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ABSTRAKT

Uchwalenie Konstytucji Federalnej w 1848 roku bylo istotne dla ksztattowania systemu politycz-
nego Szwajcarii. Wspotczesne brzmienie Konstytucji Federalnej Konfederacji Szwajcarskiej uchwalono
w 1999 roku. Obecnie system tego kraju mozna okresli¢ mianem parlamentarno-komitetowego (system
konwentu). Ze wzgledu jednak na jego specyfike, objawiajaca si¢ w glownie w duzej roli kantonow, jest
okreslany takze jako parlamentarno-kantonalny. Artykut podzielono na sze$¢ czgécei: uwarunkowania histo-
ryczne i instytucjonalne, podziaty socjopolityczne, zaloZenia i funkcjonowanie szwajcarskiego federalizmu,
system partyjny i ,,formuta magiczna”, gldwne instytucje ustrojowe oraz instrumenty i procedury. W badaniach
zastosowano podejscie instytucjonalno-prawne, analiz¢ systemowa oraz analizg historyczna.

W toku badan wykazano, Ze istotnym elementem systemu jest duza niezalezno$¢ i samodzielno$¢
kantonow, a takze gmin. Czynnikiem determinujgcym ksztatt partii politycznych i podziat socjopolityczny
Szwajcarii jest przede wszystkim jej wielokulturowos¢. Zasadniczymi instrumentami demokratycznymi
w tym panstwie sg: referendum, inicjatywa ludowa, zgromadzenie ludowe.

Stowa kluczowe: Szwajcaria, system polityczny, demokracja bezposrednia, federalizm, instrumenty
demokratyczne

WSTEP

Szwajcarski system polityczny jest oparty na instytucjach demokracji bezposred-
niej, ktore obejmuja wszystkie szczeble administracji panstwowej. Pytania badawcze,
na ktore niniejszy artykut winien da¢ odpowiedzi, brzmia nastepujaco:
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1. Czy rzadzacy w Szwajcarii liczg si¢ rzeczywiscie ze spoteczng kontrola wladzy
przedstawicielskiej? Pod gtosowanie poddawanych jest przeciez wiele r6znych
spraw, rowniez tych o mniejszym, wrecz pozornie nieistotnym, znaczeniu.

2. Czy demokracja bezposrednia polega w praktyce na wyrazeniu wlasnych prefe-
rencji przez mniejszos¢? Czy obywatele, ktorzy maja mozliwos$¢ uczestniczenia
w procesie podejmowania decyzji politycznych, korzystaja z tego przywileju?

3. Jak funkcjonuje w praktyce partycypacja demokratyczna w wydaniu szwaj-
carskim, ktora czesto wymaga od obywateli podejmowania decyzji w bardzo
skomplikowanych sprawach?

4. Czy instytucje inicjatywy ludowej oraz referendum wptywaja pozytywnie na
proces przemian politycznych, spotecznych i gospodarczych, czy tez system
szwajcarski wykazuje rowniez charakter dysfunkcjonalny?

Niniejszy artykut jest probg analizy szwajcarskiego systemu politycznego, oparte-
go na instrumentach demokracji bezposredniej, szczeg6lnie referendum i inicjatywie
ludowej. W opracowaniu zastosowano podejscie instytucjonalno-prawne, analize sys-
temowg oraz analizg historyczna.

UWARUNKOWANIA HISTORYCZNE I INSTYTUCJONALNE

Proces ksztaltowania si¢ panstwa szwajcarskiego charakteryzuje si¢ oryginal-
nymi rozwigzaniami, mimo ze jego historia w poréwnaniu z innymi panstwami jest
stosunkowo krotka i ,,uboga” [Czeszejko-Sochacki 2000a: 5].

Poczatki wspodtczesnej Szwajcarii wigzg si¢ z datg 1 sierpnia 1291 roku, kiedy to
w ramach konfederacji trzy kantony: Uri, Schwyz i Unterwalden, zawarly przymie-
rze w celu obrony przed Habsburgami. Doszto wtedy do utworzenia tzw. zwigzku
wieczystego, stanowigcego fundament panstwa, a przyczynami byly wzgledy eko-
nomiczne i obronne [Matyja 2010].

W kolejnych wiekach obszar zwiazku si¢ rozrastal, ale przelomowe wydarzenie
nastapito pod koniec XVIII wieku, kiedy francuskie wojska zajety jego terytorium,
niszczac dotychczasowy porzadek polityczny i spoleczny. W roku 1798 doszto
do oficjalnego proklamowania konstytucji tzw. Republiki Helweckiej. Republike
utworzono na wzor francuski, stata si¢ zatem pafistwem unitarnym i scentralizo-
wanym, w ktorym kantony byty jedynie jednostkami podziatu administracyjnego.
Opracowana w Paryzu konstytucja stanowita probe potaczenia idei o§wieceniowych
i tych wynikajacych z rewolucji francuskiej [Sarnecki 1997: 90-92] z zupelnie obca
dotychczas federalnej Szwajcarii koncepcja panstwa unitarnego, kierowanego od-
gbrnie [zob. Czeszejko-Sochacki 2000b]. Dopiero po wycofaniu wojsk francuskich
w 1802 roku Szwajcarzy mogli samodzielnie podjac¢ probe reformowania panstwa,
jednak nawet przyjecie tzw. 11 Konstytucji Helweckiej nie zatagodzito niepokojow
i nie zmniejszyto obaw ludnos$ci. W takich okoliczno$ciach w 1803 roku Napoleon
narzucil Szwajcarom nowa konstytucje, tzw. Akt Mediacyjny, na mocy ktorego
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przywrocono zasade federalizmu, a Szwajcari¢ nazwano Zwiazkiem [Aleksandro-
wicz 2009: 38].

Upadek Napoleona w 1814 roku byt jednoczesnie koncem ustroju Aktu Media-
cyjnego. Decyzje o nowym tadzie w Zwiazku podjeto na kongresie wiedenskim,
na ktorym 20 marca 1815 roku zagwarantowano 6wczesnemu panstwu neutralnosé
oraz nietykalno$¢ terytorialna.

Uchwalenie Konstytucji Federalnej w 1848 roku byto wazkie dla ksztaltowania
systemu politycznego Szwajcarii. Utworzono bowiem system zarzadzania panstwem
osadzony w demokracji bezposredniej, pozostawiajac konsekwentnie sprawy lokalne
w gestii wladz kantonalnych [Manatschal 2013]. Okres$lono status panstwowy jako
neutralny wyznaniowo, przyjmujac jednocze$nie zasade terytorialnos$ci, polegajaca
na tym, ze w wielojezycznej federacji wszystkie uzywane tam jezyki uznano za
oficjalne, a poszczegolne wspolnoty jezykowe uzyskaty prawo proporcjonalnej do
swojej wielkos$ci reprezentacji w instytucjach panstwowych [Marczewska-Rytko
2011: 325]. W ramach nowej Konstytucji Konfederacj¢ kantondw zastapiono federa-
cja, ktorej cztonkowie (kantony) musieli zrezygnowaé z pewnej czesci niezaleznosci,
podporzadkowujac si¢ czgsciowo nowej wladzy. Najwieksza innowacja konstytucji
1848 roku bylo z pewno$cia wprowadzenie ustawodawczych i wykonawczych orga-
néw wladzy centralnej, takich jak parlament, rzad i Trybunat Federalny.

Najwazniejszg rewizj¢ konstytucji federalnej przeprowadzono w 1874 roku, stano-
wita ona kontynuacj¢ zatozen ustrojowych zawartych w konstytucji 1848 roku. Zmiany
w nowej ustawie zasadniczej dotyczyly gtéwnie przeniesienia niektoérych uprawnien
o charakterze gospodarczym z wtadz kantonalnych na wladze federalne oraz umoz-
liwienia unifikacji prawa cywilnego, gtownie handlowego [zob. Czeszejko-Sochacki
2000a]. Obecng Konstytucje Federalng Konfederacji Szwajcarskiej uchwalono w 1999
roku. Zreformowata ona gtéwnie system podstawowych wolno$ci obywatelskich i re-
lacje migdzy federacjg a kantonami. Bardzo wazne jest to, ze fundamentalne warto$ci
demokracji szwajcarskiej, jak federalizm, demokracja bezposrednia, panstwo socjal-
ne i liberalne panstwo prawa, zachowano i jedynie dostosowano do wspolczesnosci
[Kucinski, Wotpiuk 2012: 232]. Konstytucja z 1999 roku potwierdzita istotg federacji,
tzn. podziatu na gminy, kantony i federacje. Obecnie system tego kraju mozna okresli¢
mianem parlamentarno-komitetowego (system konwentu). Ze wzglgdu jednak na jego
specyfike, objawiajaca si¢ glownie w duzej roli kantondw, jest okreslany takze jako
parlamentarno-kantonalny [Deszczynski, Gotata 2000: 108]. Istotnym jego elementem,
jak wspomniano, jest duza niezalezno$¢ i samodzielno$¢ kantonoéw 1 gmin.

PODZIALY SOCJOPOLITYCZNE

Elementem determinujacym podziat socjopolityczny Szwajcarii jest przede
wszystkim jej wielokulturowo$¢, ktora opiera si¢ na dwoch filarach. Po pierwsze,
na wyrzeczeniu si¢ idei tworzenia monokulturowego, jednoj¢zycznego panstwa
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narodowego, a po drugie, na wladzy demokratycznej, ktora faworyzuje i umacnia
podziat wladzy politycznej migdzy grupy wyznaniowe (protestantow i katolikow),
jezykowe (niemiecka, francuska, wloska i retoromanska) i zawodowe (pracodaw-
cow 1 zwiazki zawodowe). Wedtug Lindera: ,,Szwajcaria stata si¢ spoleczenstwem
o okreslonej wlasnej tozsamosci jedynie dzigki swoim instytucjom politycznym.
Instytucje te odegraty zasadnicza role w jednoczeniu spoteczenstwa o czterech je-
zykach, dwoch wyznaniach oraz réznych kulturach regionalnych i przeksztatceniu
tych niedogodnosci w zalety. Klucz do tego procesu stanowila integracja oraz szcze-
g6Iny sposob podejsécia do konfliktow i problemow na drodze pokojowej” [Linder
1996: 26]. Podobnie stwierdzit tez P. Diirrenmatt: ,,Szwajcarow jako naréd mozna
postrzega¢ wytacznie politycznie” [Baur 1992: 12].

Okoto 63,5% populacji szwajcarskiej postuguje si¢ jezykiem niemieckim,
22,5% — francuskim, 8,1% — wtoskim i1 0,5% — retoromanskim [Urzad ds. Staty-
styki 2016]. Réznice jezykowe nie znalazty jednak odzwierciedlenia w tworzeniu
odregbnych partii politycznych na poziomie federacji (tylko w niektérych kanto-
nach). Jezykowe podziaty nie pokrywaja si¢ z religijnymi, stworzenie wigc trwatych
wiekszosci zgodnie z tymi dwoma kryteriami jest praktycznie niemozliwe. System
polityczny jako cato$¢ jest stabilny, m.in. z racji przenikania si¢ tych dwoéch linii
podziatu. Niejednokrotnie zwraca si¢ uwagg, ze poczucie odrgbnosci jezykowej jest
przede wszystkim czescig Swiadomosci obywatela, a nie potencjalnym zrodlem kon-
fliktow politycznych z innymi grupami. Trudno wigc w Szwajcarii traktowac podziaty
jezykowe (etniczne) jako donioste politycznie. Badania $wiadomosci politycznej
niemieckojezycznej populacji wykazaty, ze 53% identyfikuje si¢ z narodem szwaj-
carskim, 31% — z kantonami, a jedynie 16% przyznato si¢ do etnicznej lojalnosci
[Antoszewski, Herbut 2007: 31-32].

Duzo wigksze znaczenie dla podzialow socjopolitycznych maja podziaty reli-
gijne. Patrzac historycznie, polityka wewngtrzna byta poczatkowo zdominowana
przez konflikt migdzy radykalnymi liberatami a konserwatywnymi federalistami
(zwlaszcza katolikami). Wspotczesnie podziaty religijne stracily na znaczeniu. Ka-
tolicy i protestanci zyja wspdlnie, rejestruje si¢ coraz wigcej mieszanych matzenstw.
Istotne znaczenie ma to, ze w Szwajcarii granice wyznaniowe nie sg jednolite ani
z granicami kantonéw, ani z podziatami jezykowymi. Nalezy doda¢, ze spoteczen-
stwo szwajcarskie staje si¢ coraz bardziej laickie, natomiast religia traci na znaczeniu
[Antoszewski, Herbut 2007: 32].

ZALOZENIA I FUNKCJONOWANIE SZWAJCARSKIEGO FEDERALIZMU

Panstwo federalne, w opozycji do panstwa unitarnego, ma takie kompetencje,
jakie nadaje mu bezposrednio nardd, zas u podstaw struktur panstwowych lezg jed-
nostki administracyjne skonfederowane i pozbawione tych kompetencji [Quermonne
1994: 271-272]. Wigkszos¢ tych kompetencji przekazywanych jest ze szczebla fede-
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racji na nizsze szczeble polityczno-administracyjne. Jednostki terytorialne tworzace
panstwo maja taka autonomi¢ w dziedzinach konstytucjonalnosci, legislacji, wiadzy
wykonawczej i1 jurysdykcji, ze same moga by¢ nazwane panstwami, chociaz nie
maja kompetencji panstwa w sprawach miedzynarodowych [Matyja 2009: 13-23].

Szwajcaria stanowi jedna z najlepszych egzemplifikacji powyzszej definicji, jest
bowiem jedna z pierwszych federacji w $wiecie, ktora zrodzita si¢ przez zblizenie
do siebie wielu panstw uprzednio suwerennych. Jest zatem przyktadem federalizmu
przez integracje, a nazwa ,,Konfederacja” ma juz warto$¢ jedynie symboliczna. Nie-
wielkie terytorium panstwa i réznorodnos¢ kulturowa, historyczna i religijna nadaty
szczegolnego charakteru federalizmowi [zob. Matyja 2010]. Aby dobrze zrozumieé
ten rodzaj federalizmu, nie mozna zapominac, ze panstwo to jest tworzone przez
26 kantonow, ktore sa w duzej mierze autonomiczne i nazywaja siebie ,,republika-
mi” czy ,,panstwami” [Matyja 2010: 33-34]. To wlasnie kantony sa fundamentem
Konfederacji, a nie — jak si¢ wydaje — wspolnoty jezykowe. Istnieje wiele powigzan
mig¢dzy kantonami: jezykowe, ekonomiczne i kulturowe, a w polityce kraju istnieje
sporo zmiennych, zazgbiajacych sig koalicji [zob. Moeckli 2007], co powoduje, ze
zadna z nich nie stanowi trwatej wickszosci.

Wazng funkcje w federalizmie petni dwuizbowos$¢ parlamentu, zdecydowanie
inna od struktury parlamentow krajow unitarnych. Zgromadzenie Federalne skfada
si¢ — jak wszystkie parlamenty panstw federalnych — z dwéch izb: Rady Narodowej
i Rady Kantonow. W pierwszej z nich zasiadaja reprezentanci narodu, w trakcie
wyboréw do tego ciata i podziatu mandatow bierze si¢ pod uwage liczbe ludnosci
poszczegdlnych kantonéw [Regulamin Rady Narodowej 2003]. Do drugiej izby
sg wybierani reprezentanci kantonow — kazdy kanton uzyskuje dwa mandaty bez
wzgledu na liczbe mieszkancow [Regulamin Rady Kantonow 2003]. Mate kantony
posiadaja po jednym reprezentancie w Radzie Kantondw. Dwuizbowo$¢ zgromadze-
nia jest doskonale rowna, co oznacza, ze procedure legislacyjng moze wszczaé¢ kazda
izba. Do zaakceptowania ustawy jest konieczna zgodno$¢ obydwu izb, co §wiadczy
o wadze kantondéw w procesie podejmowania decyzji na szczeblu konfederacji.

W aktualnie obowigzujacej konstytucji, ktéra oficjalnie weszta w zycie 1 stycz-
nia 2000 roku, istotny jest art. 3, ktory zasadniczo okresla federalny system tego
panstwa: ,,Kantony s3 suwerenne, o ile ich suwerenno$¢ nie zostata ograniczona
przez Konstytucje¢ Federalna; wykonuja te wszystkie prawa, ktore nie zostaly prze-
kazane Federacji” [Konstytucja Konfederacji Szwajcarskiej 1999]. Artykut ten jest
w zasadzie podstawg systemu politycznego i wskazuje wyrazna rolg zasady subsy-
diarno$ci. Konstytucja stanowi, ze wszystkie organy panstwa dziatajg w granicach
prawa i w dobrej wierze, a ich kompetencje sa podzielone mi¢dzy wtadze federalne
i kantonalne. Pierwsze z tych wladz wypekniajg tylko te zadania, ktore wyraznie
przekazuje im konstytucja, a spory kompetencyjne rozwigzuje si¢ przez rokowania
lub mediacje. Oba szczeble wladzy wzajemnie si¢ przenikaja, ale kazdy kanton ma
wiasne organy, konstytucje i prawo. Jest to rodzaj zdecentralizowanego federalizmu
opartego na zasadzie subsydiarno$ci [Kutter 1996: 122 i n.]. Oznacza to, ze wszel-
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kie decyzje sa podejmowane oddolnie, z bezposrednim udziatem obywateli [zob.
Blochliger 2005]. Regula jest, ze rzad federalny tworzy prawo dla wielu dziedzin,
ale jego wdrozenie pozostawia kantonom, ktére wykonuja je w sposob stosowny
do wlasnych wymogow.

SYSTEM PARTYJNY I ,,FORMULA MAGICZNA”

Szwajcarski system polityczny jest wyjatkowy pod wieloma wzgledami — po-
czawszy od nietypowych dla panstw europejskich regulacji funkcjonowania egze-
kutywy, przez bardzo silny system federalny, a na regulacjach funkcjonowania partii
politycznych skonczywszy.

Dziatalnos$¢ partii w Szwajcarii zaledwie w niewielkim stopniu jest regulowana
przez prawo. Konstytucjonalizacja partii pojawita si¢ dopiero wraz z przyjeciem
nowej konstytucji w 1999 roku. Artykut 137 ustawy zasadniczej stanowi, ze partie
polityczne wspotdziatajg w ksztattowaniu pogladow i woli narodu. Poza tym dos¢
ogolnikowym zapisem nie ma specjalnych ustaw o partiach politycznych. Dziatalno$¢
partii podlega przepisom kodeksu cywilnego, podobnie jak dziatalno$¢ stowarzyszen,
dlatego nie ma obowigzku rejestrowania partii politycznych'.

System partyjny jest dodatkowo komplikowany przez federalng strukture pan-
stwa i specyficzne relacje miedzy poszczeg6lnymi szczeblami organizacyjnymi.
W efekcie, oprocz systemu partyjnego szczebla zwigzkowego, istnieje 26 systemow
partyjnych szczebla kantonalnego. W kazdym kantonie dziata inny zestaw partii,
a takze w ramach jednej partii spotyka si¢ inne postawy polityczno-programowe.
W warunkach stalej koalicji mniejsze partie z reguty nie odgrywaja wigkszej roli
w procesach politycznych panstwa. Opozycje dla wladzy stanowi spoteczenstwo,
ktére wypowiada si¢ przez instytucje demokracji bezposredniej — referendum. Bardzo
charakterystyczne jest takze to, iz konkurencyjno$¢ polityczng zachowuje si¢ jedynie
w fazie wybordw, podlega ona natomiast zawieszeniu w sferze rzadzenia. Jest to wigc
do$¢ zdumiewajacy przypadek demokracji konsensualnej. Rzad, czyli siedmioosobo-
wa Rada Federalna, nie jest tworzony na podstawie przetargow partyjnych. Powstaje
zuwzglednieniem czterech zasad: politycznej (reprezentacja najwazniejszych partii
politycznych); kantonalnej, ktéra zawsze zapewnia trzem najwigkszym kantonom
(Zurych, Berno, Waadt) udziat w rzadzie; jezykowej — nakazuje ona, aby przy-
najmniej dwoch ministrow reprezentowato mniejszosciowe jezyki, oraz religijnej,
ktora kaze zachowac rownowage wyznaniowa wsrod ministrow. Zasady te nazywa

' Partie polityczne moga rejestrowaé si¢ na podstawie ustawy federalnej o prawach politycznych
z 1976 r. Warunkiem jest przynajmniej jeden cztonek jako deputowany w Radzie Narodowej lub po mi-
nimum trzech cztonkéw jako deputowanych w trzech parlamentach kantonalnych. Chodzi o to, ze partie
zarejestrowane moga tatwiej rejestrowac listy wyborcze. Swiss Confederation. Federal Elections, 21 Oc-
tober 2007, OSCE/ODIHR Election Assessment Mission Report, Warsaw 3 April 2008, http://www.osce.
org/odihr/elections/switzerland/31390?download=true
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si¢ ,,magiczng formula” [Linder 1996: 47]. Byla ona bezwzglednie przestrzegana
od 1959 do 2003 roku i skutkowata tym, ze — mimo wynikow wyborow — wladzg
sprawowaly zasadniczo cztery gtowne partie?, ktore reprezentowaty prawie 70%
spoleczenstwa [Godun, Cygnarowski, Dudek, Iwaniszczuk 2003: 284, 286].

W roku 2003 w wyniku zwycigstwa wyborczego najmniejszej do tego czasu
partii — SVP — doszto do modyfikacji formuty magicznej. Odtad partia ludowa (SVP)
miata swoich dwoch przedstawicieli w Radzie (zamiast jednego), a partia chadecka
(CVP) stracita jedno miejsce, pozostajac z jednym swoim reprezentantem w rzadzie.
Od tego czasu podzial miejsc w rzadzie wygladat nastepujaco:

— SVP - 2 przedstawicieli,

— SP - 2 przedstawicieli,

— FDP — 2 przedstawicieli,

— CVP -1 przedstawiciel.

Liczba partii wchodzacych w sktad rzadu jednak si¢ nie zmienita. Przywotany
podziat przetrwat jedynie cztery lata.

12 grudnia 2007 r. magiczng formulg zmieniono w sposob bardziej radykalny.
W wyniku kolejnych wyboréw parlamentarnych zwyciestwo odniosta Szwajcarska
Partia Ludowa. Zyskaly jednocze$nie Partia Socjaldemokratyczna i Zieloni. W wyni-
ku réznych naciskéw i roztamu w ramach SVP ostatecznie od 2009 r. podziat miejsc
w Radzie Federalnej byt nastepujacy:

— SVP - 1 przedstawiciel,

— SP - 2 przedstawicieli,

— FDP — 2 przedstawicieli,

— CVP -1 przedstawiciel,

— BDP (Demokratyczna Partia Obywatelska) — 1 przedstawiciel.

To dlugie trwanie helweckiej koalicji rzadowej przyczynito si¢ do opinii, ze
szwajcarska Rada Federalna jest jednym z najstabilniejszych rzgdow $wiata. W wyni-
ku wyboréw w 2015 r. partia BDB stracita miejsce w Radzie Federalnej na rzecz SVP.

Partie polityczne s3 powaznie ograniczone przez zasade federalizmu oraz przez
wiadze organizacji gospodarczych, ktore czesto przejmuja kontrole nad partiami.
Funkcje partii ogranicza takze system konkordancji, czyli dazenie do konsensusu,
nie ma zatem mozliwosci rozwijania petnego spektrum partii politycznych na osi
prawica—lewica [Czeszejko-Sochacki 2000b: 225]. Istotnym czynnikiem jest takze
stabilnos$¢ rzadow i oderwanie egzekutywy od wiekszosci parlamentarnej, czyli brak
instytucji wotum nieufnosci do Rady Federalne;j.

W poréwnaniu z innymi panstwami szwajcarski system partyjny jest dosy¢ sta-
by, co przejawia si¢ w rozproszeniu oraz oddzieleniu kazdej partii. Struktura syste-

2 Sozialdemokratische Partei der Schweiz SP (Socjaldemokratyczna Partia Szwajcarii) — 2 przed-
stawicieli, Freisinnig-Demokratische Partei FDP (Liberalno-Demokratyczna Partia Szwajcarii) — 2 przed-
stawicieli, Christlichdemokratische Volkspartei CVP (Demokratyczno-Chrze$cijanska Partia Ludowa) —
2 przedstawicieli, Schweizerische Volkspartei SVP (Szwajcarska Partia Ludowa) — 1 przedstawiciel.
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mu partyjnego jest zdeterminowana zaréwno przez podziaty spoteczne i kulturowe,
jak i fundamentalne instytucje federalizmu i demokracji bezposredniej [Sokot 1998:
45-46]. Rozcztonkowanie systemu partyjnego jest rowniez wynikiem mnogosci partii
oraz zmienno$ci na nizszych poziomach, federalnych. Konfiguracja partii zmienia si¢
zaleznie od poziomu lokalnego systemu politycznego, tzn. ze jest rozna w kantonach,
anawet w gminach. Charakterystyczne jest to, ze na szczeblu kantonalnym czy lokal-
nym struktura systemu partyjnego jest bardziej spojna niz na szczeblu konfederacji.

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze szwajcarski system polityczny jest ekstremal-
nie wielopartyjny i charakteryzuje si¢ rownowagg miedzy partiami politycznymi.
Pociaga to za soba malejaca frekwencj¢ w wyborach parlamentarnych oraz wysoki
poziom fragmentaryzacji systemu partyjnego. Charakterystyczny jest rowniez niski
poziom chwiejno$ci wyborczej, co generuje stabilno$¢ postaw wyborczych [zob.
Sokét, Zmigrodzki 2005: 116-127].

GLOWNE INSTYTUCJE USTROJOWE

Panstwowa wladze ustawodawczg w Szwajcarii sprawuje dwuizbowy parlament,
zwany Zgromadzeniem Federalnym, o czteroletniej kadencji, sktadajacy si¢ z Rady
Narodu (Narodowej — izba nizsza) i Rady Kantonow (izba wyzsza). Parlament pel-
ni funkcje ustawodawcza, wyrazajaca si¢ w uchwalaniu poprawek do konstytucji
iustaw —rycina 1.

Wyborey

Legislatywa \7

Zgromadzenie Federalne

Rada Narodowa i Rada Kantonéw Parlamenty

J

Egzekutywa

kantonalne

Rada Federalna i prezydent

Rycina 1. System polityczny Szwajcarii.

Zrodto: Opracowanie wiasne.

W sktad Rady Narodowej wchodzi 200 deputowanych wybieranych w wyborach
powszechnych i proporcjonalnych. Okregami wyborczymi do Rady Narodowej sa
kantony, a liczba wybieranych przez nie deputowanych powinna by¢, zgodnie z za-
sadg rownosci wyborow, proporcjonalna do liczby mieszkancow. Rada Kantonow
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liczy 46 deputowanych wybieranych na okres od roku do czterech lat, w zaleznos$ci
od kantonu, przez zgromadzenia ustawodawcze poszczegdlnych kantonow. Kazdy
kanton wybiera po dwoch reprezentantow do izby wyzszej, natomiast mniejsze
kantony — jednego reprezentanta.

Parlament powotuje rzad i Trybunat Federalny (na okres 5 lat), wybiera co roku
prezydenta Federacji, a takze generata dowodzacego armig w sytuacjach bezposred-
niego zagrozenia narodowego. Do funkcji kontrolnej Zgromadzenia Federalnego
nalezy nadzorowanie dziatalnosci rzadu i Trybunatu Federalnego oraz uchwalanie
budzetu panstwa. Sprawuje takze kontrole nad kantonami, zajmuje si¢ bezpieczen-
stwem zewnetrznym i wewnetrznym oraz ratyfikuje traktaty i umowy migdzynaro-
dowe [zob. Frey 2005].

System polityczny funkcjonuje na zasadzie suwerennos$ci i polega na zapew-
nieniu przewagi parlamentowi, gtdwnie przez odrzucenie zatozenia o koniecznosci
organizacyjnego podzialu wtadzy jako niezbednej konsekwencji jej funkcjonalnego
podziatu [Roca 2012: 7 in.].

Rada Federalna pehni funkcj¢ rzadu. Konstytucja Federalna wskazuje jej pozy-
cje w art. 174 — najwyzsza wladza rzadowa i wykonawcza. W sktad Rady wchodzi
siedmiu ministrow i pelni ona role bardziej koordynatora niz klasycznego rzadu
znanego z innych panstw demokratycznych. Organ ten jest powotywany na cztery
lata przez Zgromadzenie Narodowe.

Rzad jest organem kolegialnym, co oznacza, ze kazda wigzaca decyzja musi zapas¢
na posiedzeniu, na ktérym obecni sg wszyscy cztonkowie, a glosowanie poprzedzone
jest dyskusja. Z powodu mnogosci zadan parlament powotuje departamenty federalne,
bedace odpowiednikami ministerstw z szefami departamentdéw na czele, z ktorych kaz-
dy jest jednoczes$nie cztonkiem Rady Federalnej. Dziatalnos¢ departamentow podlega
kontroli i krytyce parlamentu, a doktadnie — jego fachowych komisji. Rada Federalna,
jako najwyzsza wladza wykonawcza, jest tak skonstruowana, aby mogta si¢ kierowac
zasada zachowania rownorzednosci stanowisk ministrow. Ustroj nie przewiduje stano-
wiska premiera, a w pracy Rady obowigzuje zasada kolegialnosci przy podejmowaniu
decyzji. Do jej zadan nalezy troska o sprawy zagraniczne, w tym o kwesti¢ neutralnosci,
sprawy wewnetrzne i bezpieczenstwo, w ktorego zakres wchodzi zwierzchnictwo
nad armig. Do spraw administracyjnych nalezy sprawowanie nadzoru nad dzialaniem
wszystkich urzednikéw administracji federalnej [zob. Ustawa federalna o organizacji
rzadu i administracji 1997]. Rada nie funkcjonuje jako klasyczny rzad, poniewaz nie od-
powiada politycznie przed parlamentem, co znacznie wzmacnia jej pozycj¢. Parlament
ogranicza si¢ jedynie do kontroli i krytyki rzadu oraz jego posuni¢é. Konstytucja nie
przewiduje mozliwosci udzielenia rzadowi wotum nieufno$ci. Brak odpowiedzialnosci
politycznej ma uzasadnienie w systemie kooperacji partii politycznych reprezentowa-
nych w rzadzie i w dazeniu do konsensu [zob. Gabriel 1997].

Prezydent jest jednym z cztonkéw Rady Federalnej wybieranym co roku przez
Zgromadzenie Federalne. Instytucja ta nie ma wigkszego znaczenia politycznego,
a minister piastujacy ten urzad nie przestaje by¢ szefem swego departamentu.
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Najwyzsza wtadze sadowniczg peini Sad Federalny [zob. art. 188 ust. 1 Konsty-
tucji Federalnej], ktory jako samodzielny organ panstwowy pojawit si¢ w konstytucji
w 1874 roku. Jak pisala E. Myslak, jest to ,,najwyzsza instancja federacji w sprawach
karnych, cywilnych, administracyjnych i konstytucyjnych” [Myslak 2014: 91], za-
pewniajaca jednolite stosowanie prawa federalnego w poszczeg6lnych kantonach.
Jako instytucja niezalezna petni funkcje administracyjnego organu nadzoru nad
federalnymi sagdami pierwszej instancji: Federalnego Sadu Karnego, Federalnego
Sadu Administracyjnego i Federalnego Sadu Patentowego [My$lak 2014: 93].

INSTRUMENTY I PROCEDURY
Demokracja bezposrednia jest realizowana za pomocg odpowiednich instrumen-
tow. Glownymi sg inicjatywa ludowa oraz referendum [Marczewska-Rytko 2012:
272-283]. Korzysta si¢ z nich na szczeblach lokalnych (tj. w kantonach i gminach)

oraz na forum federalnym (tab. 1).

Tabela 1. Instytucje demokracji bezposredniej

Federacja Kantony Gminy
Referendum obligatoryjne Referendum obligatoryjne Referendum obligatoryjne
Referendum fakultatywne Referendum fakultatywne Referendum fakultatywne
Inicjatywa ludowa Inicjatywa ludowa Inicjatywa ludowa
Kontrprojekt Zgromadzenie ludowe Inicjatywa indywidualna

Zgromadzenie lokalne

Zrodio: M. Musial-Karg, Elektroniczne referendum w Szwajcarii. Wybrane kierunki zmian helweckiej demokracji bez-
posredniej, Wydawnictwo WNPiD UAM, Poznan 2012, s. 154.

Dzicki ustawodawstwu konstytucyjnemu i specyficznym instrumentom, jakimi sg
referendum i inicjatywa ludowa, narod stat si¢ prawdziwym suwerenem majacym glos
w kazdej waznej kwestii: od spraw gminnych po zmiany w konstytucji federacyjne;.
Kolektywny system wtadzy oraz duzy wptyw grup interesow i obywateli nie znajduja
odpowiednika w zadnym innym panstwie [zob. Moeckli 2007]. Warto doda¢, ze in-
strumenty charakterystyczne dla demokracji bezposredniej byty w latach 1848-2010
stosowane 570 razy [Urzad ds. Statystyki Konfederacji Szwajcarskiej 2016].

W tym miejscu powstaje trudne zadanie zdefiniowania sprawnie funkcjonujace-
go systemu demokratycznego i jego instrumentéw polegajacych na subsydiarnosci
[zob. Meyer 2009]. W Szwajcarii praktycznie kazda ustawa federalna i lokalna moze
by¢ poddana pod referendum, ktoére pozwala obywatelom zweryfikowaé decyzj¢
parlamentu na szczeblu ogdlnokrajowym i zmusic instytucje ustawodawcze do mo-
dyfikacji danego aktu. Stosowanie instrumentéw demokracji bezposredniej obejmuje
wszystkie szczeble administracji publicznej, od wladzy lokalnej poczynajac, na fede-
ralnej konczac. Instrumenty te shuza spolecznej kontroli wtadzy przedstawicielskiej,
ale musza liczy¢ si¢ z nig takze rzadzacy i elity polityczne.
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Referendum to podstawowa, ksztattowana przez stulecia instytucja demokracji
bezposredniej umozliwiajaca obywatelom decydowanie o sprawach publicznych.
Referendum stanowi wiazacg dla wtadz wypowiedz spoteczng, rodzaca skutki prawne
w dziedzinie, ktorej dotyczy [Branecki 2011: 175].

W Szwajcarii funkcjonuja dwie postaci tego instrumentu: referendum obliga-
toryjne oraz referendum fakultatywne [Degen 2011: 166—168]. Zgodnie z art. 140
konstytucji, przedmiotem referendum obligatoryjnego sa trzy grupy zagadnien:

— zmiana Konstytucji Federalnej;

— akcesja do organizacji zbiorowego bezpieczenstwa lub do wspdlnot ponad-

narodowych;

— ustawy federalne uznane za pilne, ktore nie maja podstaw konstytucyjnych

1 ktorych czas obowigzywania jest dtuzszy niz jeden rok [Konstytucja Kon-
federacji Szwajcarskiej 1999].

Referendum fakultatywne, zwane réwniez wetem ludowym, wprowadzono
w 1874 roku. Zwoluje si¢ je dla wyrazenia sprzeciwu wobec rozwiazan przyjetych
w obowigzujgcym systemie prawa. Instytucja ta jest stosowana przeciwko uchwalo-
nemu aktowi prawnemu. Zgodnie z art. 141 konstytucji, za jego przeprowadzeniem
musi opowiedzie¢ si¢ 50 tys. 0so6b lub co najmniej osiem kantonéw [Konstytucja
Konfederacji Szwajcarskiej 1999]. Wymagana liczba podpisow pod wnioskiem
o przeprowadzenie referendum musi by¢ zebrana w okresie 100 dni od ogloszenia
(publikacji) w ,,Dzienniku Federalnym” (Bundesblatt) tekstu aktu prawnego beda-
cego przedmiotem gltosowania [Braun 2008: 28].

Referendum jest sztandarowym narzgdziem demokracji bezposredniej Szwajca-
row, $wiadczy¢ o tym moze liczba tych przeprowadzanych — od 1848 roku odbyto
si¢ ich 364 (por. tab. 2).

Tabela 2. Referenda w Konfederacji Szwajcarskiej

Okres Liczba Referenda obligatoryjne Referenda fakultatywne
glosowan Wynik na ,tak” Wynik na ,,nie” Wynik na ,,tak” Wynik 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

Zrodto: Opracowanie wiasne.

Drugg forma jest inicjatywa ludowa, o ktorej mowa w art. 138, 1391 139b ustawy
zasadniczej z 1999 roku. Jej przedmiotem moze by¢ catkowita lub czeSciowa rewizja
Konstytucji Federalnej. Zmiana ustawy zasadniczej moze by¢ zaproponowana przez
100 tys. obywateli uprawnionych do gtosowania, ktorzy w ciggu 18 miesigcy zbiorg
wymagane podpisy [Marczewska-Rytko 2012: 273].

W szwajcarskim systemie politycznym wyroéznia si¢: inicjatywe ludowa maja-
cg na celu przyjecie nowej konstytucji oraz inicjatywe umozliwiajaca wniesienie
poprawek konstytucyjnych (kontrprojekt). Pierwsza z nich istnieje od 1848 roku,
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druga—od 1891. W art. 138 konstytucji, dotyczacym inicjatywy ludowej w sprawie
catkowitej zmiany Konstytucji Federalnej, przyjeto, Ze z inicjatywa moze wystapi¢ co
najmniej 100 tys. obywateli. Od 1891 r. 50 tys. obywateli mogto zazadac¢ cz¢$ciowej
zmiany konstytucji, a dopiero w 1977 r. liczba podpisow koniecznych do przepro-
wadzenia glosowania nad tekstem inicjatywy zostata podniesiona do 100 tysigcy.

Ze wzgledu na rosnacg liczbe mieszkancow Szwajcarii sg dyskutowane obec-
nie propozycje podniesienia dolnej granicy liczby obywateli mogacych wystapic¢
Z inicjatywa.

Inicjatywa ludowa na szczeblu federalnym jest rzadziej stosowanym instrumen-
tem demokracji niz referendum. Odwotano si¢ do niej 233 razy (por. tab. 3).

Tabela 3. Inicjatywa ludowa w Konfederacji Szwajcarskiej

Okres Laczna liczba Inicjatywa ludowa Kontrprojekt
glosowan Wynik na ,,tak” | Wynik na ,,nie” | Wynik na ,,tak” | Wynik na ,,nie”
1840-1899 4 1 3 0 0
19001949 41 6 27 6 2
1950-1999 112 5 86 13 8
20002014 76 10 56 4 6

Zrodto: Opracowanie whasne.

Zgromadzenie ludowe jest swoistym zebraniem uprawnionych obywateli, ktorzy
gromadza si¢ na wolnym powietrzu na centralnym placu kantonu (Landsgemein-
deplatz), aby debatowac i decydowaé o najwazniejszych kantonalnych kwestiach
[Grabowska 2009: 158]. Przedmiotem kazdego zgromadzenia ludowego sa sprawy
istotne dla mieszkancow. Kazdy uczestnik ma mozliwo$¢ zabrania gtosu w debacie.
Glosowanie odbywa si¢ przez podniesienie reki i kazdorazowo jest traktowane jako
referendum o charakterze obligatoryjnym. Jak stwierdzit B. Banaszak, istnieje mozli-
wos$¢ przeprowadzenia glosowania tajnego lub ograniczenia przedmiotu zgromadzenia
ludowego tylko do wyboru okreslonych organéw badz glosowania nad jakas sprawg bez
uprzedniej dyskusji [Banaszak 2007: 301]. Z powodow praktycznych Landsgemeinde
zniesiono we wszystkich kantonach z wyjatkiem dwoch — Glarus 1 Appenzell Inner-
rhoden, gdzie nadal jest najwyzszg instytucja polityczng na szczeblu kantonalnym.

Do kompetencji zgromadzenia naleza m.in. uchwalanie budzetu gminy i za-
twierdzanie jego wykonania, istotnymi zadaniami sa uchwalanie podatkdéw, wybor
wladz gminnych i nadzor nad ich dziatalno$cig oraz przyjmowanie sprawozdan
z dziatalno$ci organow gminnych.

ZAKONCZENIE
Analizujac praktyczny wymiar gtownych instrumentéw szwajcarskiej demokra-

cji bezposredniej, mozna wyprowadzi¢ generalny wniosek o niezwykle duzym ich
znaczeniu w ksztattowaniu woli narodu. Siegajac po nie, mozna podejmowaé wiele



SYSTEM POLITYCZNY SZWAJCARII - UWARUNKOWANIA I GEOWNE INSTYTUCJE 85

tematow glosowan. Jest to znakomity przyktad tak pozadanego w demokratycznych
ustrojach civil society (spoteczenstwo obywatelskie), a nie civic society (spoteczen-
stwo obywateli). Proces przej$cia z civic society do civil society zaczyna si¢ wtedy,
gdy obywatele majg poczucie zbiorowej odpowiedzialnosci i organizujg si¢ w grupy
reprezentujace okreslone interesy oraz interes ogotu. Towarzyszy¢ temu powinna
wertykalna zalezno$¢ na szczeblach terytorialnych, ale najwyzsza wtadza winna
przestrzega¢ zasady subsydiarnosci [Bokajto, Dziubka 2001: 73—74], potwierdzajacej
tez¢ o obywatelskim spoteczenstwie szwajcarskim o wysokim stopniu partycypacji
w zyciu polityczno-spotecznym.

S. Lackner podkreslit stusznie, ze demokracja w wydaniu szwajcarskim urze-
czywistnia si¢ i legitymizuje przez obywateli, poniewaz funkcjonuje w relacjach,
w codziennej praktyce i powszechnych przekonaniach, wptywa tym samym na jakos¢
wiezi miedzyludzkich i wspélnych dziatan [Lackner 1999: 69-75].

Analiza szwajcarskiej demokracji bezposredniej pozwala wysnu¢ kilka wnioskow.

1. W Szwajcarii stosowanie instytucji demokracji bezposredniej obejmuje
wszystkie szczeble administracji panstwowej, od wladzy lokalnej poczyna-
jac, na federalnej konczac.

2. Demokracja stuzy spotecznej kontroli wtadzy przedstawicielskiej, stanowi
tak istotny czynnik, ze rzadzacy musza si¢ z nim liczy¢.

3. Pod glosowanie poddawanych jest wiele r6znych spraw o mniejszym i wigk-
szym znaczeniu. W praktyce prawie kazdy problem spoteczny czy polityczny
moze si¢ sta¢ przedmiotem debaty i glosowania. Wynika to w duzej mierze
ze swobody Szwajcarow, dzigki ktorej kazdy problem moze si¢ sta¢ przed-
miotem inicjatywy ludowe;.

4. Mozna zaryzykowa¢ twierdzenie, ze demokracja bezposrednia praktycznie
polega na wyrazeniu wlasnych preferencji przez mniejszos¢. Nie bytoby to
jednak mozliwe, gdyby nie istniato przyzwolenie spoteczne dla tego rozwig-
zania. Obywatele majg mozliwo$ci uczestniczenia w procesie podejmowania
decyzji politycznych, ale korzystaja z nich tylko ci, ktérzy chca poswiecié
sSwo0j czas, uczestniczac w debatach publicznych, a nast¢gpnie oddajac glos.
Partycypacja demokratyczna wymaga od ludno$ci podejmowania decyzji
czgsto w bardzo skomplikowanych sprawach.

5. Instytucje inicjatywy ludowej oraz referendum wplywaja zarowno pozytywnie,
jak i negatywnie na proces przemian politycznych, spotecznych i gospodarczych.

Nalezy zgodzi¢ si¢ rowniez ze stwierdzeniem, ze czeste przeprowadzanie referen-
dum zwicksza kontrole spoteczng w procesie politycznym i jako$¢ tworzonego w ten
sposob prawa. Z kolei spadek liczby gloséw obywateli Szwajcarii w glosowaniach
powszechnych wynika z ich zmeczenia czestotliwoscig przeprowadzania referendow.
Konstytucyjna pozycja tego instrumentu w Szwajcarii jest jednak nie do podwazenia.
Juz sama ewentualnos¢ siegniecia po referendum skutkuje uwzglednieniem interesow
catej federacji. Szwajcarska demokracja ma wigc charakter stabilizujacy panstwo
oraz gwarantuje utrzymanie porzadku prawnego i akceptacje panstwa prawa.
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THE SWISS POLITICAL SYSTEM — CONDITIONS AND MAIN INSTITUTIONS

Abstract: An important element shaping the political system of Switzerland was adopting the Federal
Constitution in 1848. The current Federal Constitution of the Swiss Confederation was adopted in 1999.

The current political system of this country can be referred to as directorial; however, because this
specific system manifests itself mainly through the significant role of the cantons, it is also referred to as
a “parliamentary-cantonal” system. The paper was divided into six parts: historical and institutional de-
terminants, socio-political divisions, assumptions and functioning of Swiss federalism, party system and
“magic formula”, main political institutions, and instruments and procedures. In the article, both institutional
and legal methods were applied.

An important element of the system is the large degree of independence and self-reliance of the cantons
and the communes. What determines the shape of the political parties and the socio-political division of
Switzerland is the multiculturalism of the country. The fundamental democratic instruments in the country
comprise referenda, popular initiatives, and popular assemblies.

Keywords: Switzerland, political system, direct democracy, federalism, democratic instruments
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