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Streszczenie

Instytucje demokracji bezposredniej sa stosowane w Konfederacji Szwajcarskiej na skale
nieporéwnywalng z jakimkolwiek innym panstwem. Sama inicjatywa ludowa wykorzy-
stywana jest co najmniej kilka razy do roku przez réznorodne grupy interesu i przez par-
tie polityczne. Celem opracowania jest kompleksowe przedstawienie aspektéw prawnych
i praktycznych zastosowania inicjatywy ludowej w Konfederacji Szwajcarskiej. Pierwsza
cze$¢ pracy obejmuje prezentacje genezy i rozwoju instytucji demokracji bezposredniej
na przestrzeni lat. W kolejnej czesci zaprezentowano regulacje prawne dotyczace inicja-
tywy ludowej i postepowania z nig zwigzanego (poczawszy od jej zgloszenia az po publi-
kacje wynikéw i mozliwosci ich weryfikacji). Nastepna cze$¢ pracy poswiecona zostata
zobrazowaniu podmiotéw zglaszajacych inicjatywy i tresci samych inicjatyw. Wskazano
réwniez na aspekt skutecznosci tej instytucji oraz na cele, ktérym, oprécz mozliwosci no-
welizacji Konstytucji Federalnej, moze ona stuzy¢.

Summary
The Application of Popular Initiative in the Swiss Confederation

The institutions of direct democracy are being applied in the Swiss Confederation on
a scale that is incomparable with any other country. The popular initiative itself is being
used by various interest groups, as well as by political parties, at least a few times each year.
This article aims at presenting in a complex manner both legal and practical aspects of
the popular initiative’s application in the Swiss Confederation. The first part of the article
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deals with the origin and the development of the direct democracy institutions through-
out the years. In the next part the legal regulations concerning the popular initiative and
the proceedings relating to it (from its submission to results” publication and possibilities
of their verification) are being presented. The following fragment of the article describes
the interest groups and political parties submitting the initiatives and also initiatives’ ob-
jects. The article is concluded by the presentation of the various purposes, which popular
initiative can serve, apart from its aim to amend the Federal Constitution.

Konfederacja Szwajcarska jest panstwem o specyficznym systemie politycz-
nym. Instytucje demokracji bezposredniej wykorzystywane sg przez Szwaj-
caréw na skale niespotykang w jakimkolwiek innym panstwie. Wystarczy
wskazad, ze to wlasnie w kraju Helwetow kazdego roku przeprowadzana jest
ponad polowa referendéw majacych miejsce na calym swiecie’.

Instytucje demokracji bezposredniej funkcjonuja w sposéb jeszcze bar-
dziej rozwinigty na poziomie kantonalnym, jak réwniez gminnym. Ustawo-
dawstwo w tym zakresie rézni si¢ jednak w zaleznosci od kantonu i gmi-
ny — uchwalajg one bowiem wlasne regulacje prawne w tej mierze. Niemniej
w celu ogolnego jedynie zobrazowania funkcjonowania tych instytucji
na poziomie kantonalnym warto wspomnie¢, ze w niektérych kantonach re-
ferendum obligatoryjne przeprowadzane jest w odniesieniu do wszystkich
aktow prawnych, a moze by¢ takze przeprowadzane w celu zatwierdzenia
wiekszych inwestycji’ czy projektéw kantonalnych lub gminnych wyma-
gajacych znaczacych nakladéw finansowych®. Z kolei inicjatywa ludowa -

2 A.H. Treschel, Popular Votes, [w:] Handbook of Swiss Politics, red. U. Kloti, P. Knoep-
fel, H. Kriesi, W. Linder, Y. Papadopoulos, P. Sciarini, Ziirich 2007, s. 436.

3 M. Buetzer, Second-order direct democracy in Switzerland: How sub-national experiences
differ from national ballots, [w:] Local Direct Democracy in Europe, red. T. Schiller, Wiesbaden
2011,s. 139.

*  W.Linder, Swiss Democracy. Possible Solutions to Conflict in Multicultural Societies, Bas-
ingstoke 2010, s. 93, za: G. Lutz, D. Strohmann, Wahl-und Abstimmungsrecht in den Kantonen,

Bern 1998.
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na poziomie kantonalnym i gminnym - stuzy najczesciej do przedstawia-
nia propozycji aktow prawnych rangi nizszej niz konstytucje - odpowiednio
kantonalne i gminne.

IL

Instytucje demokratyczne zostaly wprowadzone w Szwajcarii w rezultacie
najazdu Napoleona, chociaz w XIX w. wielu szwajcarskich historykéw twier-
dzilo, iz to nie za sprawa francuskiego cesarza zostaly wprowadzone elemen-
ty systemu demokratycznego, ale byly one wrecz stworzone wlasnie przez
Szwajcaréw.

Od 1831 r. bardziej postepowe kantony zaczely wprowadza¢ elementy sys-
temu demokratycznego do swojego ustawodawstwa — proces ten odbywat sie
pod hastem rzadéw ludu®. Skupiono sie wtedy gléwnie na uregulowaniu po-
dziatu wladz oraz wprowadzeniu wolnych wyboréw przedstawicieli spote-
czenstwa’. Ludno$¢ szwajcarska chciala jak najpelniej uczestniczy¢ w zyciu
politycznym swojego kraju. Oczywiste jednak bylo to, iz rzady sprawowane
jedynie przy pomocy instrumentéw demokracji bezposredniej nie miatyby
racji bytu. Ograniczono wigc uczestnictwo obywateli do wspoldecydowania
o najwazniejszych aktach. Wprowadzono referendum konstytucyjne i inicja-
tywe ludowa — poczatkowo jedynie w poszczegolnych kantonach, a nastgpnie
w 1848 r., wraz z uchwaleniem pierwszej Konstytucji federalnej, takze na po-
ziomie krajowym. Przy czym za pomocg inicjatywy ludowej mozna bylo pod-
da¢ pod glosowanie jedynie catkowitg zmiane Konstytucji. Tym samym sys-
tem nadal byt systemem przede wszystkim demokracji przedstawicielskiej.

Reprezentanci klasy robotniczej nie mieli jednak nadal zbyt duzego za-
ufania do elit politycznych - nie nawotywali jednak do rewolucji przeciw-
ko burzuazji, lecz pokladali nadzieje w powierzeniu jak najwigkszej wladzy
samym obywatelom. Zdecydowany zwolennik instytucji demokracji bezpo-

> W. Linder, Swiss Democracy. Possible..., s. 95, za: A. K6lz, Neuere schweizerische Ver-

fassungsgeschichte. Ihre Grundlinien vom Ende der Alten Eidgenossenschaft bis 1848, Bern 1992,
s.616-620.

¢ 'W. Linder, Swiss Democracy. Possible..., s. 95.

7 Ibidem,s. 96.



146 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2013/1

$redniej Karl Biirkli (demokrata, przewodniczacy zwigzkéw zawodowych)
twierdzil, iz elity polityczne sktadaja si¢ z kapitalistow, ktérzy nigdy nie beda
mie¢ na uwadze interesu robotnikdéw, a wigc i uchwalane przez nich prawa
interes ten beda pomijaly.

W wyniku podjetych przez niego dziatan w 1874 r. wprowadzono do Kon-
stytucji najpierw referendum ustawodawcze, ktéoremu w odréznieniu od kon-
stytucyjnego nadano charakter fakultatywny. O ile referendum konstytucyjne
musialo by¢ przeprowadzane w celu zatwierdzenia kazdej nowelizacji Konsty-
tucji, a co wigcej, dla jego powodzenia wymagana byla nie tylko wiekszos¢ glo-
sow obywateli przystepujacych do gtosowania, ale takze wiekszos¢ kantonow,
to referendum ustawodawcze mialo charakter nastepczy. Jego przedmiotem
bylo usunigcie z ustawodawstwa okreslonej ustawy, do osiagniecia czego wy-
starczyta jedynie wigkszo$¢ gloséw obywateli. Referendum to bylo przeprowa-
dzane, gdy zebrano podpisy co najmniej 30 000 obywateli®.

Rozwdj instytucji demokracji bezposredniej postepowal nadal. W 1891 r.
rozszerzono zakres inicjatywy ludowej, umozliwiajac obywatelom zgtasza-
nie do zaakceptowania przez wszystkich uprawnionych do glosowania takze
czg$ciowych nowelizacji Konstytucji®. Taka propozycja nowelizacji Konsty-
tucji mogla juz wtedy przybra¢ forme albo w pelni opracowanego projektu
nowelizacji, albo jedynie sugestii, w jaki sposob Konstytucja powinna by¢
znowelizowana. Obie formy propozycji musialy by¢ poparte przez 50 000
obywateli'.

W 1891 r. zostaly wprowadzone takze przepisy gwarantujace Zgroma-
dzeniu Federalnemu mozliwo$¢ przygotowania projektu konkurencyjnego
w stosunku do propozycji inicjatywy ludowej przygotowanej w formie spre-
cyzowanego projektu nowelizacji. W takim wypadku glosujacy mogli wy-
bra¢ pomiedzy projektem przygotowanym w ramach inicjatywy ludowej,
parlamentarnym projektem konkurencyjnym i odrzuceniem obydwu pro-
jektow!!.

8 P.Tschannen, Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Bern 2011, s. 628.

®  W. Linder, Swiss Democracy. Possible..., s. 94196.

10 A. Auer, G. Malinverni, M. Hottelier, Droit constitutionnel Suisse, Volume I, L'Etat,
Bern 2006, s. 244.

"' H. Kriesi, A.H. Trechsel, The Politics of Switzerland. Continuity and Change in a Con-
sensus Democracy, Cambridge 2010, s. 52-53.
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Z czasem uprawnienia obywateli zostaly jeszcze bardziej rozszerzone.
W 1949 r. wprowadzono referendum fakultatywne w odniesieniu do ustaw
uchwalanych w trybie pilnym, ktére byly natychmiast wykonalne, ale
w ciagu pierwszego roku od ich wejscia w zycie mogty by¢ poddane oce-
nie spoleczenstwa. Réwnoczesnie wprowadzono takze obligatoryjne refe-
rendum dotyczace ustaw uchwalanych w trybie pilnym, niemajacych pod-
stawy w przepisach Konstytucji federalnej, a ktorych okres obowigzywania
przekracza rok. Ustawa taka musi by¢ poddana pod glosowanie w przeciagu
pierwszego roku jej obowigzywania, a do jej zaakceptowania wymagana jest
podwdjna wiekszos¢ — ludnosci i kantonow.

Nastepnie w 1977 r. znowelizowano Konstytucje federalng, wprowadza-
jac obligatoryjne referendum, dla ktérego waznosci wymagana jest podwoj-
na wigkszos¢ i ktdre przeprowadzane jest w przedmiocie uméw o przystapie-
niu do wspdlnot ponadnarodowych i organizacji zbiorowego bezpieczenstwa.
W tym samym roku obywatele szwajcarscy zyskali takze uprawnienie do gto-
sowania w referendum fakultatywnym nad waznoscia uméw miedzynarodo-
wych, na mocy ktérych ma miejsce harmonizacja prawa panstw stron umowy
lub tez ktoére nie przewiduja trybu odstapienia od nich. Zgromadzenie Federal-
ne uzyskalo takze prawo do poddania pod referendum fakultatywne innych
umow miedzynarodowych'?. Parlament szwajcarski cieszyl si¢ tym uprawnie-
niem do dnia 1 kwietnia 2003 r., kiedy to znowelizowano przepis dotyczacy
referendum fakultatywnego. Na mocy tej zmiany wprowadzono zasade stano-
wiaca, iz kazda umowa migdzynarodowa zawierajaca istotne prawne regulacje
albo tez przewidujaca konieczno$¢ nowelizacji federalnych aktow prawnych
moze by¢ poddana pod glosowanie w referendum fakultatywnym?".

W 1987 r. miala miejsce znaczaca nowelizacja przepisow dotyczacych ini-
cjatywy ludowej. Jak wspomniano powyzej, od 1891 r. Zgromadzenie Fede-
ralne miato mozliwo$¢ wystepowania z konkurencyjnym wobec inicjatywy
ludowej projektem nowelizacji Konstytucji. W 1987 r. obywatele uzyskali na-
tomiast mozliwos$¢ oddania gtosu réwnoczesnie na pierwotny projekt nowe-
lizacji zglaszany przez podmiot wnioskujacy o przeprowadzenie gtosowa-
nia nad inicjatywa ludowg i na projekt konkurencyjny, przygotowany przez

12 Ibidem, s. 53-54.
13 Ibidem.
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Zgromadzenie Federalne. Przy czym réwnocze$nie mozliwe stato sie wska-
zanie, ktory projekt jest preferowany, na wypadek, gdyby na oba oddano
takg sama liczbe glosow.

W 2003 r., réwnoczesnie ze wspomniang powyzej nowelizacja instytu-
cji referendum fakultatywnego, wprowadzono takze nowy rodzaj inicjatywy
ludowej — tzw. inicjatywe generalng. Byta ona zblizona do inicjatywy pole-
gajacej na przedstawieniu jedynie ogélnego zamystu nowelizacji Konstytucji
federalnej, ale dzieki niej Szwajcarzy uzyskali rowniez mozliwos¢ propono-
wania zmian w ustawodawstwie federalnym takze nizszej rangi niz przepi-
sy konstytucyjne. Co ciekawe, kilka lat pdzniej obywatele szwajcarscy do-
browolnie zrezygnowali z tej mozliwo$ci. Dnia 27 wrzesnia 2009 r. zostalo
przeprowadzone referendum, w ktérym 67,9% (przy frekwencji wynosza-
cej 40,8%) glosujacych wypowiedzialo si¢ za usunieciem z Konstytucji ar-
tykulu, ktéry stanowil podstawe prawng inicjowania przez obywateli pro-
cedury legislacyjnej aktow ustawowych'. Nie jest jednak pewne, na ile byta
to w pelni $wiadoma decyzja obywateli, gdyz, jak wskazaty wyniki badan
przeprowadzonych wsrdd glosujacych, ich zdecydowana wigkszos¢ nie rozu-
miala tresci aktu poddanego pod glosowanie w tym referendum, a dokonu-
jac wyboru, kierowata si¢ rekomendacjami Rady Federalnej. To glosowanie
jest podawane w dyskusjach o zasadnos$ci utrzymywania instytucji demo-
kracji bezposredniej jako przyktad na zdecydowanie niewystarczajace kom-
petencje do podejmowania racjonalnych decyzji przez osoby przystepujace
do glosowan®.

Waznos¢ z referendéw czy inicjatyw ludowych nie jest zalezna od quo-
rum. Z czasem, gdy zauwazono, frekwencja wéréd uprawnionych do gloso-
wania spada, pojawialy si¢ postulaty, aby dla waznosci glosowania wpro-
wadzi¢ wymoég minimalnej liczby uczestnikéw. Postulaty te byly jednak
odrzucane zaréwno przez opinie publiczna, jak i politykow, gdyz, jak zauwa-
zono, wymog minimalnej liczby uczestnikéw bylby swoista karg dla osob

" Suppression de I'initiative populaire générale, http://www.ejpd.admin.ch/content/

ejpd/fr/home/dokumentation/abstimmungen/2009-09-27.html (3.02.2012) oraz Analyse
VOX des votations fédérales du 9 février 2003, Université de Geneve Département de science
politique, Institut de recherché ,Politique et état”, Avril 2003, Publication No 80.

S Analyse VOX des votations fédérales du 27 septembre 2009, Universitit Zirich Institut
fir Politikwissenschaft, Forschung fiir Politik Bern.
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aktywnie uczestniczacych w referendach. W takim bowiem wypadku gtos
0sob biorgcych udzial w glosowaniach rzadziej przekladalby sie na zmiany
w szwajcarskim ustawodawstwie, natomiast osoby, ktore co do zasady re-
zygnujg z wykorzystania swojego prawa i nie przystepuja do glosowan, nie
zmienityby swojego postepowania. Ponadto w przypadku wprowadzenia ta-
kiego quorum osoby przeciwne projektowi bytyby zawsze w korzystniejszej
sytuacji — nie musialyby juz przedstawia¢ argumentéw przeciwko projekto-
wi, ale moglyby ograniczy¢ si¢ do wezwania spoleczenstwa do nieprzystepo-
wania do glosowania w ogole'.

III.

Sama inicjatywa ludowa jest wykorzystywana w Konfederacji Szwajcarskiej
na znaczng skale, gloéwnie przez partie polityczne i rézne grupy czy stowa-
rzyszenia reprezentujace okreslone interesy. Podstawowe regulacje prawne
dla tej instytucji demokracji bezposredniej zamieszczone s3 w Konstytu-
cji federalnej w art. 138-139 b, a takze w nastepujacych ustawach federal-
nych i rozporzadzeniach wydawanych na podstawie upowaznien zawartych
w ustawach federalnych: ustawie o prawach politycznych z dnia 17 grudnia
1976 1., ustawie o prawach politycznych Szwajcaréw przebywajacych za gra-
nicg z dnia 19 grudnia 1975 ., rozporzadzeniu Rady Federalnej o prawach
politycznych z dnia 24 maja 1978 r.”?, rozporzadzeniu Rady Federalnej o pra-
wach politycznych Szwajcaréw przebywajacych za granicg z dnia 16 paz-
dziernika 1991 r.?°, ustawie o Zgromadzeniu Federalnym z dnia 13 grudnia
2002 r.*! oraz ustawie o Trybunale Federalnym z dnia 17 czerwca 2005 r.*?
Obecnie w obu przypadkach inicjatywy ludowej przeprowadzanej na po-
ziomie federalnym, tj. inicjatywy dotyczacej catkowitej zmiany Konstytu-
cji federalnej, jak i jej czgsciowej nowelizacji, pod glosowanie moze zostac

W. Linder, Swiss Democracy. Possible..., s. 112.
7 RS 161.1.

18 RS 161.5.

1 RS 161.11.

20 RS 161.51.

2 RS 171.10.

22 RS 173.110.
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przedlozony projekt, jesli poprze go 100 000 obywateli. Podpisy oséb po-
pierajacych inicjatywe muszg by¢ zebrane w przeciaggu 18 miesiecy od opu-
blikowania wniosku o przeprowadzenie inicjatywy. Szczegélowe przepisy
w zakresie wymogow dotyczacych zbierania podpiséw zawiera ustawa o pra-
wach politycznych. Zgodnie z art. 60 ust. 2 w zw. z art. 68 ust. 2 cytowanej
ustawy, jesli komitet wnioskuje o przeprowadzenie gtosowania nad dwoma
(lub wigksza liczbg) projektami réwnoczesnie, podpisy muszg by¢ zbierane
osobno dla kazdego z tych projektéw. Zanim rozpocznie si¢ zbieranie pod-
pisow, Kancelaria federalna musi zatwierdzi¢ formularze, na ktérych podpi-
sy beda zbierane. Musza one by¢ zgodne z formalnymi wymogami, okreslo-
nymi m.in. w art. 68 ustawy, a takze nie moga zawierac tresci o charakterze
komercyjnym, a sam tytul inicjatywy nie moze wprowadza¢ w blad, o czym
stanowi art. 69 ustawy o prawach politycznych.

Szczegdtowe informacje w przedmiocie tresci, jakie musza znalez¢ si¢ na li-
$cie, na ktérej beda skladane podpisy osdb popierajacych inicjatywe, zostaty
zawarte w art. 68 ust. 1 lit. a—e ustawy o prawach politycznych. Oprocz danych
zawierajacych nazwiska i adresy przynajmniej siedmiu autoréw projektu ini-
cjatywy (bedacych w skladzie komitetu inicjatywy i dysponujacych prawami
politycznymi) lista, na ktérej beda zbierane podpisy, musi zawiera¢ m.in. row-
niez sam tekst projektu proponowanego w ramach inicjatywy*.

Jak juz wiemy, projekt przedkladany do glosowania w ramach inicjaty-
wy ludowej moze polega¢ albo na catkowitej zmianie Konstytucji federalnej
(art. 138 Konstytucji federalnej), albo tez na cze$ciowej nowelizacji Konstytu-
cji (art. 139 Konstytucji federalnej). W pierwszym z przypadkéw inicjatywa
ludowa nie musi w mierze polega¢ na przedstawieniu konkretnego projektu
konstytucji**. Inicjatorzy powinni jedynie przedstawi¢ ogdlny zamyst zmian.
Tak ogolnie przedstawiony projekt, zgodnie z art. 138 ust. 2 i art. 140 ust. 2
lit. a Konstytucji federalnej, przedstawia si¢ pod glosowanie obywateli, beda-
ce referendum obligatoryjnym, o czym stanowi rdwniez art. 193 ust. 2 Konsty-
tucji. Réwniez zgodnie z art. 96 ustawy federalnej o Zgromadzeniu Federal-
nym, w przypadku gdy inicjatywa ludowa w przedmiocie wniosku o catkowita
zmiane Konstytucji federalnej okaze sie zgloszona prawidlowo, Zgromadze-

» A. Auer, G. Malinverni, M. Hottelier, op.cit., s. 245.
**  R.Rhinow, M. Schefer, Schweizerisches Verfassungsrecht, Basel 2009, s. 416-417.
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nie Federalne ma obowiazek poddania jej pod glosowanie obywateli. W tym
wypadku pod glosowanie zostaje zatem przedlozona jedynie sama propozycja
catkowitej nowelizacji Konstytucji federalnej. Jest to glosowanie ,,pojedyn-
cze” (dopuszczajace), niewymagajace uzyskania wiekszosci gtoséw kantonow.
Obywatele maja opowiedzie¢ sie za kontynuowaniem prac nad projektem no-
wej konstytucji lub przeciw niemu?®. Prace sa kontynuowane jedynie w przy-
padku uzyskania pozytywnego wyniku pierwszego glosowania.

Zgodnie z art. 193 ust. 3 Konstytucji federalnej, gdy obywatele wyraza
poparcie dla ogélnego projektu nowej konstytucji, Zgromadzenie Federalne
podlega obligatoryjnemu rozwigzaniu, a w zwigzku z tym przed kontynu-
acja prac muszg odby¢ sie nowe wybory do obu izb Zgromadzenia®. Nastep-
nie nowo wybrane Zgromadzenie Federalne przystepuje do prac majacych
na celu uszczegblowienie ogélnego projektu zaproponowanego w inicjaty-
wie ludowej. To zadanie nowo wybranego parlamentu, czyli opracowanie
projektu nowej konstytucji, nie jest wprost wyartykutowane w Konstytucji
federalnej. Jest to jednak zadanie oczywiste*® wobec jednoznacznej decyzji
narodu. Niemniej Konstytucja federalna z 1874 r. zawierala w art. 120 ust. 2
stwierdzenie, iz nowo wybrane Zgromadzenie Federalne winno opracowac
nowelizacje konstytucji®.

Projekt nowej konstytucji musi respektowa¢ bezwzglednie obowiazujace
przepisy prawa migdzynarodowego, o czym stanowi art. 193 ust. 4 Konsty-
tucji federalnej. Ze wzgledu jednak na okolicznos¢, iz to Zgromadzenie Fede-
ralne samodzielnie przygotowuje projekt, mozliwosci naruszenia tego prze-
pisu nie sg, jak twierdzg komentatorzy, prawdopodobne®. Po przygotowaniu
projekt nowej konstytucji jest poddawany pod glosowanie obywateli i kanto-
néw zgodnie z dyspozycja art. 140 ust. 1 lit. a i art. 195 Konstytucji federalne;.

W przypadku nowelizacji cz¢$ciowej Konstytucji federalnej, ktora to for-
ma jest jedyna w rzeczywistoéci wykorzystywang przez szwajcarskie spo-

»  B. Ehrenzeller, P. Mastronardi, R.J. Schweizer, K.A. Vallender, Die schweizerische
Bundesverfassung. Kommentar, Ziirich-St. Gallen 2008, s. 2144.

26 J.F. Aubert, P. Mahon, Petit commentaire da la Constitution fédérale de la Confédération
Suisse du 18 avril 1999, Ziirich-Bale—Genéve 2003, s. 108S.

27 Ibidem, s. 1496.

28 Ibidem,s. 108S.

¥ Ibidem.

30 Ibidem, s. 1091.
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teczenstwo, propozycja moze polega¢ badz to na ogdlnej sugestii zmian le-
gislacyjnych, badz tez moze by¢ przedstawiona w formie sprecyzowanego
projektu. W obu tych przypadkach Zgromadzenie Federalne ma uprawnie-
nie do odrzucenia inicjatywy, jedli ta nie spelnia okreslonych w Konstytu-
cji warunkow dotyczacych jednosci formy, precyzji i jednosci jej przedmiotu
a takze, jesli narusza bezwzglednie obowigzujace przepisy prawa miedzyna-
rodowego. Wymogi te, jak i uprawnienie Zgromadzenia Federalnego, sg za-
warte w art. 139 ust. 3 Konstytucji federalnej oraz w art. 75 ust. 1 ustawy
o prawach politycznych. Same wymogi sa réwniez powtorzone w art. 194
ust 2 i 3 Konstytucji federalnej, ktéry odnosi si¢ do nowelizacji Konstytu-
cji w sposdb generalny, bez wzgledu na to, ktéry podmiot inicjuje procedure
nowelizacji. Ponadto uprawnienie Zgromadzenia Federalnego do stwierdza-
nia, czy inicjatywa ludowa spetnia przepisane prawem wymogi, zamieszczo-
no réwniez w art. 173 ust. 1 lit. f Konstytucji federalnej, w przepisie, ktory
wymienia obowigzki i uprawnienia parlamentu.

Stwierdzenie, iz propozycja nowelizacji musi spelnia¢ wymag jednosci
formy, nie nastrecza zazwyczaj probleméw komitetom zglaszajacym ini-
cjatywy’'. Wymog ten oznacza, ze komitet wnioskujacy o przeprowadzenie
inicjatywy musi zdecydowac sie na przedstawienie projektu badz w sposob
ogolny, badz w postaci sprecyzowanych przepisow, a caly projekt powinien
by¢ przedstawiony w sposéb jednorodny. Nie jest wiec dopuszczalne jed-
noczesne korzystanie z obu form przewidzianych prawem i przedstawie-
nie czgsci projektu w sposob ogdlny, a czesci w postaci projektu przepisow.
Co do kazdej z tych dwoch form maja zastosowanie odrebne procedury,
a tym samym projekt musi jednoznacznie wskazywac na zastosowanie jed-
nej z tych form*. Wymog ten jest uregulowany szczegdétowo w art. 75 ust. 3
ustawy o prawach politycznych, ktdry stwierdza, iz jednolito$¢ formy jest za-
chowana, gdy inicjatywa dotyczaca cze$ciowej nowelizacji Konstytucji fede-
ralnej jest przedstawiona w calosci badz jako inicjatywa wskazujaca ogolny
kierunek zmian, badz jako sprecyzowany projekt przepisow.

Wymoég jednorodnosci przedmiotu odnosi si¢ do merytorycznych tresci
zawartych w projekcie. Jest on unormowany w art. 75 ust. 1 ustawy o pra-

3t A. Auer, G. Malinverni, M. Hottelier, op.cit., s. 248.
32 Ibidem,s. 248-249.
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wach politycznych, z ktérego dowiadujemy sie, ze jednorodnos¢ przedmio-
tu inicjatywy jest zachowana, gdy poszczegdlne czgsci inicjatywy sg ze soba
wewnetrznie spojne. Regulacja ta ma zapobiega¢ sytuacjom, kiedy w jednym
projekcie, przedstawionym jako jedna inicjatywa, znalazlyby si¢ dwie regu-
lacje lub wigcej, ktore nie pozostaja ze sobg w merytorycznym zwigzku. Tym
samym obywatel, chcac poprzec¢ jeden z projektéw, musialtby — czy to w trak-
cie zbierania podpiséw pod projektem, czy tez pozniej, juz we wlasciwej pro-
cedurze gtosowania - jednoczesnie poprzec takze i drugg regulacje, meryto-
rycznie niezwigzang z pierwsza. O ile wymag jednosci formy nie jest trudny
do zrealizowania dla komitetow i stosunkowo tatwo poddaje sie weryfikacji
odnosnie do tego, czy projekt ten wymaog spelnia, o tyle konstytucyjny wy-
mog jednosci tresci merytorycznych jest znacznie trudniejszy do zinterpre-
towania. Czgsto bowiem zdarza sie tak, ze projekt nowelizacji, szczegoélnie
gdy jest przedstawiony w postaci sprecyzowanych przepiséw, moze miec je-
den okreslony cel, ale bedzie on obejmowal nowelizacj¢ kilku lub kilkunastu
przepisow, ktore nie sg ze sobg merytorycznie zwigzane™.

W ocenie doktryny Zgromadzenie Federalne interpretowato dotychczas
ten wymdg w sposdb malo rygorystyczny. Dzieki temu jedynie dwukrot-
nie przedktadana parlamentowi inicjatywa ludowa zostata uznana za niedo-
puszczalng wlasnie z tego powodu (przy czterokrotnym stwierdzeniu niedo-
puszczalnosci inicjatywy w ogole*).

Trzecim z wymogéw dopuszczalnoéci inicjatyw ludowych jest wymog
zgodnosci inicjatywy z przepisami prawa miedzynarodowego obowigzuja-
cymi w sposdb bezwzgledny. Wymog ten nastrecza problemdw interpreta-
cyjnych, gdyz w praktyce moga wystapic trudnosci z okresleniem, czy dane
przepisy prawa miedzynarodowego stanowig ius cogens, czy tez nie®*. Wat-
pliwosci interpretacyjne moga pojawiac sie czesciej w odniesieniu do inicja-
tywy ludowej majacej za przedmiot czesciowa nowelizacje Konstytucji fe-
deralnej, a zlozong w formie skonkretyzowanego projektu, niz w stosunku
do inicjatywy ludowej majacej za przedmiot catkowita nowelizacje Konsty-
tucji. W drugim z wymienionych przypadkéw, ze wzgledu na opracowywa-

3 Ibidem, s. 249.

34

B. Tornay, La democratie di recte saisie par le juge, Geneve—Zurich-Bale 2008, s. 136
oraz Déclarées nulles, http://www.admin.ch/ch/f/pore/vi/vis_2 2 S 6.html (5.06.2012).

3% J.F. Aubert, Mahon Pascal, op.cit., s. 1094-1095 i 1490.
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nie projektu nowej konstytucji przez parlament, niebezpieczenstwo naru-
szenia przepisow prawa miedzynarodowego jest hipotetyczne. Nalezy wiec
zwroci¢ uwage na okolicznos¢, iz samo stwierdzenie, ze dany projekt przed-
stawiony w inicjatywie jest sprzeczny z prawem mi¢dzynarodowym, nie jest
przestanka przyjecia przez Zgromadzenie Federalne jego niedopuszczalno-
$ci. W praktyce, jak mozna stwierdzi¢, stan prawny przedstawiony powy-
zej jest jednak jedynie pozornie konfliktowy. Wypracowano bowiem metody
na przezwyci¢zenie potencjalnego impasu. Przede wszystkim, co dzieje si¢
w znaczacej wiekszosci przypadkow, wobec przyjecia przez obywateli i kan-
tony projektu nowelizacji, ktéry naruszalby prawo miedzynarodowe, przyj-
muje si¢ takg interpretacje nowelizacji, aby pozostawata ona w petni w zgo-
dzie z obowigzujacym prawem™. Jesli jednak projekt jest tak skonstruowany,
ze przyjecie powyzszej metody nie jest mozliwe, nalezy podja¢ kroki w celu
usuniecia sprzecznosci. W takim wypadku, gdy obywatele i kantony popra
nowelizacje sprzeczng z prawem miedzynarodowym, Rada Federalna jest
zobowigzana do odstapienia od umowy migdzynarodowej, ktéra stanowi
podstawe do obowigzywania w Szwajcarii przepiséw prawa miedzynarodo-
wego sprzecznych z przyjeta nowelizacja Konstytucji federalnej”’.

Ponadto pomimo enumeratywnego wymienienia w art. 139 ust. 3 Kon-
stytucji federalnej przestanek wadliwosci inicjatyw?® inicjatywa ludowa musi
by¢ réwniez sformulowana w sposob, ktory w przypadku jej wejscia w zycie
pozawala na jej wykonanie i pod tym wzgledem réwniez jest badana przez
Zgromadzenie Federalne®. Aby jednak moglo ono stwierdzi¢ niedopusz-
czalnos¢ inicjatywy wlasnie z tego powodu, brak mozliwosci wykonania
przepisow przewidywanych w inicjatywie musi by¢ znaczacy i rzeczywisty.
Nie byloby wigc wystarczajace, ze wnioskowana nowelizacja konstytucji byta
jedynie uznana za kontrowersyjng czy trudna do wdrozenia w zycie. Brak
mozliwosci wykonania jej przepiséw musi by¢ oczywisty, powinien dotyczy¢
aspektow materialnoprawnych, a ponadto nie moze by¢ tymczasowy*. Wa-
runek ten nie jest jednak wyrazony wprost ani w przepisach konstytucyj-

3¢ A. Auer, G. Malinverni, M. Hottelier, op.cit., s. 251.
57 Ibidem,s. 251.

3% Ibidem.

% Ibidem, s. 252, oraz B. Tornay, op.cit., s. 136.

%0 A. Auer, G. Malinverni, M. Hottelier, op.cit., s. 252.
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nych, ani ustawowych, ale zostal wypracowany przez Trybunal Federalny
w orzecznictwie dotyczacym inicjatyw kantonalnych*'. Trybunat stwierdzil,
iz nie ma uzasadnienia przedkladanie obywatelom pod glosowanie prawa,
ktdre i tak nie mogtoby by¢ wykonywane*>. Warto nadmienic, iz w trakcie
prac nad obecna Konstytucja federalng pojawily si¢ postulaty, aby wymog
ten umiesci¢ wérdd przepiséw konstytucyjnych. Nie stalo sie tak jednak,
gltéwnie za sprawg Rady Federalnej, ktora stwierdzila, iz wymdg, aby ini-
cjatywa ludowa byta sformulowana w sposéb pozwalajacy na jej wykonanie,
jest tak ewidentny, nie ma koniecznosci wprowadzania go do Konstytucji*.

Nalezy podkresli¢, iz w chwili obecnej prawo szwajcarskie nie przewidu-
je jakiejkolwiek formalnej mozliwoséci zakwestionowania decyzji Zgroma-
dzenia Federalnego w przedmiocie niedopuszczalnosci inicjatywy ludowej*.
Artykut 189 ust. 1 lit. f Konstytucji federalnej wprost wytacza spod wlasci-
wosci Trybunalu Federalnego wszelkie akty wydane przez Zgromadzenie
Federalne czy Rad¢ Federalng z wyjatkiem tych przewidzianych przez osob-
ne przepisy prawa. Jednak wsérdéd przepiséw odnoszacych sie do mozliwosci
wszczecia i uczestniczenia przez obywatela w sagdowej weryfikacji procedur
zwigzanych z instytucjami demokracji bezposredniej, a przedstawionych
w ustawie o prawach politycznych, brak odniesien do aktéw wydawanych
przez Zgromadzenie Federalne i Rade Federalng®. Tym samym ocena zgod-
nosci proponowanej inicjatywy ludowej z oméwionymi powyzej wymoga-
mi konstytucyjnymi pozostaje jedynie w gestii Zgromadzenia Federalnego.

Brak stosownej procedury pozwalajacej na sadowa weryfikacje popraw-
nosci decyzji podjetej przez parlament jest krytykowany w literaturze przed-
miotu. Istniejg obawy, iz stwierdzenie przez Zgromadzenie Federalne do-
puszczalnosci danej inicjatywy ludowej moze by¢ dyktowane wzgledami
politycznymi, a nie merytorycznymi i czesto jest rezultatem zawigzywa-

# Trybunal Federalny nie ma bowiem kompetencji do badania pod wzgledem zgod-

nosci z wymogami konstytucyjnymi inicjatyw ludowych przeprowadzanych na poziomie
federalnym, za: B. Tornay, op.cit., s. 136.

# A. Auer, G. Malinverni, M. Hottelier, op.cit., s. 252.

#  Ibidem., s. 252, oraz B. Tornay, op.cit., s. 136, za: MCF z dnia 20 listopada 1996 r.,
FF 1997 s. 453.

#  B.Tornay, op.cit., s. 136.

4 Ibidem,s. 136.
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nia si¢ sojuszy miedzy partiami w celu poparcia inicjatyw*s. Krytyka ta nie
jest jednak powszechna. Niektorzy autorzy bowiem uznajg, iz Zgromadze-
nie Federalne dotychczas dzialalo niezwykle rozwaznie i w rzeczywistosci
nie mozna stwierdzi¢, iz obowigzujaca procedura nie dziala poprawnie. Nie-
mniej i ci autorzy widzg zagrozenie upolitycznienia decyzji parlamentu?.

W odniesieniu do inicjatywy sformulowanej jedynie w postaci sugestii
zmiany przepiséw Konstytucji federalnej parlament takze moze ja odrzu-
ci¢, jesli nie zgadza si¢ z sugerowang propozycja. W takim jednak wypadku
i tak musi podda¢ pod glosowanie obywateli, ktore jest gtosowaniem ,,poje-
dynczym”, przedstawiona w inicjatywie sugestie zmian. Jesli znajdzie ona
poparcie wigkszosci obywateli, Zgromadzenie Federalne musi opracowac
konkretny projekt zmian legislacyjnych odpowiadajacy sugestii zawartej
w inicjatywie, o czym stanowi art. 139 ust. 4 Konstytucji federalnej. Norma
tego przepisu reguluje réwniez sytuacje, kiedy parlament popiera sugestie
sformulowang w inicjatywie ludowej. Wowczas organ ten od razu przyste-
puje do opracowania sprecyzowanej noweli konstytucji i poddaje ja pod glo-
sowanie kantondw i obywateli, gdyz kazda zmiana Konstytucji musi zosta¢
poparta w glosowaniu tzw. podwojng wiekszoscia glosow.

Projekt opracowany przez parlament, niezaleznie od tego, czy od poczatku
popierany jest przez Zgromadzenie Federalne, czy tez to obywatele zadecydo-
wali o kontynuowaniu nad nim prac, zgodnie z art. 104 ust. 2 ustawy federal-
nej o Zgromadzeniu Federalnym musi odpowiada¢ zaréwno celom, jak i tresci
inicjatywy ludowej. Ustawa ta zawiera réwniez regulacj¢ na wypadek niemoz-
nosci uzyskania zgodnego stanowiska pomiedzy obiema izbami parlamentu.
W takim przypadku, gdy opracowywany w parlamencie projekt zostaje odrzu-
cony przez jedna izbe lub obie, zgodnie z art. 104 ust. 4 ww. ustawy projekty obu
izb, omawiane podczas ostatniego posiedzenia w przedmiocie danej inicjatywy,
majg zostac przedstawione pod glosowanie obywateli, jako alternatywy.

Wihasnie ze wzgledu na znaczne mozliwosci dziatania izb parlamentu w za-
kresie przygotowania sprecyzowanego projektu nowelizacji, jak i mozliwos¢ kil-
kakrotnego wypowiadania si¢ obywateli o dalszych losach projektu, inicjaty-
wa ludowa w formie jedynie ogélnego zamystu nowelizacji nie jest uznawana

4 Ibidem,s. 136.
# J.F. Aubert, P. Mahon, op.cit., s. 1096.
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za skuteczny do osiggniecia konkretnego celu. Efekt finalny, o ile do niego doj-
dzie, moze bowiem odbiega¢ od wyobrazenia, jakie mieli autorzy inicjatywy*®.

Dlatego tez od chwili powstania tej instytucji skorzystano z niej jedynie
jedenascie razy, z czego pie¢ inicjatyw zostalo wycofanych, cztery - nie znaj-
dujac aprobaty Zgromadzenia Federalnego, zostaly poddane ocenie obywa-
teli i odrzucone w glosowaniu ,,dopuszczajacym”. Dwie kolejne inicjatywy,
dotyczace nauczania i stuzby cywilnej, zostaly opracowane i przeksztalcone
przez Zgromadzenie Federalne w projekty nowelizacji Konstytucji federal-
nej, ktore zostaly poddane pod glosowanie obywateli i kantonéw. Obydwa
projekty — odpowiednio dnia 4 marca 1973 r. oraz dnia 4 grudnia 1977 r. -
zostaly odrzucone przez glosujacych®.

Jesli natomiast obywatele zgtaszaja juz sprecyzowany projekt zmian kon-
stytucyjnych, ktéry odpowiada wymienionym wyzej warunkom formalnym
i materialnym, Zgromadzenie Federalne zobowiazane jest do zarekomendo-
wania badz jego poparcia w gtosowaniu nad inicjatywa, badz tez jego odrzu-
cenia. Jesli Zgromadzenie Federalne nie popiera inicjatywy w formie sprecy-
zowanego projektu, wtedy moze opracowac wlasny, konkurencyjny projekt.

W takim przypadku oba projekty s réwnoczes$nie poddawane pod glo-
sowanie, a kazdy z uprawnionych do oddania glosu moze go odda¢ na jeden
z projektow, na oba projekty albo oczywiscie na zaden z nich. Niemniej w wy-
padku oddania glosu na oba projekty glosujacy ma mozliwos¢ takze wska-
zania, ktory z nich preferuje, jesli oba zostang zaakceptowane w glosowaniu.
Projekt zostaje zaakceptowany, jesli uzyska wiekszos¢ gloséw i obywateli,
i kantonow. Jednak jezeli oba projekty zostang zaakceptowane, a w trzecim
z pytan - o preferencje - jeden z projektéw uzyskat wigcej gloséw obywate-
li, a drugi z nich uzyskal wigcej gloséw kantonow, za wiazacy uwaza si¢ pro-
jekt, ktory uzyskal wiekszy odsetek gtosow po zsumowaniu procentu glo-
sow obywateli i kantonéw oddanych w ramach trzeciego pytania. Regulacje
w tym zakresie zawiera art. 139 b ust. 1-3 Konstytucji federalne;j.

Artykut 136 Konstytucji federalnej reguluje m.in. kwesti¢ podmio-
tow uprawnionych do glosowania nad inicjatywami ludowymi podmio-
tow uprawnionych do wnioskowania o ich przeprowadzenie. Zgodnie uste-

“  Ibidem,s. 1097.
4 Ibidem, s. 1099.
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pem pierwszym cytowanego artykulu wszystkim obywatelom Konfederacji
Szwajcarskiej majacym ukonczone 18 lat przystuguja prawa polityczne w za-
kresie spraw uregulowanych na poziomie federalnym, chyba ze sg pozba-
wieni zdolnosci do czynnosci prawnych ze wzgledu na chorobe psychicz-
ng lub niedorozwdj umystowy. W ustepie drugim zawarto doprecyzowanie,
zgodnie z ktérym obywatele spelniajacy wymogi opisane w ustepie pierw-
szym moga uczestniczy¢ w wyborach do Zgromadzenia Federalnego oraz
w federalnych glosowaniach, a takze wnioskowac o rozpisanie glosowania
w przedmiocie inicjatywy ludowej i sktada¢ podpis pod wnioskiem o prze-
prowadzenie glosowania nad takg inicjatywa. Na mocy regulacji zawartych
w ustawie o prawach politycznych Szwajcaréw przebywajacych za granica
prawa te przystuguja takze obywatelom Konfederacji Szwajcarskiej, chyba
ze s3 pozbawieni zdolnoéci do czynnosci prawnych na mocy prawa szwaj-
carskiego lub tez prawa miejscowego, jesli orzeczenie prawa miejscowego jest
zgodne z przestankami regulowanymi prawem szwajcarskim (art. 4b).
Zgodnie z art. 11 ust. 2 ustawy o prawach politycznych w przypadku
wszystkich propozycji poddawanych pod glosowanie, w tym inicjatyw lu-
dowych, Rada Federalna jest zobowigzana do opracowania obiektywnej
informacji w przedmiocie danego projektu. Komitety zawigzane w celu
zawnioskowania o przeprowadzenie inicjatywy ludowej powinny przedsta-
wi¢ Radzie Federalnej swoje usystematyzowane argumenty, a ta winna jest
je uwzgledni¢ w opracowaniu. Precyzyjne przedstawienie argumentéw i sta-
nowiska komitetu ma zasadnicze znaczenie, gdyz, jak wynika z badan, dla
wielu 0s6b przystepujacych do glosowania wiadomosci zawarte w opracowa-
niu Rady Federalnej s3 podstawowym zrédlem wiedzy na temat przedmiotu
glosowania. Wedlug jednego z badan przeprowadzonego w latach 90., 59%
respondentéw zadeklarowalo, ze korzysta wlasnie z tej broszury jako zro-
dla informacji*. Chociaz wedtug badania przeprowadzonego w tym przed-
miocie, a obejmujacego lata 1990-1995, odsetek jest mniejszy i wynosi 46%”".
Zgodnie z dyspozycjg art. 15 ustawy o prawach politycznych zadaniem
Rady Federalnej jest zatwierdzenie oraz oficjalna publikacja rezultatu gloso-

39 A.Trechsel, P. Sciarini, Direct democracy in Switzerland: Do elites matter?, ,European
Journal of Political Research” 1998, nr 1, s. 111-112.

st L. Marquis, La formation de l'opinion publique en démocratie directe. Les referendums
sur la politique extérieure Suisse 1981-1995, Ziirich 2006, s. 542.
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wania. Powinno to nastgpic jak najszybciej, jesli tylko zostanie potwierdzo-
ne, ze do Trybunalu Federalnego nie wplyneta skarga zawierajaca zarzuty
w stosunku do glosowania lub tez skarga ta zostata rozpatrzona.

Prawo szwajcarskie przewiduje bowiem procedure weryfikacji popraw-
nosci przeprowadzonych na poziomie federalnym gltosowan, ktére odbywa-
ja sie w ramach instytucji demokracji bezposredniej. Odpowiednie regulacje
dotyczace tej kwestii zostaly zawarte w ustawie federalnej o prawach poli-
tycznych. Procedura ta jest dwuinstancyjna, a w pierwszej instancji orzeka
rzad kantonalny. Jedynie w zakresie orzeczen wydawanych przez Kancela-
ri¢ Federalng (a dotyczacych m.in. prawidlowego sformutowania list, na kto-
rych zbiera si¢ podpisy, czy modyfikowania przez Kancelari¢ Federalna ty-
tutu inicjatywy ludowej) procedura jest jednoinstancyjna, a art. 80 ust. 112
ustawy federalnej o prawach politycznych stanowi podstawe do wniesienia
odwolania od orzeczenia Kancelarii Federalnej bezposrednio do Trybuna-
tu Federalnego. Co interesujace, orzeczenie wydane przez Trybunal Federal-
ny w takim postepowaniu ma jedynie charakter deklaratoryjny, a nie kon-
stytutywny. Ponadto orzeczenie to nie wywoluje skutku kasatoryjnego®*. Jak
zaznaczaja komentatorzy, w zaleznosci od konkretnego stanu faktycznego
konsekwencje orzeczenia Trybunalu Federalnego moga by¢ rézne, niemniej
nie ma ono bezposredniego wplywu na sam wynik gtosowania, a jedynie
stwierdza, w zaleznosci od sytuacji, czy na przyklad okreslone procedury
glosowania zostaly zachowane, czy tez nie™.

Warto wspomnie¢, sama powyzej wspomniana dwuinstancyjna pro-
cedura odwotawcza jest przedmiotem krytyki doktryny. Nie ma bowiem
uzasadnienia okoliczno$¢, iz to organ egzekutywy kantonalnej rozpatruje
w pierwszej instancji zarzuty odnoszace si¢ do m.in. do procedury zwigza-
nej z inicjatywa powszechng, ktdra jest przeprowadzana na poziomie fede-
ralnym i ktéra nie obejmuje kwestii objetych kompetencjami kantonow™.
Ponadto w literaturze zauwaza si¢®, iz organ kantonalny jest w tej procedu-
rze po czedci sedzig we wlasnej sprawie. W zwigzku z czym egzekutywa, od-

32 E. Grisel, Initiative et referendum populaires. Traite de la démocratie semi-direct en droit

Suisse, Berne 2004, s. 140.
53 Ibidem.
% B. Tornay, op.cit., s. 43.
55 Ibidem; E. Grisel, op.cit., s. 13S.
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powiedzialna za przeprowadzenie gtosowania, moze nie by¢ w stanie wyda¢
w pelni bezstronnego orzeczenia.

Iv.

Inicjatywa ludowa, jako instrument aktywizujacy podmioty funkcjonuja-
ce takze poza sferg parlamentarng, w rzeczywisty sposob umozliwia roz-
norodnym $rodowiskom wszczecie dyskusji spolecznej na tematy ich zaj-
mujace i na poddanie pod glosowanie obywateli szwajcarskich projektow
nowelizacji Konstytucji federalnej — badz sprecyzowanych - albo jedynie
ogolnie sformulowanych. Od czasu wprowadzenia mozliwosci poddania
pod glosowanie jedynie cze¢$ciowej nowelizacji Konstytucji inicjatywa lu-
dowa byla w znaczacy sposdb wykorzystywana przez wiele grup intere-
su. Nie zawsze jest jednak ona stosowana zgodnie z jej tytularnym prze-
znaczeniem - czyli przez obywateli. Czesto korzystajg z niej same partie
polityczne. Sytuacja ta moze wydac si¢ zastanawiajaca. Bezsporne jest, ze
parlamentarzystom przystuguje mozliwo$¢ zainicjowania procedury legi-
slacyjnej wewnatrz Zgromadzenia Federalnego, czemu wiec nie korzystac
z tej drogi. Inicjatywy ludowe sg popierane czy inicjowane przez partie po-
lityczne, ktérym w ramach prac legislacyjnych czy rzadowych nie udatoby
sie przeforsowa¢ danego projektu. Juz w trakcie I wojny §wiatowej ta insty-
tucja demokracji bezposredniej byla wykorzystywana przez partie socjal-
no-demokratyczne i konserwatywne przeciwko Radykalnej Partii Szwaj-
carii w celu zneutralizowania jej poczynan i utrzymania réwnomiernego
uktadu sit w Radzie Narodu, izbie nizszej szwajcarskiego parlamentu, zdo-
minowanej przez radykalow?®.

Znaczenie inicjatywy ludowej dla szwajcarskiego ustawodawstwa dosko-
nale obrazuje sposob jej wykorzystywania w walce o prawa pracownicze.
Na przestrzeni XX w. inicjatywa ludowa byla stosunkowo czesto stosowa-
na przez partie i grupy o pogladach lewicowych i przez same zwigzki zawo-
dowe i ich stowarzyszenia. Podmioty te w znaczacy sposéb korzystaly z tego
instrumentu, chcac przeciwstawic si¢ Zgromadzeniu Federalnemu zdomi-

6 'W. Linder Wolf, Direct Democracy, [w:] Handbook of Swiss Politics, red. U. Kloti,
P. Knoepfel, H. Kriesi, W. Linder, Y. Papadopoulos, P. Sciarini, Zirich 2007, s. 111.
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nowanemu przez prawice, ktora nie wyrazala poparcia dla proponowanych
przez lewice reform gospodarczych i socjalnych™.

Juz w 1893 r. zwiazki zawodowe zaproponowaly inicjatywe, ktorej
przedmiotem bylo wprowadzenie zasitku dla bezrobotnych i zwigkszenie
ich ochrony. Inicjatywe te poddano pod glosowanie w 1894 r., jednak nie
spotkata sie z pozytywnym przyjeciem®. Ale rozpoczeto to dyskusje wo-
kot praw oséb bezrobotnych. Dopiero jednak w 1924 r. Rada Federalna
zdecydowala si¢ na zainicjowanie prac nad ustawg federalng, na mocy kto-
rej co prawda nie ustanawiano panstwowego zasitku dla bezrobotnych, ale
wspomagano z budzetu juz istniejagce prywatne fundusze wyplacajace ta-
kie zasitki*®.

Wobec faktu, iz ustawa ta nie rozwigzywata finansowych problemow
0s6b bezrobotnych, a samo bezrobocie, wraz z nastaniem wielkiego kryzysu,
znaczaco wzroslo, w 1935 r., zgodnie z propozycja ruchu propracownicze-
go, rozpisano inicjatywe — tzw. kryzysowa (Kriseninitiative)*® — zawierajaca
regulacje zapewniajace socjalng ochrong oséb bezrobotnych®. Ona jednak
réwniez nie zostata poparta przez spoleczenstwo.

Zwiazki zawodowe pozostawaly jednak nadal aktywne. W odpowiedzi
na ich postulaty Zgromadzenie Federalne w 1976 r. we wlasnym zakresie
uchwalilo nowelizacje Konstytucji federalnej w przedmiocie ubezpieczenia
dla 0séb pracujacych na wypadek utraty pracy. Akt ten spotkat sie z uzna-
niem spoleczenstwa — nowelizacje poparlo 68,3% glosujacych oraz praktycz-
nie wszystkie kantony (wiekszo$¢ mieszkancéw tylko jednego z nich gloso-
wala przeciwko, przy frekwencji wynoszacej 34,52%)°.

W tym samym roku zwigzki zawodowe doprowadzily do gtosowania
nad inicjatywa ludowa w przedmiocie zwigkszenia uprawnien pracownikéow
do wspoétdecydowania o wewnetrznych regulacjach w zakladach pracy (Mit-

7 Ibidem.

58 H. Obinger, The Swiss Experience in the 1990s, [w:] Federalism and labour market pol-
icy: comparing different governance and employment strategies, red. A. Noel, Montreal 2004,
s. 150.

% Ibidem.
¢ Ibidem oraz W. Linder, Direct Democracy..., s. 111.
61 Ibidem.

& Votation populaire du 13 juin 1976, http://www.admin.ch/ch/f/pore/va/19760613/
index.html (03.02.2012).
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bestimmunginitiative)®. Zgromadzenie Federalne, popierajac w zalozeniach
ide¢ projektu, opracowalo projekt konkurencyjny. Oba zostaly odrzucone
w powszechnym glosowaniu.

Kolejng znaczaca inicjatywa w zakresie prawa pracy byta inicjatywa lu-
dowa w przedmiocie wprowadzenia czterdziestogodzinnego tygodnia pracy,
przygotowana przez zwigzek szwajcarskich syndykatéw, a poddana pod glo-
sowanie w 1988 r.** Spotkata si¢ ona ze zdecydowanym sprzeciwem spoleczen-
stwa (przeciwko glosowalo 65,7%, przy frekwencji wynoszacej 52,7%), szcze-
gblnie w kantonach niemieckojezycznych. Przyjmuje sig, ze to glosowanie
jest przyktadem dlugotrwalego konfliktu na tle praw pracowniczych i socjal-
nych pomiedzy lewicg a prawica, a réwnoczesnie obrazuje rozdzwiek w spote-
czenstwie szwajcarskim pomiedzy zwolennikami obu stronnictw®. Podobne
projekty dotyczace czasu pracy byly poddawane pod glosowanie juz wcze-
$niej, m.in. w 1976 r., ale zawsze potykaly si¢ z odrzuceniem®. Na przykia-
dzie przedstawionego glosowania mozna takze zobrazowa¢ roztam w zakre-
sie postrzegania praw pracowniczych pomiedzy regionami lingwistycznymi
w Szwajcarii. Najwiecej zwolennikéw popierajacych te inicjatywe zamieszki-
walo region wloskojezyczny, a najmniej — niemieckojezyczny®’.

Wydaje si¢, ze mimo uplywu lat spdr na tle praw pracowniczych nadal
jest obecny na szwajcarskiej scenie politycznej — dnia 11 marca 2012 r. zo-
stata poddana pod glosowanie inicjatywa ludowa wnioskowana przez komi-
tet Travail Suisse, proponujaca nowelizacje Konstytucji federalnej poprzez
wprowadzenie przepisu gwarantujacego 6-tygodniowy ptatny urlop dla kaz-
dego pracownika®. Rada Federalna i Zgromadzenie Federalne, jak i w po-

¢ A.Berenstein, P. Mahon, J.P. Dunand, Labour Law in Switzerland, Kluwer Law Inter-
national, Alphen aan den Rijn 2011, s. 187 oraz W. Linder, Direct Democracy...,s. 111.

¢ W. Linder, Direct Democracy..., s. 111.

¢ Analyse VOX de votations fédérales du 4 décembre 1988, Université de Berne Insti-
tut de science politique, Institut de recherché Bureau de Berne, Juin 1989, Publication
No 36.

% http://www.admin.ch/ch/f/pore/va/19761205/index.html (3.02.2012).

¢ Analyse VOX de votations fédérales du 4 décembre 1988, Institut de recherché Bu-
reau de Berne, Université de Berne Institut de science politique, Juin 1989, Publication
No 36.

¢ Votation populaire du S décembre 1976, http://www.admin.ch/ch/f//pore/vi/vis362.
html (8.02.2012).
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przednich przypadkach, zarekomendowaly odrzucenie tej inicjatywy, ar-
gumentujac, jej przyjecie zwigkszy znaczaco koszty pracodawcéw, oraz
krytykujac stanowisko komitetu, wedtug ktérego dluzszy urlop przyczyni
si¢ do wiekszego zdrowia pracownikéw. Rada Federalna skonstatowata, ze
pomiedzy tymi kwestiami nie ma zwigzku®. Inicjatywa ta zostala odrzuco-
na przez Szwajcaréw — przeciwko niej opowiedziato si¢ 66,5% glosujacych,
przy frekwencji wynoszacej 45,42%”°.

W polowie lat 70. inicjatywa ludowa zaczeta by¢ wykorzystywana przez
stronnictwa proekologiczne, ktére dzigki korzystaniu z tego instrumentu
mialy mozliwo$¢ zaprezentowania swoich pogladéw spoteczenstwu i zmo-
bilizowania Szwajcaréw do wyrazania wlasnych przekonan poprzez oddanie
glosu. Najbardziej znanymi inicjatywami zaproponowanymi przez te grupy
byly te w przedmiocie propozycji wycofania si¢ z korzystania z energii nu-
klearnej’'. Pierwsze z glosowan miato miejsce w 1979 r., a pod oceng oby-
wateli poddano propozycje znowelizowania Konstytucji federalnej poprzez
dodanie przepiséw majacych na celu zwigkszenie bezpieczenstwa eksploato-
wania elektrowni atomowych. W poréwnaniu z projektami przedstawiany-
mi do glosowania w inicjatywach ludowych w nastepnych latach projekt ten
byt zdecydowanie najmniej radykalny. Przeciwko niemu zaglosowato jednak
51,2% uprawnionych do glosowania, przy frekwencji wynoszacej 49,58%.
Poparcie spoleczenstwa zdobyl wtedy projekt konkurencyjny przygoto-
wany przez Zgromadzenie Federalne”. Kolejne glosowania, mialy miejsce
w 1984 r., kiedy to przedstawiono do akceptacji obywateli dwie blizniacze
inicjatywy - obie zaproponowane przez komitet zalozony przez Szwajcarska
Fundacje dla Energii™. Pierwsza z nich, majaca na celu ustanowienie zaka-
zu dla budowy nowych elektrowni atomowych, zostata odrzucona niewielka
réznicy gtoséw (55% glosujacych opowiedziato si¢ przeciwko, przy frekwen-

% Votation populaire du 11 mars 2012. Explications du Conseil fédéral (broszura informa-

cyjna Rady Federalnej).

7 Votation populaire du 11 mars 2012, http://www.admin.ch/ch/f//pore/va/20120311/
index.html (5.06.2012).

7 W. Linder, Direct Democracy...,s. 111.

72 Votationno 296. Tableaurécapitulatif,http://www.admin.ch/ch/f//pore/va/19790218/
det296.html (8.02.2012).

7> Ibidem.

7 Fondation Suisse pour I'Energie.
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cji wynoszacej 41,65%)”. Druga z inicjatyw, majaca na celu znowelizowa-
nie przepiséw odnoszacych sie do polityki energetycznej, zostala odrzucona
przez 54,2% glosujacych, przy frekwencji wynoszacej 41,61%.

Sondaze przeprowadzone wérdd osob, ktore przystapily do gtosowania,
uwidocznily pewng tendencje¢ - popieranie okreslonych partii wptywalo
na decyzje podejmowang przez glosujacego. Zwolennicy partii konserwa-
tywnych glosowali, co do zasady, przeciwko, a zwolennicy partii lewico-
wych - za inicjatywa. Co wigcej, roztam ten poglebit sie w poréwnaniu z wy-
nikamibadan z 1979 r., przeprowadzonymi po glosowaniu, majagcym miejsce
w tym samym roku, nad inicjatywg ludowa w przedmiocie zwiekszenia bez-
pieczenstwa eksploatowania elektrowni atomowych”.

Nastepne ze znaczacych glosowan w przedmiocie energii atomowej od-
bylo si¢ w 1990 r. Zostaly wtedy poddane pod ocen¢ obywateli dwa pro-
jekty zgloszone przez komitety popierane przez Socjaldemokratyczng Par-
tie Szwajcarii — pierwszy majacy na celu stopniowe zaprzestanie korzystania
z energii atomowej, a drugi proponujacy zaprzestanie budowy nowych elek-
trowni nuklearnych. Pierwsza z inicjatyw zostata odrzucona - gltosowalo
za nig jedynie 47,1% osob, ktore przystapily do glosowania (przy frekwen-
cji wynoszacej 40,41%). Druga z nich zostala przyjeta, mimo iz Zgromadze-
nie Federalne i Rada Federalna rekomendowaly jej odrzucenie™. Inicjatywe
te poparlo 54,5% obywateli oraz 17 kantonéw majacych peten glos i 5 kanto-
noéw majacych potowe glosu™ (przy frekwencji wynoszacej 40,43%).

Badania przeprowadzone po glosowaniu w 1990 r. wskazuja, iz inicjaty-
wy proekologiczne cieszg sie poparciem tzw. partii zielonych, partii lewico-

5 Votation populaire du 23 septembre 1984, http://www.admin.ch/ch/f//pore/va/
19840923 /index.html (04.02.2012).

¢ Votationno 322. Tableaurécapitulatif, http://www.admin.ch/ch/f//pore/va/19840923/
det322.html (4.02.2012).

77 Analyse VOX de votations fédérales du 23 septembre 1984, Institut de recherché Bureau
de Berne, Université de Berne Institut de science politique, Décembre 1984 Publication No 23.

78 Votation populaire du 23 septembre 1990, http://www.admin.ch/ch/f//pore/
va/19900923/index.html (8.02.2012).

7 Zgodnie z art. 142 § 4 Konstytucji federalnej Obwalden, Nidwalden, Basel-Stadt,
Basel-Landschaft, Appenzell Ausserrhoden and Appenzell Innerrhoden maja potowe glosu
kantonalnego, co ma znaczenie dla ustalania wiekszosci gloséw kantonéw w tzw. podwoj-
nym glosowaniu.
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wych, mlodziezy oraz studentéw, natomiast przeciwko glosowaty konser-
watywne oraz osoby starsze®. Komitety wnoszace o przeprowadzenie tych
inicjatyw w kampanii promujgcej je staraly sie przekona¢ spoleczenstwo
o niebezpieczenstwie wiazacym si¢ z wytwarzaniem energii atomowej (po-
dajac za przyklad elektrowni¢ w Czarnobylu) i skladowaniem odpadow.
Rada Federalna oraz Zgromadzenie Federalne rekomendowaty jednak glo-
sowanie przeciwko - ich zdaniem zrezygnowanie z rozwoju korzystania
z energii atomowej doprowadziloby do pozbawienia Szwajcarii samowy-
starczalno$ci w tym zakresie®.

Z poczatkiem lat 70. réwniez ruchy o pogladach konserwatywnych zacze-
ty coraz czgsciej korzystac z instytucji inicjatywy ludowej. Zaczeta by¢ ona
stosowana gléwnie w celu przeciwstawienia si¢ rosngcej liczbie imigrantow
przyjezdzajacych do Szwajcarii®?. Pierwsza z inicjatyw w tym przedmiocie -
przeciwko naptywowi imigrantéw — zostata zgloszona przez zuryska Partie
Demokratyczng w 1964 r., jednak 5 dni po tym, jak parlament zarekomen-
dowat jej odrzucenie w glosowaniu powszechnym, zostata wycofana®.

Kolejng z inicjatyw byla inicjatywa ludowa przeciwko, jak wskazywat jej
tytul, zajmowaniu Szwajcarii przez obcokrajowcéw. Zostata ona odrzucona
w 1970 r. stosunkowo niewielka liczba glosow (46% glosujacych opowiedzia-
fo sie ,,za”, przy wysokiej frekwencji uprawnionych do glosowania wynosza-
cej 74,72%)%.

W 1974 r. kolejna inicjatywa ludowa, majaca za swoj przedmiot zapo-
biegniecie zaludnieniu Szwajcarii przez naplywajacych obcokrajowcéw,
zawnioskowana przez Komitet inicjatywy ludowej ’Action nationale con-
tre 'emprise (grupe o skrajnie konserwatywnych pogladach, ktéra zostata
utworzona przez Szwajcarska Partie Demokratow), zostala odrzucona przez

80 Analyse VOX des votations fédérales du 23 septembre 1990, Université de Zurich Insti-
tut de science politique, Institut de recherché Bureau de Berne, Avril 1991 Publication No 40.

U Votation populaire du 23 septembre 1990. Explications du Conseil federal (broszura in-
formacyjna Rady Federalne;j).

82 W. Linder, Direct Democracy..., s. 111.

8 Initiative populaire ‘contre la pénétration étrangére’, http://www.admin.ch/ch/f//
pore/vi/vis89.html (3.02.2012).

8 Votation no 220. Tableau récapitulatif, http://www.admin.ch/ch/f/pore/va/19700607/
det220.html (3.02.2012).



166 PRZEGLAD PRAWA KONSTYTUCYJNEGO 2013/1

spoteczenstwo. Przeciwko niej opowiedziato si¢ 65,8% glosujacych, przy wy-
sokiej frekwencji wynoszacej 70,33%®.

W 1977 r. Mouvement national d’action républicaine et sociale, ruch utwo-
rzony przez Jamesa Schwarzenbacha po jego odejsciu z ’Action National, za-
wnioskowal o glosowanie w przedmiocie czwartej inicjatywy przeciwko na-
plywowi obcokrajowcow. Ona réwniez zostala odrzucona — przeciwko niej
opowiedzialo sie 70,5% glosujacych, przy frekwencji wynoszacej 45,2%.
L’Action National doprowadzila do poddania pod glosowanie w 1977 r.
(réwnolegle z inicjatywa ludowa ww. ruchu narodowego) inicjatywy ludo-
wej w przedmiocie zmniejszenia liczby naturalizacji przeprowadzanych kaz-
dego roku w Konfederacji Szwajcarskiej. Ten projekt nowelizacji Konstytucji
zostal odrzucony przez spoleczenstwo - przeciwko glosowalo 66,2% oséb,
ktére przystapily do glosowania, a frekwencja wyniosta 45,22%%. W 1988 r.,
za sprawg wspomnianej I’Action National, poddano pod glosowanie inicja-
tywe ludowa w przedmiocie ograniczenia naptywu imigrantéw. Inicjatywa
ta zostala poparta jedynie przez 32,7% glosujacych, przy frekwencji wyno-
szacej 52,7%%.

Mimo iz inicjatywy ludowe majace na celu przeciwdziatanie rosnacej licz-
bie imigrantéw na terytorium szwajcarskim nie spotykaly sie z uznaniem,
to dzigki propagowaniu swoich pogladéw za pomocg instytucji inicjatywy
ludowej parlamentarzysci - m.in. ze Szwajcarskiej Partii Demokratycznej,
ktéra wspotpracowala z ruchami bedacymi inicjatorami glosowan — mogli
liczy¢ na sukces polityczny. Niemniej w chwili, gdy Szwajcarska Partia Lu-
dowa w latach 90. réwniez stala si¢ gorgcym oredownikiem idei antyimigra-
cyjnych, skupita ona glosy wyborcéw kumulowane uprzednio przez demo-
kratow®.

85 Votation populaire du 20 octobre 1974, http://www.admin.ch/ch/f/pore/va/19741020/
index.html (3.02.2012).

8 Votation no 26S. Tableau récapitulatif, http://www.admin.ch/ch/f/pore/va/19770313/
det265.html (3.02.2012).

8 Votation populaire du 13 mars 1977, http://www.admin.ch/ch/t/pore/va/19770313/
index.html (3.02.2012).

8 Analyse VOX de votations fédérales du 4 décembre 1988, Université de Berne Institut
de science politique, Institut de recherché Bureau de Berne, Juin 1989 -Publication No 36.

% W. Linder, Swiss Democracy. Possible...,s. 10912185.
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Partia ta obecnie wiedzie prym w wykorzystywaniu inicjatyw ludowych
w celu zabiegania o spoleczne poparcie, co przejawia sie w liczbie wniosko-
wanych przez ludowcow inicjatyw ludowych o tematyce antyimigracyj-
nej, ktére s3 poddawane pod glosowanie. Co ciekawe, inicjatywy przez nia
wnioskowane, mimo ze kontrowersyjne, spotykaja si¢ co do zasady z pozy-
tywnym przyjeciem, a sama partia od 2003 r. wygrywa wybory do Zgro-
madzenia Federalnego. Wykorzystuje ona nieprzychylnos¢ szwajcarskiego
spoleczenstwa w stosunku do obcokrajowcow, podsycajac nastroje poprzez
przytaczanie wybranych danych na temat imigrantéw zamieszkujacych
Konfederacje Szwajcarska. Partia ta m.in. podkresla, ze odsetek obcokrajow-
cow wynosi juz prawie 22% ludnosci zamieszkujacej Konfederacje Szwaj-
carska, a wraz z jego wzrostem zwieksza si¢ poziom przestepczosci, o czym
statystyki wskazujace na przewaga obcokrajowcow wsrdd osob skazanych
i przebywajacych w szwajcarskich wiezieniach®.

W tym konteksécie warto wskaza¢ na jedna z bardziej znaczacych ini-
cjatyw ludowych poddana pod glosowanie w ostatnich latach - inicjaty-
we w przedmiocie zakazu budowy minaretéw. Przygotowana przez Komi-
tet przeciwko budowie minaretow — skladajacy sie z przedstawicieli skrajnie
prawicowych partii politycznych o konserwatywnych pogladach, tj. parla-
mentarzystow Szwajcarskiej Partii Ludowej oraz dwdch przedstawicieli Fe-
deralnej Unii Demokratycznej” — zostala poddana pod gtosowanie w 2009 r.
Mimo rekomendacji Zgromadzenia Federalnego i Rady Federalnej odrzuce-
nia inicjatywy w glosowaniu (podkreslano jej sprzeczno$¢ z prawami czto-
wieka i wolno$ciami zapisanymi w Konstytucji federalnej’?) nowelizacja zo-
stala przyjeta przez 57,5% glosujacych, przy frekwencji wynoszacej 53,8%.
Nalezy zwrdci¢ uwage na symboliczny wymiar tej inicjatywy ludowej -

% Broszura Oui a linitiative populaire pour le renvoi des etrangeres criminels (initiative
sur le renvoi), wydana przez Szwajcarska Partie Ludowa, www.initiative-pour-le-renvoi.ch
(25.02.2011). Dane statystyczne za Office federal de la statistique.

' Comité d’initiative, http://www.minarette.ch/f/referate-und-artikel/comitato-dini-
ziativa/index.html (8.02.2012).

%2 Votation populaire du 29 novembre 2009. Explications du Conseil federal (broszura in-
formacyjna Rady Federalne;j).

% Initiative populaire ,contre la construction de minarets”. Votation fédérale du 29 novem-
bre 2009, http://www.ejpd.admin.ch/content/ejpd/fr/home/dokumentation/abstimmun-
gen/2009-11-29.html (8.02.2012).
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w chwili poddania jej pod glosowanie w catej Konfederacji Szwajcarskiej
znajdowaly si¢ jedynie cztery minarety®*.

Szerokim echem, takze na arenie miedzynarodowej, odbilo sie glosowa-
nie przeprowadzone pod koniec 2010 r. nad inicjatywa ludowa wnioskowang
przez komitet zawigzany przez Szwajcarska Parti¢ Ludowa. 52,91% obywa-
teli, przy frekwencji wynoszacej 52,9%, poparlo projekt zaktadajacy, iz ob-
cokrajowcy mieszkajacy w Szwajcarii po popelnieniu jednego z przestepstw
wymienionych w tekscie inicjatywy ludowej bedg automatycznie tracili pra-
wo przebywania na terytorium szwajcarskim i beda wydalani do kraju oj-
czystego®”. Co istotne, Zgromadzenie Federalne opracowalo projekt kon-
kurencyjny, przyjmujac analogiczng idee, ale sam projekt parlamentarny
opracowany zostal w poszanowaniu dla prawa unijnego i prawa miedzy-
narodowego - nie przewidywal automatycznego wydalania obcokrajow-
cow i doprecyzowywal rodzaje przestepstw, po popelnieniu ktérych obco-
krajowiec bylby wydalany. Szwajcarzy poparli jednak projekt przedstawiony
przez Szwajcarska Parti¢ Ludowa.

Nalezy zaznaczy¢, ze w zwigzku ze sprawnym i zgodnym z prawem mie-
dzynarodowym funkcjonowaniem poprzedniej procedury wydalania obco-
krajowcow ani parlament, ani rzad Szwajcarii nie zamierzali wprowadzaé
w tym zakresie nowelizacji. Zaproponowany projekt Zgromadzenia Federal-
nego zostal stworzony, jak powszechnie przyjely media, w obawie przed po-
tencjalnym powodzeniem projektu Szwajcarskiej Partii Ludowej, ktory, jak
wspomniano powyzej, budzil zastrzezenia co do zgodnosci z prawem mie-
dzynarodowym®. Warto podkresli¢, ta inicjatywa ludowa ma historyczny
wymiar nie tylko ze wzgledu na swoj kontrowersyjny przedmiot, ale tak-
ze dlatego, ze jest pierwszg inicjatywa dotyczaca spraw zagranicznych, ktéra
zostala przyjeta przez spoleczenstwo®.

94

Votation populaire du 29 novembre 2009. Explications du Conseil federal (broszura in-
formacyjna Rady Federalne;j).

% Analyse VOX de la votation federale du 28. Novembre 2010, Université de Berne Insti-
tut de science politique.

% «Initiative sur le renvoi>: direction choisie par le Conseil fédéral, http://www.news.ad-
min.ch/message/index.html? lang=fr&msg-id=21986 (8.02.2012).

7 Analyse VOX de la votation federale du 28. Novembre 2010, Université de Berne Insti-

tut de science politique.
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Obecnie Szwajcarska Partia Ludowa zbiera podpisy pod wnioskiem
o przeprowadzenie glosowania nad projektem nowelizacji Konstytucji fe-
deralnej, majagcym na celu zatrzymanie masowej imigracji do Konfederacji
Szwajcarskiej®®. Co znamienne dla tej partii, hasta przekonujace do sktada-
nia podpisow maja charakter populistyczny. Wraz ze zwiekszong kontrolg
naplywu imigrantéw mialby zmniejszy¢ si¢ odsetek obcokrajowcéw prze-
stepcow, mialaby tez zmniejszy¢ si¢ nieproporcjonalnie wysoka liczba ob-
cokrajowcéw w szwajcarskich szkolach, a sami Szwajcarzy mogliby przestac
by¢ ,,obcymi” we wlasnym kraju®.

V.

Inicjatywa ludowa, w odrdznieniu od referendum fakultatywnego, ktore
ma charakter niweczacy dzialania legislacyjne Zgromadzenia Federalne-
go, uwazana jest za instrument ksztaltujacy ustawodawstwo'®. Co wiecej,
ksztattujacy ustawodawstwo wlasnie na przekoér woli parlamentu czy rzadu.
Nawet jesli zdecydowana wigkszo$¢ inicjatywy konczy si¢ niepowodzeniem,
nie mozna zapominac o ich pozostatych skutkach. Mozliwo$¢ wzbudzenia
dyskusji spotecznej na okreslone tematy, czesto dotyczace praw mniejszosci
czy niepopularnych kwestii, jest nie do przecenienia.

Inicjatywa ludowa proponujaca cz¢sciowa nowelizacje Konstytucji Fede-
ralnej jest czesto stosowana. Zauwazy¢ jednak nalezy, co doskonale ilustru-
ja przyklady gltosowan nad inicjatywami ludowymi przedstawione powy-
zej, nie za kazdym razem wystapienie z inicjatywa konczy si¢ poddaniem jej
pod glosowanie. Oczywiscie niektore projekty nie sa w ogéle dopuszczane
do glosowania, gdyz nie spelniaja okreslonych prawem wymogéw. Az jed-
na trzecia inicjatyw jest wycofywana, co czgsto jest rezultatem opracowania
przez Zgromadzenie Federalne konkurencyjnego projektu nowelizacji Kon-
stytucji, ktory to projekt réwniez spotyka si¢ z poparciem podmiotu optu-

jacego za przeprowadzeniem inicjatywy'”’. Na czeste stosowanie inicjatywy

%% Initiative populaire fédérale, http://www.immigration-massive-stop.ch (8.02.2012).

% Ibidem.
100 'W. Linder, Swiss Democracy. Possible..., s. 103.
101 Tbidem, s. 102.
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nie ma wplywu fakt, ze stosunkowo rzadko poddanie projektu pod glosowa-
nie zwienczone jest sukcesem - jedynie ok. 10% projektéw dopuszczonych
do glosowania jest akceptowanych przez spoleczenstwo'®.

Obserwujac skutki, czesto nie tylko prawne, ale i polityczne, zastosowania
inicjatywy ludowej, mozna stwierdzi¢, Ze sama mozliwos¢ nowelizacji Kon-
stytucji federalnej nie zawsze jest celem samym w sobie. Wolf Linder, profesor
nauk politycznych Uniwersytetu w Bernie, scharakteryzowal potencjalne ko-
rzysci, jakie niesie za sobg nawet przegrana w glosowaniu'®, a ktére zdajq sie
wyjasnia¢, dlaczego mimo znaczacej liczby porazek w samym glosowaniu nad
projektem partie polityczne, jak i inne grupy interesu, nadal korzystaja z tej in-
stytucji. Zdarza sig, ze przedstawienie propozycji nowelizacji Konstytucji Fe-
deralnej, nawet jesli nie zakonczy sie jej poparciem przez spoteczenstwo, staje
sie¢ doskonalym forum do dyskusji i negocjacji miedzy podmiotem wnosza-
cym inicjatywe a przedstawicielami wladz. Sukcesem samym w sobie moze
by¢ takze zwrdcenie uwagi parlamentarzystéw na dany problem. Jesli Zgro-
madzenie Federalne zgodzi si¢ z zalozeniami projektu inicjatywy i przygotuje
wlasny projekt konkurencyjny (ktdry, jako projekt zaproponowany przez par-
lament, ma wigksze szanse na uzyskanie poparcia spoleczenstwa), wycofania
projektu pierwotnego czy tez jego przegranej w glosowaniu nie mozna uznaé
za porazke'™. Projekt opracowany przez Zgromadzenie Federalne czesto jest
mniej radykalny, a tym samym moze zjednac¢ sobie wieksza liczbe zwolen-
nikow. Zdarza si¢ takze, ze parlament nie przygotuje projektu konkurencyj-
nego, ale rozpocznie samodzielne prace nad danym zagadnieniem i dopiero
w dalszej lub blizszej przysztosci rozpocznie proces legislacyjny w odpowiedzi
na postulaty danego podmiotu, jak mialo to miejsce na przyklad w zakresie re-
gulacji praw pracowniczych.

Grupy radykalne wykorzystujg takze inicjatywe ludowg jako srodek komu-
nikacji z obywatelami w celu zaprezentowania swoich pogladéw. Niekoniecz-
nie starajg si¢ one formulowac projekty inicjatyw czy tez wskazywac kierunki
nowelizacji Konstytucji w sposéb umiarkowany, pozwalajacy na ich powszech-
ne poparcie i akceptacje. Celem samym w sobie moze by¢ w takich przypad-
kach jedynie wywotlanie dyskusji w spoleczenstwie, zwrdcenie uwagi na okre-

102 Tbidem, s. 102i 107.
103 Tbidem, s. 108.
104 Tbidem.
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$lony problem. Najczesciej w takich przypadkach osoby wnoszace projekt pod
glosowanie majg swiadomos¢ wysokie prawdopodobienstwa przegranej'®.

Skorzystanie z inicjatywy ludowej moze by¢ réwniez wyrazem sprzeci-
wu partii opozycyjnych wobec polityki prowadzonej przez partie rzadowe
i samg Rade¢ Federalng. Partie mniejszo$ciowe, mimo iz nie sa w stanie prze-
glosowac projektu ustawy w parlamencie, moga zdecydowanie podota¢ wy-
mogowi zgromadzenia 100 000 podpiséw pod wnioskiem o rozpisanie glo-
sowania nad inicjatywa ludowg i tym sposobem sprébowac przeforsowac
projekt przy udziale spoleczenstwa lub tez po prostu zademonstrowa¢ swo-
je przekonania'®.

Jednak okoliczno$¢, ze ten instrument demokracji bezposredniej tak da-
lece angazuje spoleczenstwo, powoduje, iz obywatele zwracaja uwage nie
tylko na poglady danych partii politycznych, ale takze na same partie. Jest
to doskonaty sposob na zaistnienie w opinii spolecznej, co w dluzszej per-
spektywie moze przynies$¢ sukces wyborczy'?. Przykladem takiego sukcesu,
jak zaprezentowano to powyzej, jest wzrost poparcia dla partii zajmujacych
si¢ problemami i ekologii, a szczegélnie w ostatnich latach - partii reprezen-
tujacych poglady konserwatywne i ksenofobiczne. Szwajcarska Partia Ludo-
wa jest doskonalym przykladem tego, jak wykorzystujac nastroje spoteczne,
mozna odnie$¢ sukces zaréwno w przeforsowaniu kontrowersyjnego usta-
wodawstwa, jak i nastepnie w wyborach parlamentarnych. W przypadku tej
partii szczegolnie widoczna jest bowiem zalezno$¢ pomiedzy zgtaszaniem
inicjatyw oraz terminami kolejnych wyboréw parlamentarnych, ktére, jak
wspomniano wczesniej, Szwajcarska Partia Ludowa wygrywa od 2003 r.

Inicjatywa ludowa pozostaje wiec instrumentem demokracji bezposred-
niej, cieszacym sie niemalejacym zainteresowaniem.

105 Tbidem.
106 Tbidem, s. 107-108.
107 Tbidem, s. 108.



