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WPROWADZENIE

dyskusjach o demokracji szwajcarskiej czgsto s3 podawane argumenty ma-
jace wskazywac jej dysfunkcjonalno$¢, zazwyczaj dwa glowne:

- polityka powinny zajmowac si¢ osoby kompetentne;

- demokracja bezposrednia wydtuza proces podejmowania decyzji.

Podane powody nie wydaja si¢ jednak przekonujgce. Wskazuja na to chociaz-
by badania informujace o tym, ze poziom kompetencji wyborcéw nie ma istotnego
znaczenia dla wyniku referendéw’. Przyznajac natomiast racje twierdzacym, ze de-
mokracja bezposrednia wydluza proces podejmowania decyzji, wskazac nalezy, ze
nie wszystko, co przeprowadzone pospiesznie, jest dobre — czg¢sto niezwykle istotne
jest doglebne przedyskutowanie danego tematu.

Demokracja bezposrednia daje obywatelom mozliwos¢ poruszania takich kwe-
stii i decydowania w sprawach, ktére w innych warunkach nigdy nie znalaztyby si¢
w agendzie politycznej wladzy. Stuzg temu gtéwnie dwa instrumenty sposrod kil-
ku przeanalizowanych w tym artykule: inicjatywa ludowa oraz referendum. Pierw-

! 'W. Linder, Schweizerische Demokratie. Institutionen — Prozesse — Perspektiven, Bern — Stutt-
gart — Wien, 2012, s. 147-148.
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szy instrument ma charakter ,,innowacyjny”, ale jego skutecznos¢ jest niska. Refe-
rendum natomiast jest narzedziem kontroli, ksztaltowania ustroju i wyrazem woli
spoleczenstwa.

GENEZA T EWOLUCJA SZWAJCARSKIEGO
SYSTEMU DEMOKRAC]JI BEZPOSREDNIE]

Wsklad struktury politycznej Szwajcarii wchodzg instytucje panstwowe, or-
gany wladzy i wszystkie sity, w tym elektorat, ktére partycypuja w wypra-
cowaniu i realizowaniu decyzji politycznych. Taki system jest odzwierciedleniem
systemu spolecznego narodu, ktérego istnienie polega na wyrazaniu swojej woli
politycznej?. Wspoélna dla wszystkich mieszkancow tego kraju tozsamos¢ narodo-
wa jest tozsamoscia polityczng, natomiast instytucje polityczne i spoleczne, ktore
powstaly i rozwinely si¢ z mysli Szwajcaréw, zostaly utworzone dla podtrzymywa-
nia tej tozsamosci. Struktura polityczna panstwa jest tréjpoziomowa, a jej cechy
szczegdlne maja historyczne korzenie.

Rowniez zrédla kazdej plaszczyzny tego systemu politycznego (gmina, kanton,
federacja) odnajdujemy w historii kraju. Podstawa s3 z pewnoscig gminy, ktére
byly na poczatku uniami wtascicieli gruntéw i gospodarstw, a tworzono je w celu
wspolnego rozwigzywania spraw dotyczacych posiadania ziemi.

Drugim szczeblem systemu politycznego Szwajcarii, o szczego6lnej dla niego wa-
dze, jest kanton, ktdry sklada si¢ z gmin potaczonych w dystrykty®. W czasach pak-
tu z 1291 roku, wedtug historyka Stanistawa Grodziskiego, to wlasnie wolne gminy
chlopskie byly nazywane kantonami*.

Dzieki instrumentom ustroju demokratycznego obywatele Szwajcarii mogliina-
dal moga wplywac na procesy decyzyjne i organy wladzy. W rekach spotecznych sg
narzedzia umozliwiajgce ksztaltowanie prawodawstwa ustrojowego na wszystkich
szczeblach federacji. Sg to: referendum, inicjatywa ludowa, wiec ludowy, konsultacja
ludowa oraz odbywajace sie¢ w niektdérych czgsciach kraju zgromadzenia ludowe®.

Ewa Myslak wskazuje dwa czynniki jako zrddla i inspiracje ksztaltowania sie
szwajcarskiej demokracji bezposredniej na poziomie federacji: idee rewolucji fran-
cuskiej oraz szwajcarska kultur¢ zgromadzen ludowych®. Rewolucja francuska

2 H. Kriesi, Le systéme politique suisse, Paris, 1995, s. 6.

3 S. Grodziski, Porownawcza historia ustrojow panstwowych, Krakéw, 1998, s. 159.

4 Daty podpisania przez kantony kolejnych paktéw powodujacych przylaczenie do Konfe-
deracji: 1332 r. - Lucerna, 1351 r. — Zurych, 1352 r. - Glarus i Zug, 1352 r. - Berno, 1482
r. - Fryburg, Solura, 1501 r. — Bazylea i Szafuza, 1513 r. — Appenzel; Historisches Lexikon
der Schweiz, strona internetowa: Hls-dhs-dss.ch, dostep 26 V 2015.

> Por. Z. Czeszejko-Sochacki, System konstytucyjny Szwajcarii, Warszawa, 2002, s. 38-41.

¢ E. Myslak, System polityczny Konfederacji Szwajcarskiej, Krakdw, 2014, s. 25-26.

98



INSTRUMENTY I DOSWIADCZENIA SZWAJCARSKIEGO SYSTEMU...

miala zasadniczy wplyw na demokratyzacje Szwajcarii, natomiast dos§wiadczenia
gminnych form demokracji bezposredniej przyczynily sie do uksztaltowania de-
mokracji o charakterze referendalnym.

Demokracja bezposrednia rozpowszechnila sig, jak juz wspomniano, najpierw
na szczeblu kantonéw, a pozniej — federacji. Pierwszy etap rozwoju tej instytucji
nastgpil w latach 30. XIX wieku i polegal na ostroznym wprowadzaniu reform lu-
dowych, dokonywanych przez liberatow i pod silnym naciskiem chlopstwa, radyka-
tow i demokratéw’. Nadal jednak dominowala zasada zwierzchnictwa parlamentu
w systemie politycznym.

Drugi etap mial miejsce w polowie XIX wieku i zwigzany byl z wprowadzeniem
dwoch réznych referendéw: referendum fakultatywnego i obowigzkowego referen-
dum ustawodawczego w wiekszosci kantonéw.

Trzeci etap to okres tuz po zalozeniu konfederacji. Szczegélnie w latach 60. XIX
wieku kolejne kantony domagaly sie odejscia od prawa weta do ustaw i wprowa-
dzenia referendéw fakultatywnego i obowigzkowego oraz inicjatywy ludowe;j.

Nieco inaczej wygladata sytuacja na szczeblu federacji, gdzie rozwigzania praw-
ne gwarantowata konstytucja juz w 1848 roku. Wéwczas wprowadzono obligatoryj-
ne referendum konstytucyjne oraz inicjatywe ludowg w sprawie calkowitej rewizji
konstytucji. Rozszerzenie instytucji demokracji bezposredniej nastagpito w pelnej
nowelizacji konstytucji w 1874 roku przez wprowadzenie referendum ustawodaw-
czego. W 1891 roku wprowadzono z kolei mozliwos¢ zglaszania przez obywateli
propozycji poprawek do konstytucji (przez inicjatywe ludows).

Kolejne zmiany rozszerzaly stosowanie referendum obligatoryjnego o tak zwane
przepisy pilne pozbawione podstawy konstytucyjnej — w 1949 roku oraz o cztonko-
stwo w organizacjach migdzynarodowych - w 1977 roku.

Zakres stosowania referendum fakultatywnego zostal réwniez rozszerzony -
na przyjecie traktatéow migdzynarodowych®.

INSTRUMENTY I PROCEDURY
DEMOKRAC]I BEZPOSREDNIE] W SZWAJCARII

D emokracja bezposrednia w Szwajcarii realizowana jest — jak wyzej wspomnia-
no - za pomocg odpowiednich instrumentéw. Gléwnymi sg inicjatywa ludo-
wa oraz referendum’. Instytucje te dzialajg na szczeblach lokalnych (tj. w kanto-
nach i gminach) oraz na plaszczyznie federalnej (tab. 1).

7 Tamze, s. 27.

8 Tamze.

® Por. M. Marczewska-Rytko, Inicjatywa ludowa i referendum w Szwajcarii w latach
2000-2010, ,,Polityka i Spoteczenstwo’, 2012, t. 9, s. 272-283.
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TABELA 1. INSTYTUCJE DEMOKRACJI BEZPOSREDNIE] W SZWAJCARII

FEDERACJA KANTONY GMINY

referendum obligatoryjne | referendum obligatoryjne | referendum obligatoryjne

referendum fakultatywne referendum fakultatywne | referendum fakultatywne

inicjatywa ludowa inicjatywa ludowa inicjatywa ludowa

projekt przeciwny zgromadzenie ludowe inicjatywa indywidualna

zgromadzenie lokalne

Zr6dto: M. Musiat-Karg, Elektroniczne referendum w Szwajcarii. Wybrane kierunki zmian
helweckiej demokracji bezposredniej, Poznan, 2012, s. 154

Dzigki ustawodawstwu konstytucyjnemu i instrumentom demokracji bezpo-
sredniej nardd stal si¢ prawdziwym suwerenem majacym glos w kazdej waznej
kwestii — od spraw na poziomie gminy po wypowiedzenie si¢ na temat zmian kon-
stytucji federacyjnej. Kolektywny system wtadzy oraz duzy wplyw grup intereséw
i obywateli nie znajduja odpowiednika w zadnym innym panstwie!®. Warto do-
da¢, ze instrumenty charakterystyczne dla demokracji bezposredniej byty w latach
1848-2010 stosowane 570 razy'’.

Nawet jesli w innych krajach istniejg systemy zblizone do demokracji bezpo-
$redniej, to jednak nie da si¢ ich poréwnac z systemem szwajcarskim z powodu
jego specyfiki i rozbudowanej formy oddolnego podejmowania decyzji'2.

Jak zatem zdefiniowac sprawnie funkcjonujacy system demokratyczny i jego in-
strumenty polegajace na subsydiarnosci? W Szwajcarii praktycznie kazda ustawa
federalna i lokalna moze by¢ poddana pod referendum, ktére pozwala obywatelom
zweryfikowac decyzje parlamentu na szczeblu ogélnokrajowym i zmusic instytucje
ustawodawcze do modyfikacji danego aktu. Stosowanie instrumentéw demokracji
bezposredniej obejmuje wszystkie szczeble administracji publicznej, od wtadzy lo-
kalnej poczynajac, na federalnej konczac. Instrumenty te stuza spolecznej kontro-
li wladzy przedstawicielskiej, ale muszg liczy¢ si¢ z nig takze rzadzacy i elity poli-
tyczne. Pod glosowanie s3 poddawane rézne problemy - o mniejszym i wigkszym
znaczeniu dla panstwa. Wynika to z duzej swobody Szwajcaréw, dzigki ktorej kazda
sprawa polityczna moze sta¢ si¢ przedmiotem inicjatywy ludowej. W takiej sytuacji
rzadzacy nie obawiajg si¢ podnoszenia kwestii trudnych, ktére mogtyby okaza¢ sie
barierg dla reelekcji, dlatego przestaja zachowywac si¢ konformistycznie.

10°S. Mockli, Das politische System der Schweiz verstehen, Altstitten, 2007, s. 21 n.

I Dane pochodzg ze Statistik Schweiz (Departament ds. Statystyki Konfederacji Szwajcar-
skiej w Neuchatel), strona internetowa: Bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/17/03/
blank/key/eidg volksinitiativen.html, dostep 10 VI 2014.

12 A. Kost, Direkte Demokratie, Wiesbaden, 2008, s. 105 n.
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Referendum to podstawowa, ksztattowana przez stulecia instytucja demokracji
bezposredniej, umozliwiajaca obywatelom decydowanie o sprawach publicznych.
Najwigksze zastosowanie znajduje na szczeblu gminy, a mniejsze — na szczeblu kan-
tonu oraz federacji. Referendum stanowi wigzacg dla wladz wypowiedz spoteczng,
rodzacy skutki prawne w dziedzinie, ktérej dotyczy>.

W Szwajcarii funkcjonuja dwie postaci tego instrumentu: referendum obligato-
ryjne oraz referendum fakultatywne!*. Zgodnie z art. 140 konstytucji, przedmiotem
referendum obligatoryjnego sg trzy grupy zagadnien:

- zmiana konstytucji federalnej;

- akcesja do organizacji zbiorowego bezpieczeristwa lub do wspélnot ponadnarodowych;

- ustawy federalne uznane za pilne, ktore nie majg podstaw konstytucyjnych i ktérych
czas obowigzywania jest dtuzszy niz jeden rok (wéwczas w ciggu roku od przyjecia ta-
kiej ustawy przez Zgromadzenie Federalne musi ona by¢ przedtozona pod glosowanie).

W art. 140 pkt 2 konstytucji zawarto postanowienia dotyczace zastosowania re-
ferendum obligatoryjnego:

Narodowi przedstawia sig pod glosowanie:
a) inicjatywy ludowe w sprawie catkowitej zmiany konstytucji federalnej;

b) inicjatywy ludowe w sprawie czesciowej zmiany konstytucji federalnej w formie propo-
zycji 0 ogélnym charakterze, ktéra zostata odrzucona przez Zgromadzenie Federalne;
c) pytanie, czy nalezy przeprowadzic catkowitg zmiang konstytucji federalnej w razie nie-

jednomysinosci obu izb.

Naréd i kantony wyrazaja wole w sprawach: zmiany konstytucji federalnej; przy-
stapienia do organizacji zbiorowego bezpieczenstwa lub do wspolnot ponadnaro-
dowych; ustaw federalnych uznanych za pilne, ktérych czas obowigzywania nie
przekracza roku - ustawy te w ciagu roku od przyjecia przez Zgromadzenie Fede-
ralne muszg by¢ poddane pod glosowanie.

Natomiast tylko nar6d wyraza swoja wole w odniesieniu do: inicjatyw ludowych
w sprawie calkowitej zmiany konstytucji federalnej; inicjatyw ludowych w sprawie
cze$ciowej zmiany konstytucji federalnej w formie propozycji o ogdlnym charakte-
rze, ktora zostala odrzucona przez Zgromadzenie Federalne, oraz pytania, czy na-
lezy przeprowadzi¢ calkowita zmiane konstytucji federalnej w razie niejednomysl-
nosci obu izb.

Referendum fakultatywne, zwane réwniez wetem ludowym, wprowadzono
w 1874 roku. Zwoluje si¢ je dla wyrazenia sprzeciwu wobec rozwigzan przyjetych

13 T. Branecki, Szwajcarskie referendum ,,Stop minaretom” - podstawa prawna, wyniki i skut-
ki, , Athenaeum. Polskie studia politologiczne”, 2011, nr 32, s. 175.

14 B. Degen, Referendum, hasto w: Historisches Lexikon der Schweiz, Bd. 10: Pro-Schafroth,
red. M. Jorio, Basel, 2011, s. 166-168.
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w obowiazujacym systemie prawa. Instytucja ta jest stosowana przeciwko uchwa-
lonemu aktowi prawnemu. Zgodnie z art. 141 konstytucji, za jego przeprowadze-
niem musi opowiedzie¢ si¢ 50 000 0s6b lub co najmniej osiem kantonéw. Wymaga-
na liczba podpiséw pod wnioskiem o takie referendum musi by¢ zebrana w okresie
100 dni od ogloszenia (publikacji) w ,,Bundesblatt” (dziennik federalny) tekstu
aktu prawnego, bedacego przedmiotem glosowania®®.

Pod to glosowanie poddaje si¢: ustawy federalne; ustawy federalne uznane
za pilne, ktorych czas obowigzywania przekracza rok; uchwatly federalne, ktorych
czas obowigzywania przekracza rok; umowy mi¢dzynarodowe. Te ostatnie sg bez-
terminowe i nie przewiduje si¢ ich wypowiedzenia. Przewiduje si¢ natomiast przy-
stapienie do organizacji miedzynarodowych. Wprowadza si¢ wielostronne ujedno-
licenie prawa. Zgodnie z konstytucja, Zgromadzenie Federalne moze podda¢ pod
glosowanie w referendum fakultatywnym takze inne umowy miedzynarodowe.
Wedtug art. 142 konstytucji, projekty przedstawione pod glosowanie narodowi sta-
ja si¢ obowigzujace wtedy, gdy opowie sie za nimi wigkszos¢ gtosujgcych'e.

Referendum jest sztandarowym narzedziem demokracji bezposredniej Szwaj-
caréw'’, $wiadczy¢ o tym moze liczba tych przeprowadzanych - od 1848 roku od-
bylo si¢ ich 364 (por. tab. 2).

TABELA 2. REFERENDA W KONFEDERACJI SZWAJCARSKIE] W LATACH 1840-2014

Laczna | REFERENDA OBLIGATORYJNE | REFERENDA FAKULTATYWNE
OKRES LICZBA wynik wynik wynik wynik
GHOBONTRY na ,tak” na ,,nie” na ,tak” na ,nie”
1840-1899 51 13 13 8 17
1900-1949 55 24 4 12 15
1950-1999 207 96 27 48 36
2000-2014 51 12 4 30 9

Zré6dlo: Opracowanie wlasne na podstawie Center for Research on Direct Democracy, strona
internetowa: C2d.ch/inner.php?table=country_information&sublinkname=country_infor-
mation&countrygeo=1&level=1&menuname=menu&continent=Europe, dostep 22 X 2015

15 N. Braun, Direct Democracy in Switzerland. Case Study, w: Direct Democracy. The Inter-
national IDEA Handbook, ed. V. Beramendi a.o., Stockholm, 2008, s. 28.

16 Por. S. Hug, Occurrence and Policy Consequences of Referendums, ,,Journal of Theoretical
Politics”, 2004, vol. 16, s. 321-336.

17 Statistik Schweiz (Departament ds. Statystyki Konfederacji Szwajcarskiej w Neuchétel), stro-
na internetowa: Bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/17/03/blank/key/eidg volksi-
nitiativen.html, dostep 10 VI2014.
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Drugg forma jest inicjatywa ludowa, o ktorej mowa w art. 138, 139 i 139b usta-
wy zasadniczej z 1999 roku. Ten instrument odgrywa istotng role w omawianym
modelu demokracji bezpos$redniej. Jego przedmiotem moze sta¢ si¢ calkowita lub
cze$ciowa rewizja konstytucji federalnej. Zmiana ustawy zasadniczej moze by¢ za-
proponowana przez 100 000 obywateli uprawnionych do glosowania, ktérzy w cig-
gu 18 miesiecy zbiorg wymagane podpisy's.

Najogdlniej moéwiac, inicjatywa ludowa polega na tym, ze grupa 100 000 obywa-
teli uprawnionych do gtosowania moze wystapi¢ z zagdaniem wprowadzenia popra-
wek konstytucyjnych, zaproponowa¢ nowe rozwigzania prawne oraz uchyli¢ funk-
cjonujace.

Inicjatywa moze dotyczy¢ zaréwno rozwiazan szczegdtowych, jak i tych natu-
ry ogdlnej. Jesli taka propozycja si¢ pojawi, jest poddawana pod dyskusje na forum
Rady Federalnej oraz Zgromadzenia Federalnego, ktére ustosunkowuja sie for-
malnie do proponowanych rozwigzan, czyli zglaszajg inne propozycje lub uszcze-
golawiajag te przedstawione. Nastepnie wszystkie inicjatywy, facznie z kontrpro-
pozycjami, s3 poddawane pod osad spoleczenstwa i poszczegélnych kantonéw
w referendum. Inicjatywa ludowa uzyskuje akceptacje wtedy, gdy opowie si¢ za jej
przyjeciem wiekszos¢ spoleczenstwa i kantondw.

W szwajcarskim systemie politycznym wyroéznia si¢ inicjatywe ludowa maja-
cg na celu przyjecie nowej konstytucji oraz wniesienie poprawek konstytucyjnych.
Pierwszy rodzaj inicjatywy istnieje od 1848 roku, drugi zas — od 1891. W 1977 roku
w art. 138 konstytucji, dotyczacym inicjatywy ludowej w sprawie calkowitej zmiany
konstytucji federalnej, przyjeto, ze z inicjatywa moze wystapic¢ co najmniej 100 000
obywateli, o czym juz wspomniano. Ze wzgledu na rosnacg liczb¢ mieszkancow
Szwajcarii, dyskutowane sg obecnie propozycje, majace na celu zwigkszenie dolnej
granicy liczby obywateli, mogacych wystapic z inicjatywa.

W art. 139 konstytucji, dotyczacym cze$ciowej zmiany konstytucji federalnej, po-
stanowiono, iz 100 000 uprawnionych do gtosowania moze zada¢ cz¢sciowej zmiany
konstytucji federalnej. Inicjatywa ludowa w sprawie cze$ciowej zmiany konstytucji
moze przybrac¢ forme propozycji o charakterze ogélnym lub forme juz gotowego pro-
jektu. Jesli inicjatywa narusza jedno$¢ formy prawnej lub bezwzglednie obowigzujace
postanowienia prawa miedzynarodowego, to parlament moze ja uznac za catkowicie
lub czg¢sciowo niewazng. Jesli natomiast parlament zgadza si¢ z inicjatywa, to opraco-
wuje czeSciowq zmiane konstytucji w duchu tej inicjatywy i przedstawia ja pod glo-
sowanie narodowi i kantonom. Jesli jednak parlament nie zgadza si¢ z inicjatywa, to
przedstawia jg narodowi pod glosowanie. Nar6d wéwczas rozstrzyga, czy inicjatywie
nalezy nadac bieg. Jesli rozstrzygniecie jest pozytywne, to parlament przygotowu-

18 M. Marczewska-Rytko, Inicjatywa ludowa i referendum..., s. 273.
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je odpowiedni projekt. Inicjatywa w formie opracowanego projektu jest poddawana
pod glosowanie narodowi i kantonom. Parlament zaleca badz przyjecie, badz odrzu-
cenie. Jezeli zaleca odrzucenie, moze przedstawi¢ kontrpropozycje, nad ktéra naréd
i kantony glosuja w tym samym czasie. Moga w tym wypadku udzieli¢ poparcia obu
propozycjom lub wskaza¢ te z nich, ktorg chciatyby poprze¢, gdyby obie uzyskaty po-
parcie. Jesli jedna propozycja uzyskuje wiekszos¢ w glosowaniu ludowym, a druga
wigcej gloséw kantondw, zadna z nich nie wchodzi w zycie®.

W kantonach realizujacych glosowanie przez zgromadzenie ogétu obywate-
li przedmiotem inicjatywy ludowej moze by¢ w zasadzie kazdy projekt. Z wnio-
skiem o podjecie proponowanego rozwigzania moze wystapi¢ kazdy obywatel,
ktory jest cztonkiem zgromadzenia. W kantonach, gdzie funkcjonujg przedstawi-
cielskie organy uchwalodawcze, prawo wnoszenia inicjatywy ludowej przystuguje
tylko okreslonej liczebnie grupie obywateli, a dotyczy¢ moze jedynie spraw zastrze-
zonych do kompetencji glosowania powszechnego (wybor wladz, budzet, wazniej-
sze wydatki, obsada personalna urzedow)?. Nalezy nadmienic, ze jezeli zgroma-
dzenie zaleca nieprzyjmowanie projektu, ktérego dotyczy inicjatywa ludowa, moze
przedstawic¢ swdj projekt przeciwny (counter-proposal) wobec projektu inicjatywy.
W takim wypadku naréd i kantony glosuja jednoczesnie nad inicjatywq oraz nad
projektem sformutowanym przez zgromadzenie?..

Inicjatywa ludowa jest rzadziej stosowanym instrumentem demokracji niz refe-
rendum. Odwotano si¢ do niej (do 2014 roku) 233 razy (por. tab. 3).

Zgromadzenie ludowe jest swoistym zebraniem uprawnionych obywateli, ktorzy
gromadzg si¢ na wolnym powietrzu na centralnym placu kantonu (Landsgeme-
indeplatz), aby debatowac i decydowac o najwazniejszych kantonalnych kwestiach?.
Przedmiotem kazdego zgromadzenia ludowego s3 sprawy istotne dla mieszkancow.
Kazdy uczestnik ma mozliwos¢ zabrania gtosu w debacie. Glosowanie odbywa sig¢
przez podniesienie reki i kazdorazowo traktowane jest jako referendum o charak-
terze obligatoryjnym. Jak podaje Bogustaw Banaszak, istnieje mozliwos¢ przepro-
wadzenia glosowania tajnego lub ograniczenia przedmiotu zgromadzenia ludowe-
go tylko do wyboru okreslonych organdéw badz gtosowania nad jaka$ sprawa bez

19 Por. M. Leupold, M. Besson, Gefihrden Volksinitiativen die ,,gute Ordnung” der Verfas-
sung?, ,Leges”, 2011, nr 3, s. 389-407.

20 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne wspotczesnych parnistw demokratycznych,
Warszawa, 2007, s. 248-249.

2 M. Marczewska-Rytko, Inicjatywa ludowa i referendum..., s. 274.

22 S. Grabowska, Formy demokracji bezposredniej w wybranych panistwach europejskich, Rze-
szow, 2009, s. 158.
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TABELA 3. INICJATYWA LUDOWA W KONFEDERACJI SZWAJCARSKIE]

W LATACH 1840-2014

LACZNA INICJATYWA LUDOWA PROJEKT PRZECIWNY
OKRES LICZBA , wynik wynik wynik wynik
GLOSOWAN na ,tak” na ,nie” na ,tak” na ,nie”
1840-1899 4 1 3 0 0
1900-1949 41 6 27 6 2
1950-1999 112 5 86 13 8
2000-2014 76 10 56 4 6

Zré6dto: Opracowanie wlasne na podstawie Center for Research on Direct Democracy, strona
internetowa: C2d.ch/inner.php?table=country_information&sublinkname=country_infor-
mation&countrygeo=1&level=1&menuname=menu&continent=Europe, dostep 22 X 2015

uprzedniej dyskusji*. Z powoddéw praktycznych Landsgemeinde zostalo zniesione
we wszystkich kantonach z wyjatkiem dwdch - Glarus i Appenzell Innerrhoden,
gdzie nadal jest najwyzsza instytucja polityczng na szczeblu kantonalnym.

W okoto 80% gmin funkcjonuja takze tzw. zgromadzenia obywateli (zgroma-
dzenie lokalne) - Gemeindeversammlung (znane tez pod nazwa Einwohnerversam-
mlung). Spotykaja si¢ wodwczas wszyscy zainteresowani uprawnieni do glosowania,
aby podejmowac decyzje w kwestiach najwazniejszych dla swoich wspoélnot lokal-
nych. Zgromadzenia w gminach sg w istocie kopia kantonalnych Landsgemeinde,
w przeciwienstwie do nich jednak organizowane kilka razy w roku®.

W sktad zgromadzenia gminy wchodza wszyscy uprawnieni do gtosowania. Za-
leznie od przyjetego w kantonie systemu organizacji zgromadzenie ma moc uchwa-
lodawczg lub jest zwolywane w celu ustanowienia organu przedstawicielskiego
majacego moc uchwatodawcza®. Do kompetencji zgromadzenia nalezy miedzy in-
nymi uchwalanie budzetu gminy i zatwierdzanie jego wykonania. Istotnym zada-
niem jest uchwalanie podatkéw, wybdr wladz gminnych i nadzér nad ich dziatal-
noscig oraz przyjmowanie sprawozdan z dziatalnosci organéw gminnych.

23 B. Banaszak, Porownawcze prawo konstytucyjne..., s. 301.

24 F. Helg, Die schweizerischen Landsgemeinden. Ihre staatsrechtliche Ausgestaltung in den
Kantonen Appenzell Ausserrhoden, Appenzell Innerrhoden, Glarus, Nidwalden und Ob-
walden, Schulthess Juristische Medien AG, Ziirich — Basel — Genf, 2007, s. 17.

2 M. Matyja, System polityczny Szwajcarii. Federalizm i demokracja bezpo$rednia, ,,Kul-
tura i Historia’, 2009, t. 16, strona internetowa: Kulturaihistoria.umcs.lublin.pl/archi-
ves/1484, dostep 25 VIII 2016.
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DOSWIADCZENIA SZWAJCARSKIE]
DEMOKRAC]JI BEZPOSREDNIE]

ystem demokracji bezposredniej powoduje, ze nowe ustawy uzyskuja duze po-

parcie spoleczne, a z drugiej strony osiggniecie kompromiséw politycznych ge-
neruje spowolnienie procesu decyzyjnego. Szwajcarska demokracja bezposrednia
ma bardzo bogate doswiadczenia, jej instrumenty s3 bowiem stosowane powszech-
nie i czesto (por. tab. 4).

TABELA 4. STOSOWANIE INSTYTUCJI DEMOKRAC]JI BEZPOSREDNIE]
W SZWAJCARII W LATACH 1840-2014

= < | B INICTATYWY REFERENDA REFERENDA
z 2 > % LUDOWE OBLIGATORYJNE FAKULTATYWNE
Z N F o
OKRES o0 & | B
3 g c | = wynik | wynik | wynik | wynik | wynik | wynik
5 < | O | na,tak” | na,nie” | na ,tak” | na ,nie¢” | na ,tak” | na ,,nie”
1840-1899 | 55 | 22| 33 1 3 13 13 8 17
1900-1949 | 88 | 42| 46 6 27 24 4 12 15
1950-1999 | 298 | 149 | 149 5 86 96 27 48 36
2000-2014 | 121 52| 69 10 56 12 4 30 9
Razem | 562 | 265|297 22 172 145 48 98 77

Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Center for Research on Direct Democracy, strona
internetowa: C2d.ch/inner.php?table=country_information&sublinkname=country_infor-
mation&countrygeo=1&level=1&menuname=menu&continent=Europe, dostep 22 X 2015

W latach 1840-2014 Szwajcarzy 562 razy korzystali z instrumentéw demokracji
bezposredniej, 47% glosowan zakonczylo si¢ akceptacja proponowanych rozwia-
zan. Inicjatywa ludowa stosowana byta 194 razy, jedynie w 22 inicjatywach spote-
czenstwo wypowiedzialo si¢ na ,tak”.

Zakres i czestotliwo$¢ siggania po ten instrument stawia inicjatywe ludowa
na drugim miejscu zaraz za referendum. Jest wiec istotnym narzedziem, aczkol-
wiek w zestawieniu z glosowaniami referendalnymi wypada gorzej pod wzgledem
liczebnosci. Warto zaznaczy¢, iz kazda zaakceptowana inicjatywa konczy si¢ de fac-
to gtosowaniem w drodze referendum.

Sztandarowym narzedziem demokracji bezposredniej w Szwajcarii jest jednak
referendum. Swiadczy o tym liczba juz przeprowadzonych. W latach 1840-2014
(por. tab. 4) przeprowadzono Iacznie 368 referenddéw, z czego 66% przyjeto propo-
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WYKRES 1. PRZEDMIOT FEDERALNYCH GEOSOWAN POWSZECHNYCH
W SZWAJCARII W LATACH 1991-2011

< 60

8

3

=

z 50

il

g

< 40

-2

g .

H§3D

z 54

=

520

:’310 33 34

= -

~

E 9 14 13 13 16

0 T T T T T T T
""EE :r.l.ﬁ m o o - & 22 -] o
o B ER z - £ z
- = 2 Z % = 8 2 : 2 < &
TE %% §% - & -
= F =] =]
= g - N e

przedmiot glosowania

Zr6dto: Opracowanie wlasne na podstawie Statistical Data on Switzerland 2012, Departa-
ment ds. Statystyki Konfederacji Szwajcarskiej w Neuchatel, 2012, s. 40

nowane rozwigzania®. Przedmiot glosowania jest natomiast analogiczny do inicja-
tywy ludowej - to bardzo bogaty i szeroki zakres tematyczny (wykres 1).

Analizujac dane z wykresu 1, mozna sformutowaé wniosek, iz w Szwajcarii
prawie kazda sprawa nurtujgca obywateli moze si¢ sta¢ przedmiotem gtosowania
powszechnego. W latach 1991-2011 wyborcy najczesciej wypowiadali si¢ w re-
ferendum na temat polityki spolecznej, stanowionego prawa oraz infrastruktury
i srodowiska, a zdecydowanie rzadziej w kwestiach finansowych. Podobng liczbe
glosowan referendalnych przeprowadzono w sprawach zwigzanych z polityka za-
graniczng, obronnoscig panstwa i gospodarczych. Najmniej uwagi w analizowa-
nym okresie poswigcono sprawom edukacji, kultury oraz $rodkéw spolecznego
przekazu.

Przytoczy¢ tu wypada wyniki wybranych referendéw. 17 lutego 1924 roku od-
bylo si¢ fakultatywne referendum dotyczace poprawek w federalnym prawie ochro-
ny zatrudnienia — propozycja zostala odrzucona przez 57,6% gtosujacych?.

26 Statistik Schweiz (Departament ds. Statystyki Konfederacji Szwajcarskiej w Neuchatel),
strona internetowa: Bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/17/03/blank/key/eidg
__volksinitiativen.html, dostep 21 III 2015.

7 Tamze, strona internetowa: Bfs.admin.ch/bfs/portal/de/index/themen/17/03.html, do-
step 29 111 2015.
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W 1944 roku odbylo si¢ referendum dotyczgce nieuczciwej konkurencji. Spo-
teczenstwo 19 pazdziernika decydowalo, czy nalezy zmieni¢ to prawo - za takim
rozwigzaniem opowiedziala si¢ wiekszos¢ — 52,9% glosujacych. Partycypacja wy-
niosta doktadnie 50,9% uprawnionych do gtosowania®. W referendum przeprowa-
dzonym w 1994 roku wyborcy zostali zapytani, czy zatwierdzaja nowa ustawe fe-
deralng o zwalczaniu zjawiska nieuczciwej konkurencji. Wiekszos¢ opowiedziala
sie ,,za"

Charakterystyczne dla Szwajcarii jest bardzo pdzne przyznanie kobietom fede-
ralnych praw wyborczych, stalo sie to dopiero w 1971 roku (mezczyzni uzyskali je
w 1831). Zadecydowalo o tym 65,7% uprawnionych do gtosowania oraz 14 kanto-
noéw i trzy poétkantony®.

W latach 90. XX wieku przeprowadzono referendum dotyczace budzetu fede-
ralnego. Federalny pomyst na spozytkowanie srodkéw majacych zréwnowazy¢ bu-
dzet uzyskal znaczne poparcie spoteczenstwa (70,7%) oraz wszystkich kantonéw.
Glosowanie odbylo si¢ 7 czerwca 1998 roku®.

W latach 80. XX wieku lawinowo wzrastata liczba uchodzcow szukajacych azy-
lu w panstwie helweckim. Udzielanie go doprowadzito do obcigzenia funduszy i to
zaréwno na szczeblu kantonalnym, jak i federalnym. W 1985 roku parlament prze-
prowadzil nowelizacje prawa azylu, dzigki czemu proces decyzyjny przy rozpatry-
waniu wnioskdw o azyl i wydalen zostal przyspieszony, a w rezultacie zwigkszona
zostala jego skutecznos¢. Parlament starat si¢, aby nowelizacja stanowila kompro-
mis miedzy stanowiskami prawicy ilewicy. Znowelizowana ustawa nie odpowiada-
la jednak ani organizacjom uchodzcédw, ani ugrupowaniom zielonych czy partiom
lewicowym. Na skutek ich sprzeciwu 5 kwietnia 1987 roku przeprowadzono refe-
rendum, ktérego poparcie bylo wyrazem sprzeciwu wobec nowelizacji. Wtadza nie
osiagnela zamierzonego celu, a wigc wyrazenia sprzeciwu. Zwolennicy nowelizacji
okazali si¢ zdecydowang wiekszoscig (stanowili 67,4%), ktéra wpltyneta na ustawo-
dawstwo, popierajac i zatwierdzajac zmiany w prawie azylowym?.

W czerwcu 2005 roku przeprowadzono istotne referendum. Na karcie do glo-
sowania znajdowaly si¢ dwa pytania. Pierwsze dotyczylo realizacji umowy miedzy
Konfederacja Szwajcarska a Unig Europejska w sprawie przystapienia Szwajcarii
do strefy Schengen. Drugie natomiast — legalizacji i rejestracji zwiazkéw homo-

28 Tamze.

» Center for Research on Direct Democracy, strona internetowa: C2d.ch/inner.php?table-
=country_information&sublinkname=country_information&countrygeo=1&level=1&
menuname=menu&continent=Europe, dostep 22 X 2015.

¥ Tamze.

3t W. Linder, Schweizerische Demokratie..., s. 164-165.
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seksualnych. Obie idee zostaly poparte przez spoteczenstwo wigkszoscig glosow
(54,6% i 58%), frekwencja wyniosta ponad 56%. Skutkami tego poparcia sg przy-
naleznos¢ Szwajcarii do strefy Schengen i legalnos¢ zwiazkéw homoseksualnych32.

W listopadzie 2014 roku elektorat szwajcarski przegltosowal inicjatywe o nazwie
»ratujmy nasze szwajcarskie zfoto” na ,,nie”. Inicjatywa miafa na celu zobligowanie
Szwajcarskiego Banku Narodowego, aby ten utrzymywat aktywa w zlocie w wyso-
kosci 20% i aby wszystkie zasoby zlota byly zdeponowane w Szwajcarii.

W lutym 2016 roku elektorat wypowiedzial si¢ pozytywnie w referendum doty-
czacym rozbudowy tunelu Gotthard: chodzito o budowe réwnolegtego - do istnie-
jacego juz - tunelu drogowego.

Bardzo czesto w referendach wymagajacych poparcia podwdjnej wiekszo-
$ci zdarza sig, ze kantony i ogot glosujacych obywateli federacji nie zgadzajg sig
ze sobg. Polegajaca na wspdlpracy i zgodzie idea demokracji konsensualnej w ta-
kich sytuacjach zostaje podwazona. Zdarzalo si¢ to juz w referendach w latach:
1970 (finanse federalne), 1983 (polityka energetyczna), 1994 (naturalizacja mlo-
dych cudzoziemcow). W tych glosowaniach aprobate wyrazita wigkszo$¢ federal-
nego ogotu obywateli, w kantonach natomiast wi¢kszos¢ okazata sprzeciw. Podob-
ny przypadek odnotowano przy glosowaniu w sprawie edukacji federalne;j*.

nalizujac doswiadczenia w stosowaniu gléwnych instrumentéw demokracji
bezposredniej w Konfederacji Szwajcarskiej, mozna wyciaggna¢ wniosek, iz
s3 one bardzo waznym instrumentem ksztaltowania wynikéw przez wole narodu.
Oba gléwne instrumenty objete byly, i nadal sg, szerokim zakresem tematycznym
glosowan. W pordwnaniu z referendum inicjatywa ludowa ma o wiele mniejsza
skutecznos¢, a Szwajcarzy siggaja po nig zdecydowanie rzadziej. Sile referendum
ukazujg wyniki glosowan, ktére byty wyrazem woli spoteczenstwa. Mozna jednak
stwierdzi¢, Ze czesto mniejszo$¢ wyraza swoja wole, o czym $wiadczy frekwencja
poszczegdlnych glosowan. W przyblizeniu §rednia partycypacyjna w glosowaniach
referendalnych, przy uwzglednieniu wynikéw od 1848 roku do dzis, oscyluje poni-
zej 40% uprawnionych do glosowania.

Wedtug Wojciecha Sokota, ocena instytucji referendum jest ambiwalentna, po-
niewaz z jednej strony podkresla si¢ zalety zaangazowania duzej liczby obywateli
w proces decyzyjny, a z drugiej strony w wyniku referendum nast¢puje modyfika-
cja parlamentarnego procesu podejmowania decyzji politycznych. Modyfikacja ta

32 Center for Research on Direct Democracy...

33 'W. Linder, Schweizerische Demokratie..., s. 140 n.

3 Schweizerische Bundeskanzlei, Chronologie Abstimmungen, strona internetowa: Ad-
min.ch/ch/d//pore/va/vab_2_2_4_1.html, dostep 29 IIT 2015.
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oznacza zwigkszenie stopnia mechanizmu decyzyjnego i wydluzenie procedury de-
cyzyjnej oraz oslabienie pozycji parlamentu. Poza tym referenda, ktére w zatozeniu
mialy oslabiac role partii politycznych, s3 w stanie ja3 wzmacnia¢, poniewaz to wta-
$nie one s3 inicjatorkami przeprowadzenia referendum?.

PROBLEM FUNKC]ONALNQSCI I DYSFUNKCJONALNOSCI
DEMOKRAC]I BEZPOSREDNIE] W SZWAJCARII

czestnictwo obywateli we wladzy jest podstawa demokracji bezposredniej,
Ua glosujaca ludnos¢ nosi miano suwerena. Okreslajac suwerena w ten sposob,
trzeba pamietaé, ze chodzi o wigkszos¢, czyli ponad 50%. To wlasnie wiekszos¢
decyduje o przyjeciu badz odrzuceniu ustawy. Co ciekawe, wigkszos$¢ ta obejmuje
obywateli uprawnionych do glosowania, a nie populacje krajowa. Atut glosowania
posiada okolo 60% wszystkich mieszkancow?®. Jak juz wspomniano, srednia fre-
kwencyjna utrzymuje si¢ w granicach 40%, co stanowi okoto jednej czwartej popu-
lacji, czyli niemal 2 000 000 obywateli. Wigkszo$¢ wymagana do przyjecia jakiejs
kwestii przez referendum stanowi ponad 1 000 000 obywateli, czyli 12-13% po-
pulacji. Tyle oséb odrzuca lub aprobuje propozycje wysuwane przez organy wta-
dzy, autoréw inicjatyw oraz decyduje o kwestiach najwyzszej wagi. Pulap procento-
wy decydujacych to 12-18% Szwajcaréw. Szczegdlny wzrost tej liczby zanotowano
w latach 70. XX wieku, a spowodowany byl przyznaniem kobietom praw wybor-
czych w 1971 roku. Jak wynika z moich obliczen, w tamtych latach liczba glosuja-
cych wzrosta z 5-14% do 12-18%. Z tych wszystkich wyliczen widac, ze decydujaca
wiekszo$¢ glosujacych stanowi mniejszo$¢ obywateli. Pojawia si¢ problem identy-
fikacji pogladéw glosujacych z pozostaly czescig spoleczenstwa, ktére nie uczest-
niczy w glosowaniu.

Majac swiadomos¢ liczebnej sity decydujacych, mozna wysnué takze wniosek,
iz w tym przypadku wystarczajacym wyrazicielem woli narodu bytby sam parla-
ment. Trzeba jednak wzia¢ pod uwage to, iz bez wzgledu na stopien partycypa-
cji obywateli w bezposrednich rzadach, jest to zawsze najwlasciwszy sposéb legi-
tymizacji. Wola narodu wyraza si¢ przez tych, ktérzy tego chca, nieglosujacy nie
maja zakazu uczestnictwa w referendach. Nalezy bra¢ pod uwage takze fakt ,ta-
sowania si¢” obywateli w zaleznosci od przedmiotu gtosowania. Zjawisko to pole-
ga na tym, Ze na przyktad podczas jednego referendum glosuje pewna grupa spo-
teczenstwa, w innym zas$ biorg udzial wczesniej nieglosujacy. Z pewnoscia prawie

3> W. Sokét, Demokracja bezposrednia, w: Polityka — ustrdj — idee. Leksykon politologiczny,
red. M. Chmaj, W. Sokét, Lublin, 1999, s. 70.
¢ W. Linder, Schweizerische Demokratie..., s. 145.
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kazdy uprawniony do gtosowania Szwajcar mial okazje ,wyraza¢ wole narodu” po-
przez instrumenty demokracji bezposredniej. Mimo niskiego odsetka gltosujacych
i zarzutu dyktatury wigkszosci, bedacej w istocie mniejszoscia, to dalej nardd, a nie
poszczegolne organy wladzy sg gtéwnym podmiotem nadajacym ksztalt prawo-
dawstwu ustrojowemu w Konfederacji Szwajcarskiej. Nalezy zwrdci¢ uwage na to,
ze mimo bezwzglednej mniejszosci decydujacej w pojedynczych glosowaniach, za-
leznie od przedmiotu i wagi referendum, ludzie stanowigcy ten odsetek zmieniali
sie przez lata.

Wolf Linder wskazuje, iz 30% glosujacych to obywatele §wiadomi swoich obo-
wigzkéw obywatelskich, regularnie glosujacy. Okoto 20% to tzw. abstynenci, kto-
rzy nigdy nie gtosowali z réznych przyczyn. Najliczniejsza jest jednak grupa trze-
cia, stanowigca blisko 50% wyborcow. Jak okresla Linder, sg to glosujacy od czasu
do czasu, a wigc g la carte - ich partycypacja zalezna jest od przedmiotu gtosowa-
nia’’.

W zasadzie kazda kwestia poddawana pod glosowanie moze by¢ przyczyna
zmian agendy politycznej. Czesto te klopotliwe kwestie s3 z niej usuwane przez
organy wladzy, ma to poméc w uniknieciu sprzeciwu spoleczenstwa i pozyskaniu
elektoratu. Z drugiej strony jednak, demokracja bezposrednia daje obywatelom
mozliwo$¢ poruszania kwestii i decydowania w sprawach, ktére nigdy nie znalazty-
by si¢ w agendzie politycznej wladzy. Stuza temu gtownie dwa analizowane instru-
menty: referendum i inicjatywa powszechna. Ten drugi ma innowacyjny charakter
i powoduje poszerzenie agendy politycznej o nowe kwestie. Jego skutecznos¢ jest
jednak niska, o czym juz méwiono poprzednio. Referendum to narzedzie kontroli,
ksztaltowania ustroju oraz wyraz woli spoleczenstwa.

W glosowaniach referendalnych obywatele moga okresli¢ swoje stanowisko po-
przez poparcie badz odrzucenie danej kwestii. Sprawy najwyzszej wagi sg rozpatry-
wane w ramach obowigzkowego referendum. Wtadza liczy si¢ z tym, iz zmieniajac
konstytucje, moze doczekac si¢ calkowitego jej odrzucenia przez lud. Dlatego or-
gan wladzy stara si¢ sformulowac jej tres¢ tak, aby unikna¢ potencjalnego referen-
dum. Zagrozenie nim istnieje zawsze, co powoduje, iz wladza w obawie przed cal-
kowitym odrzuceniem ustawy za sprawg tego instrumentu dostosowuje jej tresc,
starajac sie zachowa¢ kompromis miedzy swoimi celami a glosem spoleczenstwa.
Dochodzi do konsultacji wladzy ze spoleczenstwem, jego réznymi grupami intere-
sOw*. Zjawisko to jest zauwazalne rowniez w kwestiach podlegajacych referendum

7 Tamze, s. 148.
3 Bundesgesetz liber das Vernehmlassungsverfahren vom 18. Mirz 2005 (Ustawa federal-

na o procedurze konsultacyjnej z 18 marca 2005 r.), Vernehmlassungsgesetz, VIG, SR
172.061.
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fakultatywnemu. Pokazuje to, Ze ten instrument ma nie tylko bezposredni wplyw
na wladzeg, lecz takze jest posrednim czynnikiem ksztaltowania ustroju. Wladza li-
czy sie ze spoteczenstwem i ma swiadomos¢ sily narzedzi, jakimi ono dysponuje.

Nalezy zwroéci¢ uwage na fakt, iz to demokracja bezposrednia spowodowala
ewolucje ustroju. Dzieki instrumentowi referendum zdotano poszerzy¢ demokra-
cj¢ konsensualng, opartg na zasadach porozumienia i wspoélpracy, przez co umoc-
niono ide¢ wspolrzadzenia. Wplywanie na prawodawstwo ustrojowe mozna po-
kaza¢ na przykladzie kryzysu gospodarczego lat 30. XX wieku, kiedy to proces
ustawodawczy byt skutecznie blokowany przez rézne grupy, tj. lewice czy sily eks-
tremistyczne. To dowdd na to, iz instrument referendum moze by¢ skutecznym na-
rzedziem w rekach niewielkich grup intereséw.

Grupy interesdw wysuwaja swoje propozycje, potrafig zebra¢ wigkszos¢, aby
przeforsowac¢ badz odrzuci¢ dang ustawe w referendum?. Sg bardzo waznym akto-
rem ksztaltujacym szwajcarski system polityczny. Wywodzace sie¢ ze spoteczenstwa
ugrupowania walcza o swoje racje, s3 to na przyklad ugrupowania ekologiczne,
zwigzki przemystowe i zawodowe. Referendum, a przede wszystkim potencjalne
zagrozenie jego przeprowadzenia, jest w rekach grup intereséw narzedziem, kto-
rym moga straszy¢ wladze i wywiera¢ na nig wptyw. Co istotne, konsultacje ludo-
we, odbywajace si¢ przed uchwaleniem ustawy przez parlament, dajg szanse nego-
cjacji wszystkim grupom. Bardzo czesto dzieje si¢ tak w ramach wypracowanego
kompromisu grup intereséw negocjujacych z rzadem, ktéry ma swiadomos¢ sity
obywateli.

Popularnos¢ demokracji bezposredniej w Szwajcarii jest bardzo duza. Obywa-
tele majg $wiadomos¢ potencjatu instrumentéw tego systemu i kiedy zajdzie taka
potrzeba, potrafig je wykorzysta¢. Wyrdznia to Konfederacje sposréd innych demo-
kratycznych panstw, mimo iz zauwaza si¢ niejednokrotnie brak innowacyjnosci oraz
otwarcia na spofecznos¢ migdzynarodows. Potwierdzeniem moze by¢ na przyktad
jej pozne przystapienie do Organizacji Narodow Zjednoczonych - dopiero w 2002
roku. Stalo si¢ to az po 57 latach istnienia organizacji, ktora skupia ponad 190 czton-
koéw iktorej wazne organy usytuowane sa na terenie Szwajcarii. Wspdlczesne trendy
integracyjne stawiaja ja pod tym wzgledem na dalekiej pozycji.

Narastajgca zewnetrzna i wewnetrzna presja powoduje, iz coraz bardziej oczy-
wistym celem Szwajcarow staje si¢ pogodzenie dwoch zaleznych zjawisk: zewnetrz-
nej integracji oraz niezalezno$ci. Wydaje sie jednak, ze wlasciwym posunieciem
bedzie nie tyle zmiana na plaszczyznie politycznej, ile w $wiadomosci spoteczne;j.
Nie ma tu mowy o ograniczeniu demokracji bezposredniej, a jedynie o zmianie

% Por. Elites politiques et peuple en Suisse. Analyse des votations fédérales 1970-1987, red.
Y. Papadopoulos, Lausanne, 1994, s. 40 n.
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swiadomosci jej uczestnikdw. Poczucie odrebnosci i neutralnosci oraz $wiadomosé¢
specyfiki ustrojowej, polegajacej na gleboko zakorzenionych w kulturze politycznej
instrumentach demokracji bezposredniej, powoduje, iz wymaga to dlugiego cza-
su®. Wazne jest jednak, aby takie inicjatywy wypltywaly od spoleczenstwa, ktdre
jest suwerenem i ostatecznym decydentem.

unkcjonalno$¢ systemu demokracji bezposredniej zwiazana jest przede wszyst-

kim z szeroko rozumiang partycypacja obywateli i politycznych aktoréw w pro-
cesie decyzyjnym panstwa, kantonow i gmin.

Po pierwsze — demokracja bezposrednia ulatwia obywatelom udzial w bez-
posrednim podejmowaniu decyzji politycznych. Nawet podmioty polityczne nie-
wchodzace w struktury rzadowe wspoétdecyduja w procesie politycznym*'. Oby-
watele stajg sie Swiadomi tego, Ze ponosza odpowiedzialnos¢ za podjete przy urnie
decyzje. Klaus Armingeon stusznie komentuje to zjawisko: Das Volk mache sich in
der Abstimmung klar, dass es auch die Konsequenzen der Entscheidung tragen miisse
(W trakcie glosowania nardd zdaje sobie sprawe z tego, ze musi ponosic konsekwen-
cje podjetej decyzji)*®.

Po drugie - kazdy podmiot polityczny jest w stanie skutecznie artykulowac
swoje zadania. Podejmuje si¢ nawet takie inicjatywy i przeprowadza takie referen-
da, ktére od poczatku nie majg szans powodzenia. Stanowig jednak pewnego ro-
dzaju input polityczny i oddzialuja posrednio na ksztaltowanie opinii publicznej*.

Po trzecie - demokracja bezposrednia charakteryzuje sie silng tendencja
do tworzenia kompromisow i liczenia si¢ z opinig publiczna*. Dla politykéw ozna-
cza to staly kontakt ze spoleczenstwem w obawie przed nieprzewidzianym prze-
prowadzeniem inicjatywy ludowej; szczegdlnie dla mniejszosci jest szansg na prze-
forsowanie ich sugestii i zgdan politycznych.

Po czwarte — w systemie demokracji bezposredniej wystepuje szeroka akcep-
tacja podjetych decyzji politycznych przez wszystkich aktoréw sceny politycznej,
ekonomicznej i spotecznej. Decyzja polityczna podjeta w referendum bezsprzecz-
nie ma szersze echo spoteczne niz decyzja forsowana przez elity polityczne.

10 Szerzej na ten temat: E. Bonjour, Geschichte der schweizerischen Neutralitit, Basel, 1946.

#S. Mockli, Funktionen und Dysfunktjonen der direkten Demokratie, ,,Beitrage und Berich-
te”, 1995, nr 237,s. 9.

12 K. Armingeon, Direkte Demokratie als Exportartikel, w: Demokratie als Leidenschaft. Pla-
nung, Entscheidung und Vollzug in der schweizerischen Demokratie. Festschrift fiir Prof. Dr.
Wolf Linder zum 65. Geburtstag, red. A. Vatter, E Varone, F. Sager, Bern, 2009, s. 433-442.

3 A. Vatter, Das politische System der Schweiz, Baden-Baden, 2014, s. 358 n.

# S. Mockli, Funktionen und Dysfunktjonen..., s. 10.
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Po piagte — demokracja bezposrednia spelnia dwie wazne funkcje systemowe
w procesie decyzyjnym: funkcje politycznej komunikacjii politycznej socjalizacji®.
Pierwsza wigze si¢ z wieloma podmiotami politycznymi zaangazowanymi w pro-
ces decyzyjny, co doprowadza do sytuacji, w ktorej tak zwana wiedza polityczna
w spoleczenstwie stoi na wyzszym poziomie niz w systemach opartych na demo-
kracji reprezentatywnej. Wiaze si¢ tez z usilnym dazeniem do osiggnig¢cia kompro-
misu i pociaga za sobg calg game politycznych i spotecznych powigzan, w ktérych
ramach dochodzi do wymiany informacji.

Polityczna socjalizacja oznacza z kolei, ze partycypacja w systemie demokra-
cji bezposredniej sprzyja ugruntowaniu w §wiadomosci spotecznej podstawowych
praw demokratycznych, na przyklad respektowania argumentéw przeciwnikow
politycznych.

ysfunkcjonalno$¢ tej formy demokracji, podobnie jak jej funkcjonalnos¢, jest
zagadnieniem kompleksowym i wielowymiarowym.

Po pierwsze — system ten umozliwia wprawdzie szeroka partycypacje obywa-
teli w zyciu politycznym panstwa, jednak tylko niklta mniejszo$¢ spoteczenstwa
angazuje si¢ w ten proces. Jest to taka mniejszos¢ obywateli, ktéra — abstrahujac
od systemu politycznego — przejmuje badz przejmowalaby inicjatywe polityczng
i aktywnie uczestniczytaby w kazdym procesie decyzyjnym panstwa. Mniejszo$¢ te
stanowig elity polityczne, tak zwane classe politique, z ktérych zdaniem i pogladami
liczy si¢ wiekszo$¢ spoleczenstwa. Polityczne prady o charakterze input w systemie
politycznym nie sg wigc silniejsze w demokracji bezpo$redniej niz w demokracji
reprezentatywno-parlamentarnej®.

Po drugie — demokracja bezposrednia spowalnia proces decyzyjny, a przez to
ogranicza i blokuje znalezienie pozadanych rozwigzan. Ze wzgledu na to, Ze w pro-
cesie politycznym bierze udzial wielu uczestnikéw (partie polityczne, grupy inte-
resow, spoleczenstwo), generuje to szukanie kompromiséw. Natomiast celem elit
politycznych nie jest wcigganie przedstawicieli spoleczenstwa w proces podejmo-
wania decyzji. Wrecz przeciwnie - elity daza do ograniczenia liczby glosowan i re-
ferendéw w obawie przed niepozadanymi decyzjami przy urnie.

Po trzecie - demokracja bezposrednia ostabia pozycje ustabilizowanych akto-
réw politycznych, stwarza bowiem mozliwos¢ pominiecia kompetencji decyzyj-
nych organéw panstwowych. Tym samym system ten wzmacnia role opozycji i do-
puszcza o wiele rzadziej niz w demokracji reprezentatywno-parlamentarnej proces
negocjacji decyzji w postaci dyskutowania przeciwstawnych argumentéw, szuka-

4 Tamze, s. 11.
4 Tamze, s. 12.
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nia kompromisu, doradztwa i osobistej konfrontacji politycznych kontrahentéw.
Grupy intereséw moga w ten sposob eksponowac tematy wazne dla ich partykular-
nych intereséw, nie ponoszac zadnej odpowiedzialnosci politycznej. Z powodu ta-
kiej polityki, grupy intereséw staja miedzy spoleczenstwem i panstwem jako kon-
kurencja w stosunku do partii politycznych, co z kolei ostabia rol¢ partii.

Po czwarte — demokracja bezposrednia ze swojg wielo$cig i réznorodnoscig de-
cyzji podejmowanych przez wyborcédw sprawia, ze spoleczenstwo staje si¢ bierne
politycznie. Jak przykladowo juz podawatem, 18 maja 2003 roku szwajcarscy wy-
borcy zostali poddani powaznej probie — w glosowaniu musieli si¢ wypowiedzie¢
az w dziewieciu kwestiach tak réznych, jak zmiana ustawy o reformie armii czy
wprowadzenie czterech niedziel w roku wolnych od samochoddéw.

Wyborcy nie s3 w stanie informowac si¢ na biezagco o wszystkich zmianach,
wigzaloby si¢ to ze zbyt wysokimi kosztami informacyjnymi, szczegdlnie przy po-
dejmowaniu decyzji w sprawach ztozonych i kompleksowych. Wystepuje pewnego
rodzaju przecigzenie, a nawet zmeczenie liczbg i réznorodnosciag podejmowanych
decyzji w gtosowaniach powszechnych, zaledwie jedna szésta wyborcow jest w pet-
ni doinformowana w przededniu referendum?.

Po piate — system demokracji bezposredniej moze doprowadzi¢ do zaognie-
nia konfliktéw politycznych. Szczegélnie tatwo moze si¢ to stac¢ przy glosowaniach
o wszystko albo nic. Istnieje wtedy ryzyko eskalacji walki politycznej, a niekiedy
dochodzi nawet do tyranizowania mniejszosci przez wigkszos¢ — przykladem jest
gltosowanie z 2009 roku w efekcie zabraniajace budowy minaretéow. Przez ograni-
czenie mozliwosci decyzji do ,tak” lub ,,nie” glosowanie powszechne polaryzuje
stanowiska i ogranicza mozliwosci negocjacji, uzupetnien i kompromiséw.

Po sz6ste — demokracja bezpos$rednia jest kosztowna i czasochtonna.

Osobnego omowienia funkcjonalnosci i dysfunkcjonalnosci procesu decyzyj-
nego wymaga samo referendum, ktére najcze¢sciej hamuje zmiany, poniewaz
obywatele na ogdt s3 sceptycznie nastawieni do zmian. Poza tym referendum wy-
klucza w procesie decyzyjnym uprawnienia mniejszo$ci i wprowadza mechanizm
decyzyjny rzadow wiekszosci.

Dysfunkcjonalno$¢ tego instrumentu zwigzana jest réwniez z procesem wdra-
zania przeglosowanego w referendum problemu. Rzadko si¢ zdarza, aby to wdro-
zenie bylo wiernym odzwierciedleniem woli wiekszosci przy urnie. Proces wdroze-
nia zostaje przegtosowany w parlamencie, brane sg przy tym pod uwage dodatkowe
aspekty: zasady prawa migdzynarodowego i kompatybilnos¢ wdrazanego postano-
wienia z konstytucja federalng. W konsekwencji wprowadzenie zmiany do konsty-

47 Tamze, s. 14.
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tucji czy ustawy czesto ma charakter rozwigzania soft, nieodpowiadajacego oczeki-
waniom grupy inicjujacej, wywolujacego rozczarowanie i niezadowolenie réznych
grup politycznych i spolecznych. Przyktadem moze by¢ wdrozenie inicjatywy
dotyczacej wydalania z kraju tzw. kryminalnych obcokrajowcéw. Zgromadzenie
parlamentarne uchwalilo w tym wypadku decyzje, na ktérej mocy zagwaranto-
wano wyjatki od tej zasady, co bylo niezgodne z postulowang inicjatyws, jednak
zgadzalo si¢ z innymi artykutami konstytucji federalnej i zasadami prawa mie-
dzynarodowego®.

Poza tym, jak juz wczed$niej wspomniano, referendum pomija normalny tryb
ustawodawczy, ogranicza tym samym kompetencje parlamentu. Umozliwia to rzg-
dzacym uchylenie si¢ od odpowiedzialnosci za sprawy publiczne, poniewaz zostaty
one rozstrzygniete przez spoleczenstwo. Egzekutywa moze natomiast kontrolowa¢
referendum przez decydowanie o jego przedmiocie i odpowiednie sformulowanie
propozycji pytan, ktére majg by¢ poddane pod glosowanie®.

Funkcjonalnos$¢ referendum zwigzana jest przede wszystkim z jego demokra-
tycznym wymiarem. Stuzy ono bowiem nie tyle ostabieniu pozycji parlamentu, co
zapewnieniu - jak stusznie zauwaza Bogustaw Banaszak — kontrolowania go przez
suwerena’’.

Samo przeprowadzenie referendéw ma istotne znaczenie w procesie politycz-
nej edukacji spoleczenstwa. Z decyzjg podjetg w referendum utozsamiajg sie wszy-
scy obywatele, bez wzgledu na to, czy brali w nim udzial, czy nie. Obywatel sam
decyduje o tym, czy i w jakim zakresie chce korzystac z przystugujacych mu praw
do udzialu w referendum?®.

Instrument ten stanowi ponadto forme samoobrony przed decyzjami rozmija-
jacymi sie z oczekiwaniami spoleczenstwa, natomiast samo jego przeprowadzenie
ma znaczenie dla tworzenia spoleczenstwa obywatelskiego®?. Referendum nie sta-
nowi instytucji przeciwnej wobec legislatywy czy egzekutywy, lecz jest ich uzupel-
nieniem®.

8 Por. ,Neue Ziircher Zeitung”, 11 III 2015, strona internetowa: Nzz.ch/schweiz/natio-
-nalrat-setzt-ausschaffungsinitiative-mit-haertefallklausel-um-1.18499799, dostep 12 III
2015.

“ W. Linder, Schweizerische Demokratie..., s. 212.

°0 B. Banaszak, Poréwnawcze prawo konstytucyjne..., s. 307.

°! Tamze.

52 E. Olejniczak-Szalowska, Referendum lokalne w Swietle ustawodawstwa polskiego, War-
szawa, 2002, s. 27-28.

> M. Gallagher, Elections and referendums, w: Comparative Politics, ed. D. Caramani, Ox-
ford, 2008, s. 259.
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PODSUMOWANIE

ytanie, czy system polityczny Szwajcarii ma wiecej wad czy zalet, pociaga

za sobg dyskusje ideologiczng, poniewaz nie ma bezposrednich poréwnan
z systemami politycznymi innych panstw. Federalizm tego kraju w powigzaniu
z demokracja bezposrednig ma wiele uwarunkowan, ktére w zaleznos$ci od punktu
widzenia i sytuacji mozna uznac za wady badz zalety.

Ze wzgledu na wielokulturowo$¢ Szwajcarii trudno byloby osiggna¢ spoteczno-
-polityczny konsens bez demokracji bezposredniej. Dzieki temu systemowi mniej-
szosci narodowe, jezykowe czy religijne nie powinny sie czu¢ pokrzywdzone lub go-
rzej traktowane*. Wiele decyzji podejmuje si¢ na najnizszym szczeblu politycznym,
co chroni obywatela przed nieuzasadniong lub nietrafiong ingerencja panstwa®.

Demokracja bezposrednia hamuje napiecia miedzykulturowe i etniczne oraz
dopasowuje dzialalno$¢ panstwa do réznic miedzyregionalnych. Nikle regional-
ne napigcia czy znikome konflikty polityczne sg najlepszym $wiadectwem tego, ze
panstwo federalne w szwajcarskim wydaniu funkcjonuje prawidtowo i na wskros
demokratycznie. Wprawdzie proces negocjacji na plaszczyznach miedzy kantona-
mi oraz miedzy federacjg a kantonami jest niejednokrotnie dtugotrwaly — czego
czesto nie rozumie si¢ za granicg - to jednak w efekcie prowadzi do pozytywnych
rezultatow™.

Do wad systemu federalnego w ujeciu szwajcarskim zdecydowanie nalezg jego
koszty. Kazdy kanton ma miedzy innymi wtasny rzad, administracje, uregulowa-
nia sagdownicze, nawet uniwersytety finansowane sg przez kantony. System fede-
ralny Szwajcarii, jak kazdy system polityczny, nie jest idealny. Biorgc jednak pod
uwage sytuacj¢ wewnetrzng i zewnetrzng tego kraju, Helweci nie wyobrazaja sobie
innego systemu mimo globalizacji i rozszerzajacego si¢ procesu integracji europej-
skiej. Kantonalne kompetencje i demokracja bezposrednia bronione s3 w Szwajca-
rii konsekwentnie, a tam gdzie dochodzi do kontrowersji miedzy kantonami, szuka
sie pokojowych rozwigzan na zasadzie tak zwanego konkordatu, czyli umowy mie-
dzykantonalnej*’.

> Por. M. Matyja, Federalism and multiethnicity in Switzerland, w: Essays on Regionalisa-
tion. Collection of reports submitted at the International Conference. Regionalisation in
Southeast Europe. Comparative Analysis and Perspectives, ed. N. Cuk Skenderovi¢, Subot-
ica, 2001, s. 129-136.

% Por. ]. G. Matsusaka, The eclipse of legislatures. Direct democracy in the 21+ century, ,,Pub-
lic Choice”, 2000, vol. 124, s. 157-177.

% R. Eichenberger, Starke Foderalismus. Drei Reformvorschlige fiir fruchtbaren Foderalis-
mus, Ziirich, 2002, s. 7 n.

57 Por. M. Fenner, R. Hadorn, R. H. Strahm, Politszene Schweiz. Politik und Wirtschaft heute,
Basel, 2000, s. 241 n.
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Mimo wszystko brak podzialu wladzy w oczywisty sposob jest sprzeczny z regu-
tami demokracji, ktéra wyklucza koncentracj¢ wladzy. Skrajnym przypadkiem moze
si¢ okaza¢ niebezpieczenstwo urzeczywistnienia dyktatury parlamentu. Z prakty-
ki ustrojowej wynika, ze system ten na pewno nie gwarantuje przejrzystych relacji
miedzy parlamentem a rzadem, ktére majac bardzo podobne uprawnienia, moga
sobie nawzajem przeszkadzac. Brak odpowiedzialnosci politycznej rzadu moze tez
skutkowa¢ réznymi problemami, na przyklad nie sposéb odwotaé zle dziatajgce-
go rzadu, ktéry tym samym musi by¢ tolerowany przez calg kadencje. Rozbudowa
procedur demokracji bezposredniej i czeste korzystanie z referendum umozliwia
wprawdzie ludziom jedyny w swoim rodzaju wptyw na ksztaltowanie polityki pan-
stwa, zarazem jednak skutkuje dezawuowaniem kluczowej dla demokracji instytu-
cji przedstawicielstwa politycznego®. Problemy jeszcze bardziej poglebiajg sig, gdy
rozstrzygniecia referendalne majg stabg legitymizacje na skutek niskiej frekwencji
w czasie glosowania.

W tym kontekscie celowe wydaje si¢ zaproponowanie uproszczonej konstruk-
cji teoretycznej majacej na celu ukazanie gléwnych po6l wyboru i wyzwan stojacych
przed gremiami decydujgcymi o ksztalcie polityki szwajcarskiej. Wydaje sie, ze nie
budzi watpliwosci teza o koniecznosci odrzucenia a priori skrajnej oceny ,albo -
albo” i to zaréwno z perspektywy teorii, jak i doswiadczenia. W praktyce bowiem
nie da si¢ jednoznacznie oceni¢ poszczegolnych decyzji politycznych, podejmowa-
nych w ramach demokracji bezposredniej, jako tylko funkcjonalnych badz tylko
dysfunkcjonalnych. W rachub¢ wchodzi takze formuta, ktérg kolokwialnie mozna
okresli¢ jako ,,zaré6wno to, jak i to”.

W rzeczywistosci kazdorazowo nalezy poszukiwaé wtasciwych proporcji mie-
dzy jednym a drugim rozwigzaniem, przy czym nigdy nie bedzie tatwo je znalez¢.
Punkt rownowagi jest zmienny w czasie, zalezny miedzy innymi od stopnia roz-
woju i dojrzatosci podejmowanych decyzji, ale i od wielu innych czynnikéw we-
wnetrznych i zewnetrznych.

Proponowany tu ogdlny postulat ustawicznego poszukiwania modus vivendi nie
jest bynajmniej tozsamy z prdoba interpretacji zjawiska funkcjonalnosci i dysfunk-
cjonalnosci szwajcarskiej demokracji bezposredniej jako poszukiwania ,,zgnitego
kompromisu”. Nie jest to tez, spotykana niekiedy, proba ucieczki analityka przed
odpowiedzialnoscig, z jaka moze si¢ wigza¢ udzielenie jasnej i jednoznacznej odpo-
wiedzi. W rachube wchodzi tu raczej zdefiniowanie ,,pozadanego pola” czy ,,strefy
preferowanej’, ktora obejmuje podejmowanie decyzji w ramach demokracji bez-
posredniej, mogacej mie¢ charakter zaréwno funkcjonalny, jak i dysfunkcjonalny.

8 'W. Sadurski, Referendum nie jest dobre na wszystko, ,,Rzeczpospolita”, 1998, nr 81, strona
internetowa: Archiwum.rp.pl/artykul/167717-Referendum-nie-jest-dobre-na-wszystko.
html, dostep 25 VIII 2016.
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INSTRUMENTS AND EXPERIENCES
OF THE SWISS SYSTEM OF DIRECT DEMOCRACY
SUMMARY

he direct democracy in Switzerland is a political system in which decisions are made
through a popular vote (a referendum), in which all people with voting rights are eli-
gible to take part.

An important element shaping the political system of Switzerland was the adoption of the
Federal Constitution in 1848, when a governance system rooted in direct democracy was
established. Consequently, the management of local matters was left to cantonal authori-
ties. The current Federal Constitution of the Swiss Confederation was adopted in 1999. Its
reforms mainly concerned the system of basic civil liberties and the relationship between
the federation and the cantons.

An important governance tool in the current constitution is Article 3, which primarily
defines the federal system: The Cantons are sovereign insofar as their sovereignty is not limit-
ed by the Federal Constitution; they exercise all rights which are not transferred to the Confed-
eration. This Article is basically the foundation of the Swiss political system, and indicates
the clear role of the principle of subsidiarity.

The Swiss political system is unique in many respects: from its regulations (uncharac-
teristic of European countries) concerning the functioning of its executives, through to its
very strong federal system, and its regulations concerning the political parties. The funda-
mental democratic instruments in the country comprise: referenda, popular initiatives and
popular assemblies.

The functionality of this system of direct democracy is related, first and foremost, to the
broadly defined participation of the citizens and political players in the decision-making
processes of the state, the cantons and the communes.

Nonetheless, a direct democracy, just as all known democratic systems, also has some
dysfunctional qualities. However, the solution does not involve eliminating these qualities
completely; rather, it is more about a question of minimising their negative consequences,
which can generate undesirable directions of economic and socio-political developments.

It should be stated that the functionality and dysfunctionality of the Swiss political sys-
tem concerns only the legally and constitutionally guaranteed legal order. While its dys-
functional qualities hinder the system, and even constitute a barrier for the effectiveness of
the process of decision-making, they do not threaten the overall functionality of the system
of direct democracy.

Keywords: direct democracy, Swiss political system, functionality, federalism, popular ref-
erendum
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