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Proces decyzyjny jako istotny element analizy
zjawisk integracyjnych w Europie z perspektywy teoretycznej.

Przyk³ad Szwajcarii

Streszczenie: Od wielu lat prowadzony jest dyskurs naukowy, d¹¿¹cy do ujêcia zjawisk integracyjnych
w Europie w teoretyczne ramy. Wielu badaczy, zajmuj¹cych siê tworzeniem modeli rozwoju wspó³pra-
cy miêdzynarodowej sugeruje przeniesienie analizy z poziomu systemu na poziom poszczególnych
pañstw, celem lepszego uzasadnienia motywów integracji oraz jej zró¿nicowanych form. Z kolei zrozu-
mienie zachowania pañstwa na arenie miêdzynarodowej, w tym dzia³añ podjêtych wobec innych ak-
torów – pañstw lub organizacji, na p³aszczyŸnie bilateralnej lub multilateralnej nie jest mo¿liwe bez
wyjaœnienia natury i charakteru procesów decyzyjnych. Niniejszy artyku³ jest wiêc prób¹ zwrócenia
uwagi na proces decyzyjny, jako istotnego elementu analizy procesów integracyjnych w Europie. Co
wiêcej, punktem odniesienia jest Szwajcaria, formalnie nienale¿¹ca do UE, ale silnie z ni¹ zintegrowa-
na, g³ównie na bazie powi¹zañ bilateralnych. Zaprezentowana charakterystyka procesu decyzyjnego
w kraju niebêd¹cego cz³onkiem Wspólnoty pokazuje, jakie elementy nale¿a³oby braæ pod uwagê, anali-
zuj¹c zachowanie pañstw na arenie miêdzynarodowej oraz dlaczego w³aœciwa jego analiza mo¿e
pos³u¿yæ wyjaœnieniu alternatywnych form integracji europejskiej, stanowi¹c tym samym przyczynek
do dyskusji nad jej teoretycznymi aspektami.
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P
odstawowe teorie stosunków miêdzynarodowych – liberalizm i realizm pozwa-
laj¹ na zrozumienie i w³aœciwe zinterpretowanie okreœlonych zachowañ pañstw

w stosunkach miêdzynarodowych. Pomimo istnienia kilku ró¿nic interpretacyjnych,
charakterystycznych dla indywidualnych badaczy, którzy zajmuj¹ siê ow¹ tematyk¹,
nale¿y zwróciæ uwagê na kilka podstawowych zasad, przyœwiecaj¹cych obu szko³om.
Przyk³adowo, podstawowym za³o¿eniem realizmu jest, i¿ pañstwa funkcjonuj¹ce
w anarchii d¹¿¹ do maksymalizacji w³asnej potêgi i bezpieczeñstwa (Morgenthau,
2005; Waltz, 1979). Dlatego polityka miêdzynarodowa jest nieustann¹ walk¹ o w³a-
dzê i dominacjê. Kluczowe znaczenie ma tutaj struktura systemu, która nijako wy-
musza na pañstwach, z uwagi na ci¹g³e poczucie zagro¿enia, d¹¿enie do zdobycia
przewagi, ewentualnie równowagi miêdzy aktorami stosunków miêdzynarodowych.
Z kolei liberalizm podkreœla wagê wspó³pracy miêdzynarodowej jako niezbêdnego
elementu zapewnienia pañstwu stabilizacji, bezpieczeñstwa i ekonomicznego roz-
woju. Pañstwa d¹¿¹ do ograniczenia niepewnoœci w relacjach zewnêtrznych, dzia-
³aj¹ na rzecz dobra wspólnego i przestrzegaj¹ wspólnie ustalonych norm i zasad.
Widaæ to chocia¿by w przypadku integracji europejskiej, bazuj¹cej przecie¿ na
ró¿nych formach wspó³pracy miêdzyrz¹dowej lub ponadnarodowej, w ramach któ-
rej pañstwa zmuszone s¹ do zawierania kompromisów i negocjacji. Oczywiœcie
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dyskusja polityczna na temat modelu integracji europejskiej znalaz³a swoje od-
zwierciedlenie w osobnych modelach teoretycznych. Wœród licznych interpretacji
politologicznych warto wymieniæ chocia¿by teoriê funkcjonalizmu i neofunkcjo-
nalizmu, choæ obie nawi¹zuj¹ w wielu aspektach do liberalnej myœli stosunków
miêdzynarodowych (Moravcsik, 1993).

Próba wyt³umaczenia okreœlonego dzia³ania pañstw na arenie miêdzynarodowej, na
bazie dostêpnych teorii nie zawsze przynosi takie same rezultaty. Najczêœciej zwi¹zane
jest to z odmienn¹ interpretacj¹ okreœlonych zachowañ i postaw1. Nale¿y zauwa¿yæ, i¿
ma to œcis³y zwi¹zek z g³êbokoœci¹ czy poziomem analizy okreœlonych dzia³añ. Dlatego
te¿ wielu badaczy sugeruje przeniesienie badañ z poziomu pañstw na poziom jednos-
tek, bior¹cych udzia³ w podejmowaniu okreœlonych decyzji (Byman, Pollack 2001,
s. 107–146).

Zrozumienie zachowania pañstwa na arenie miêdzynarodowej, w tym dzia³añ podjê-
tych wobec innych aktorów – pañstw lub organizacji, na p³aszczyŸnie bilateralnej lub
multilateralnej nie jest zatem mo¿liwe bez wyjaœnienia natury i charakteru procesów
decyzyjnych. Polityka zagraniczna pañstw, za wyj¹tkiem niektórych o ustrojach niede-
mokratycznych, jest efektem ³añcucha okreœlonych procesów, sk³adaj¹cych siê z kolek-
tywnego wspó³dzia³ania ró¿nych podmiotów, na wielu poziomach organizacyjnych. Jest
równie¿ uzale¿niona od szeregu czynników i determinantów – obiektywnych lub subiek-
tywnych.

Polityka wewnêtrzna i zewnêtrzna wzajemnie siê przenikaj¹. Procesy zachodz¹ce
na poziomie krajowym, uwarunkowania polityczne, stosunki i zale¿noœci spo³eczne
maj¹ ogromny wp³yw na postawê aktorów bior¹cych udzia³ w podejmowaniu decyzji po-
litycznych.

Dodaæ do tego nale¿y równie¿ okreœlone œwiatopogl¹dy i koncepcje stosunków miê-
dzynarodowych, stereotypy, uprzedzenia itp. decydentów politycznych, które bez w¹t-
pienia maj¹ du¿y wp³yw na ostateczny kszta³t podjêtych przez dane pañstwo dzia³añ i ich
zachowania na arenie miêdzynarodowej2. Nie ulega w¹tpliwoœci, i¿ wiele wydarzeñ in-
terpretowanych jest przez poszczególne jednostki na bazie okreœlonych oczekiwañ (Voss,
Dorsey, 1992). Nale¿y przy tym pamiêtaæ, i¿ ich œwiatopogl¹d, nawet je¿eli daje siê zde-
finiowaæ, nie mo¿e w pe³ni pos³u¿yæ do wyjaœnienia pewnych dzia³añ lub zaniechañ
wówczas, gdy w procesie podejmowania decyzji uczestniczy wiele podmiotów, które
zawsze s¹ od siebie wzajemnie zale¿ne. Mo¿e on natomiast, a nawet powinien byæ wyko-
rzystany jako jeden z czynników, do zrozumienia i przewidywania zachowania okreœlo-
nego pañstwa i jego przywódców.

Polityka zagraniczna nie mo¿e te¿ byæ zrozumiana bez uwzglêdnienia fazy imple-
mentacyjnej, która w wielu przypadkach mo¿e ró¿niæ siê od pocz¹tkowych koncepcji po-
litycznych, zawartych chocia¿by w strategicznych dokumentach rz¹dowych. Ró¿nice
pomiêdzy koncepcj¹ a praktyk¹ polityczn¹ s¹ doskona³ym dowodem na wagê oraz
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1 Przyk³adowo polityka USA by³a analizowana zarówno na bazie teorii liberalnej (Layne, Schwarz
1993, s. 5–23), neo-Wilsonizmu (Mearsheimer, 1995) jak i teorii realizmu, zw³aszcza w okresie zimnej
wojny.

2 Na przyk³ad, cz³onkowie administracji Reagana w po³owie 1980 roku uwa¿ali, ¿e wspó³praca
z Sowietami przynios³aby wiêcej szkód ni¿ korzyœci (Jervis, 1988, s. 326).



z³o¿onoœæ procesów decyzyjnych i oddzia³ywania na nich okreœlonych czynników, które
sprawiaj¹, i¿ realizacja pocz¹tkowych intencji i planów decydentów politycznych nie
zawsze jest mo¿liwa.

W kontekœcie wy¿ej wymienionych zagadnieñ ciekawym obiektem badañ mog¹ byæ
procesy integracyjne w Europie. Wielokrotnie dyskutowane modele skupiaj¹ siê na inter-
pretacji zachowañ i decyzji pañstw, celem wyjaœnienia motywów i si³ napêdowych inte-
gracji europejskiej. Za ich pomoc¹ próbuje siê zatem odpowiedzieæ na pytanie czy maj¹
one g³ównie charakter polityczny, zwi¹zany z chêci¹ ustanowienia trwa³ego pokoju
i bezpieczeñstwa czy ekonomiczny, podyktowany d¹¿eniem do zapewnienia stabilnego
rozwoju gospodarczego, opartego na liberalizacji rynków? Istotne jest zatem w tym kon-
tekœcie pytanie czy procesy integracyjne s¹ zjawiskiem oddolnym, inspirowanym przez
ca³e spo³eczeñstwa czy te¿ elity polityczne lub okreœlone grupy interesu? OdpowiedŸ na
to pytanie umo¿liwia analiza przytoczonych ju¿ wy¿ej procesów decyzyjnych. Poznanie
motywów integracyjnych sk³ania z kolei do podjêcia próby znalezienia odpowiedzi na
pytanie dotycz¹ce dalszego ich rozwoju. Czy istnieje logiczna sekwencja przechodzenia
przez kolejne formy i etapy integracji i w zwi¹zku z tym czy mo¿emy przewidzieæ punkt
koñcowy, do którego zmierza Europa3. Co z kolei prowadzi do poszukiwania najbardziej
efektywnego i optymalnego modelu integracji, pozwalaj¹cego na pogodzenie ró¿nic eko-
nomicznych i politycznych pomiêdzy pañstwami, ich zró¿nicowanych aspiracji oraz wi-
zji wspó³pracy (Stubb, 1996; Gillespie, 1996). Jest to szczególnie istotne w kontekœcie
poszerzaj¹cej siê Wspólnoty, obejmuj¹cej znacznie bardziej zró¿nicowane pod wieloma
wzglêdami pañstwa. Wreszcie, dostêpne teorie pomagaj¹ w zrozumieniu mechanizmów
tworzenia instytucji ponadnarodowych. Kluczowe znaczenie w tej kwestii ma odpowiedŸ
na pytanie czy ich podstaw¹ jest wspólnota spo³eczno-psychologiczna, wspólna europej-
ska to¿samoœæ i solidarnoœæ? Kolejne kryzysy i spory, z którymi mamy do czynienia w ra-
mach UE sk³aniaj¹ do podwa¿enia tych ostatnich4.

Teoretyczne analizy procesów integracyjnych dotycz¹ zazwyczaj pañstw, bêd¹cych
cz³onkami Unii Europejskiej b¹dŸ aspiruj¹cych do takiego statusu. Przyk³adowo przed-
miotem badañ s¹ czêsto oddzia³ywania europeizacji na ich system polityczny b¹dŸ
spo³eczny (Fisher, Sciarini, 2013; Fischer, Nicolet, Sciarini, 2002, s. 143–170). Intere-
suj¹cym zadaniem badawczym by³aby jednak analiza relacji miêdzy Wspólnot¹ a pañ-
stwem niespe³niaj¹cym ¿adnych z powy¿szych kryteriów. Co wiêcej, podejmuj¹ca próbê
ujêcia integracji europejskiej nie tyle z punktu widzenia motywów i natury samych pro-
cesów, lecz z perspektywy pañstwa trzeciego, formalnie nienale¿¹cego do Wspólnoty,
zwracaj¹c szczególn¹ uwagê na specyfikê procesu decyzyjnego.

Szwajcaria, choæ silnie zintegrowana z UE, pozostaje nadal poza jej strukturami i nie
aspiruje do cz³onkostwa5. Wzajemna wspó³praca oparta jest na szeregu umów bilateral-
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3 Wokó³ tego problemu koncentruj¹ siê rozwa¿ania funkcjonalistów i federalistów.
4 Juan Diez Medrano proponuje rozdzielenie pojêcia kryzysu i sporu. Ten ostatni, bêd¹cy w istocie

ró¿nic¹ zdañ i koncepcji dotycz¹cych formy integracji jest charakterystyczny musi byæ charakterystycz-
ny dla organizacji skupiaj¹cej tak wiele zró¿nicowanych pod wzglêdem politycznym i gospodarczym
pañstw. Zob. Medrano (2012).

5 Wniosek akcesyjny zosta³ co prawda z³o¿ony w 1992 roku, ale po negatywnym wyniku referen-
dum w sprawie w³¹czenia Szwajcarii do EOG zosta³ zamro¿ony na czas nieokreœlony.



nych, reguluj¹cych kooperacjê w kluczowych obszarach, obejmuj¹cych g³ównie handel,
ale równie¿ problematykê bezpieczeñstwa, dostêpu do rynku pracy czy badañ i rozwoju.
Nale¿y jednak zwróciæ uwagê, i¿ ma ona charakter bezprecedensowy. Co prawda inne
pañstwa, jak Norwegia czy Lichtenstein równie¿ zdo³a³y wypracowaæ doœæ silne wiêzi ze
Wspólnot¹. W obu przypadkach jednak forma wspó³pracy nie ma takiego samego cha-
rakteru jak w przypadku Szwajcarii6. Mo¿na zatem postawiæ tezê, i¿ z uwagi na chocia¿-
by silne powi¹zania normatywne (³¹cznie zawarto ju¿ ponad 100 umów dwustronnych)
oraz wysoki stopieñ eurokompatybilnoœci szwajcarskiego prawodawstwa wspó³pracê
miêdzy Szwajcari¹ a Uni¹ Europejsk¹ mo¿emy uznaæ za jedn¹ z form integracji europej-
skiej. Co pozostaje szczególnie interesuj¹ce w kontekœcie aktualnej debaty nad form¹
i kszta³tem procesów integracyjnych, w kontekœcie zmieniaj¹cych siê uwarunkowañ geo-
politycznych oraz rosn¹cej liczby pañstw cz³onkowskich.

Próba ujêcia relacji miêdzy Szwajcari¹ a Uni¹ Europejsk¹ w teoretyczne ramy nie jest
mo¿liwa bez przeanalizowania motywów politycznych i gospodarczych, byæ mo¿e rów-
nie¿ spo³ecznych, które przemawia³y za tak¹ wspó³prac¹. Rzetelna odpowiedŸ na to pyta-
nie wymaga przeanalizowania procesów decyzyjnych w polityce zagranicznej Szwajcarii.
Poczynaj¹c od koncepcji politycznych, przez wskazanie najwa¿niejszych uwarunkowañ
i determinantów, na implementacji koñcz¹c. Przedstawienie wy³¹cznie okreœlonych
dzia³añ, bez dog³êbnej analizy ich motywów i uwarunkowañ nie jest bowiem wystar-
czaj¹ca do postawienia rzetelnych wniosków co do istoty dwustronnych relacji. Jedynie
pe³na analiza procesów decyzyjnych umo¿liwia umieszczenie tej formy integracji z UE
we w³aœciwych ramach teoretycznych, tj. z perspektywy teorii stosunków miêdzynarodo-
wych. Z uwagi na zbyt szeroki zakres takowych badañ i ograniczeniami objêtoœciowymi
w przedmiotowej publikacji, niniejszy tekst stanowi jedynie próbê zasygnalizowania
wagi i z³o¿onoœci procesu decyzyjnego w analizie teoretycznych podstaw polityki zagra-
nicznej pañstwa. Artyku³ ten stanowi zatem przyczynek do dyskusji nad teoretycznymi
aspektami zjawisk integracyjnych. Pog³êbienie zasygnalizowanych tutaj problemów ba-
dawczych mo¿e stanowiæ cenny element dyskursu naukowego nad przysz³ym lub doce-
lowym, a wiêc najbardziej optymalnym kszta³tem zjednoczonej Europy.

Procesy decyzyjne w polityce zagranicznej Szwajcarii

Proces podejmowania decyzji ma w przypadku Szwajcarii bardzo z³o¿ony charakter.
Podobnie jak w innych pañstwach mamy tutaj do czynienia z kilkoma etapami, z których
ka¿dy poddawany jest ró¿norakim oddzia³ywaniom i nacechowany ró¿nymi zale¿noœcia-
mi. Okreœlone decyzje nie s¹ bowiem podejmowane, a nastêpnie implementowane przez
w¹sk¹ grupê decydentów. W przypadku Szwajcarii Rady Zwi¹zkowej (rz¹d) b¹dŸ De-
partamentu Spraw Zagranicznych. Mog¹ byæ co najwy¿ej inicjowane, choæ i ta faza nie-
koniecznie mo¿e mieæ charakter autonomiczny. To co jednak w sposób szczególny
odró¿nia procesy decyzyjne w Szwajcarii to fakt silnej partycypacji spo³ecznej, rozumianej
jako mo¿liwoœæ oddzia³ywania obywateli czy okreœlonych grup interesu na poszczególne

128 Micha³ TOMCZYK PP 4 ’14

6 Zarówno Norwegia, jak i Lichtenstein nale¿¹ do Europejskiego Obszaru Gospodarczego i Schengen.



fazy decydowania politycznego. Nie tylko poprzez klasyczne instrumenty demokracji
bezpoœredniej, jak referendum czy inicjatywa, z czym najczêœciej asocjuje siê szwajcar-
ski system polityczny. Lecz równie¿ poprzez konsultacje spo³eczne na etapie przedparla-
mentarnym, maj¹cym kluczowe znaczenie dla dalszego przebiegu procesu decyzyjnego.
Jest to zreszt¹ element charakterystyczny dla demokracji konsensualnej b¹dŸ negocjacyj-
nej (Kriesi, 2008, s. 115), mianem której najczêœciej okreœla siê ustrój Szwajcarii (Linder,
1999, s. 24–27; Rhinow, Huber-Hotz, 1996, s. 16).

Proces podejmowania okreœlonej decyzji na poziomie federalnym mo¿emy podzieliæ
na kilka etapów. Zazwyczaj obejmuje on (Deleon, 1999; Heritier, 1994):
— ustalanie harmonogramu lub inicjacjê;
— fazê przygotowawcz¹, przedparlamentarn¹;
— fazê parlamentarn¹;
— fazê demokracji bezpoœredniej;
— fazê realizacji/implementacji.

Ocenia siê, i¿ podjêcie okreœlonej decyzji, liczonej od momentu stworzenia pierwsze-
go projektu aktu legislacyjnego do jego przyjêcia i implementacji (tj. w momencie
umieszczenia jej w Dzienniku Ustaw) mo¿e trwaæ ok. 3 lat, co wydaje siê okresem doœæ
d³ugim. Jednak w ostatnim czasie mo¿emy zauwa¿yæ tendencjê do skrócenia tego proce-
su, chocia¿by poprzez ograniczenie liczby aktów legislacyjnych, przesy³anych do kon-
sultacji spo³ecznych7.

Szczególn¹ wagê nale¿a³oby nadaæ fazie przedparlamentarnej. W jej trakcie prze-
prowadzany jest proces konsultacji, do których zapraszane s¹ wszystkie grupy interesu,
eksperci, przedstawiciele kantonów i partii politycznych. Jej zadaniem jest zatem wypra-
cowanie najbardziej zadowalaj¹cego wszystkie strony konsensusu. D¹¿enie do uwzglêd-
nienia ró¿nych punktów widzenia wynika z doœwiadczeñ historycznych Szwajcarii i jej
heterogenicznoœci, obejmuj¹cej ró¿ne grupy jêzykowe, wyznaniowe, œwiatopogl¹dowe
(Neidhart, 1970). Faza przedparlamentarna ma wiêc na celu minimalizacjê kontrowersji
na dalszych etapach, w szczególnoœci na forum parlamentu. Teoretycznie zatem wypra-
cowany w fazie przedparlamentarnej akt legislacyjny, zaakceptowany przez wiêkszoœæ,
mo¿e liczyæ na przychyln¹ recepcjê w trakcie debaty parlamentarnej. Dostêpne badania
wskazuj¹ jednak, i¿ kontrowersyjna ustawa, nawet je¿eli zosta³a uzgodniona na etapie
przedparlamentarnym, pozostaje tak¹ we wszystkich kolejnych fazach. Zwiêksza siê
równie¿ prawdopodobieñstwo poddania jej pod g³osowanie referendalne, którego wynik
ma kluczowe znaczenie dla ca³ego przebiegu procesu decyzyjnego.

Faza przedparlamentarna jest szczególnie istotna tak¿e z punktu widzenia niniejszej
analizy, albowiem umo¿liwia zbadanie, które grupy spo³eczne i polityczne mia³y najwiêk-
szy wp³yw na kszta³t negocjacji, a wiêc równie¿ jaka by³a ich pozycja i rola w ca³ym pro-
cesie. Fakt ten potwierdza równie¿ wczeœniejsz¹ konstatacjê, i¿ ka¿da propozycja,
przedstawiona przez w³adze mo¿e ulec wiêkszym b¹dŸ mniejszym modyfikacjom
w zale¿noœci od pozycji i rodzaju okreœlonej grupy spo³ecznej. Oznacza to zatem, i¿
pocz¹tkowa koncepcja polityczna nie zawsze mo¿liwa jest do zrealizowania w praktyce.

PP 4 ’14 Proces decyzyjny jako istotny element analizy zjawisk integracyjnych... 129

7 Umo¿liwia to zreszt¹ nowe prawo, obowi¹zuj¹ce od marca 2005 roku. Zob. Bundesgesetz über das
Vernehmlassungsverfahren (Vernehmlassungsgesetz VIG).



Przyk³adowo chêæ wprowadzenia okreœlonej modyfikacji prawa pracy musi byæ skon-
frontowana ze stanowiskiem zwi¹zków zawodowych, które mog¹ co prawda wyraziæ
zgodê, ale za cenê okreœlonych kompensacji.

Widoczne jest to w szczególnoœci w kontekœcie polityki zagranicznej. Umowa miê-
dzynarodowa nie mo¿e byæ bowiem przedmiotem negocjacji i modyfikacji na poziomie
krajowym. W tym przypadku aktorzy procesu decyzyjnego konfrontowani s¹ jedynie
z mo¿liwoœci¹ jej akceptacji lub odrzucenia w ca³oœci. Bez mo¿liwoœci ingerowania
w zawartoœæ merytoryczn¹. Pozorne ograniczenie przybli¿a jednak perspektywê zaweto-
wania ca³ej umowy, co nadaje konsultacjom spo³ecznym znacznie ostrzejszego wymiaru
i wiêkszego znaczenia ni¿ w przypadku ca³kowicie negocjowalnego aktu prawa krajowe-
go. Widoczne to by³o chocia¿by w przypadku umowy o swobodzie przep³ywu osób, kiedy
to rz¹d zmuszony by³ do zaoferowania zwi¹zkom zawodowym okreœlone kompensacje
w postaci instrumentów ochronnych (okresów przejœciowych) w zamian za poparcie
umowy na etapie przedparlamentarnym (Fischer, 2003). Jest to zreszt¹ jeden z aspektów
zjawiska internacjonalizacji procesu decyzyjnego w Szwajcarii, który by³ ju¿ przedmio-
tem licznych badañ (Fischer, 2005).

Poniewa¿ w przypadku Szwajcarii, w przeciwieñstwie chocia¿by do USA, wiêkszoœæ
decyzji nie jest podejmowana przez pojedyncze osoby, lecz zawsze w ramach z³o¿onej
organizacji (politycznej b¹dŸ spo³ecznej), nie mo¿emy rozwa¿aæ i analizowaæ okreœlo-
nych decyzji oraz decydentów w kategoriach homogenicznego bytu, kieruj¹cego siê
zawsze racjonalnymi przes³ankami. Pañstwo w takim wypadku nie mo¿e byæ traktowane
w kategoriach jednolitego i racjonalnego aktora (rational unitary actor). To prowadzi³oby
do znacznego uproszczenia ca³ego procesu, czego wynikiem mog³oby byæ wyci¹gniêcie
b³êdnych lub zbyt powierzchownych wniosków dotycz¹cych zachowania Szwajcarii wo-
bec omawianych w niniejszym tekœcie zjawisk integracyjnych. Celem w³aœciwego zobra-
zowania problemu warto pos³u¿yæ siê poni¿sz¹ grafik¹. Przedstawia ona podstawowy
schemat procesu podejmowania decyzji, który mo¿e byæ zastosowany wobec praktycznie
ka¿dego pañstwa na œwiecie. W du¿ym uproszczeniu sk³ada on siê z 3 podstawowych ele-
mentów, które w niniejszym tekœcie nazwano – wydarzenie, pañstwo, decyzja (Schnur,
2000, s. 13).

Decyzje pañstwa, jako podmiotu stosunków miêdzynarodowych, stanowi¹ reakcjê na
okreœlone bodŸce (wydarzenia). To w jaki sposób pañstwo na nie zareaguje, zale¿y od
szeregu uwarunkowañ. Mo¿na by tutaj wymieniæ chocia¿by czynniki ekonomiczne, geo-
graficzne, militarne, polityczne itp. Im bardziej jednak struktury pañstwa (system) s¹
z³o¿one, tym ostatecznie podejmowane decyzje stanowi¹ efekt bardziej skomplikowane-
go procesu, w którym udzia³ bior¹ ró¿ne podmioty. Te ostatnie równie¿ s¹ obiektem od-
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Wykres 1. Podstawowy schemat procesu decyzyjnego

�ród³o: Opracowanie w³asne na podstawie Schnur (2000, s. 13).



dzia³ywania ró¿nych czynników, które w mniejszym lub wiêkszym stopniu wp³ywaj¹ na
ich zachowanie (decyzje). Maj¹c zatem na uwadze specyfikê procesu decyzyjnego
w Szwajcarii wy¿ej zarysowany schemat nale¿a³oby uszczegó³owiæ, uwzglêdniaj¹c
poszczególnych aktorów, którzy sk³adaj¹ siê na ca³y system (pañstwo).

Powy¿szy schemat doskonale obrazuje mnogoœæ aktorów procesu, która sprawia, i¿
ostateczne dzia³ania pañstwa nie s¹ w istocie jednostkow¹ reakcj¹ na okreœlone wydarze-
nie, lecz sum¹ reakcji poszczególnych podmiotów, które wchodz¹ w sk³ad systemu.
W praktyce zatem wp³yw poszczególnych aktorów na okreœlone decyzje polityczne jest
ograniczony, tym bardziej, i¿ s¹ oni w du¿ym stopniu od siebie uzale¿nieni. Dlatego ana-
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liza decyzji pañstwa w polityce zagranicznej musi byæ wielowymiarowa i uwzglêdniaæ
pozycjê i rolê poszczególnych aktorów i ich wzajemne oddzia³ywanie.

Polityka zagraniczna prowadzona jest na szczeblu federalnym8. Zgodnie z konstytu-
cj¹ odpowiedzialny jest za ni¹ rz¹d, czyli Rada Zwi¹zkowa9. Podzia³ kompetencji ma tu-
taj charakter wertykalny, podobnie jak w innych pañstwach federalnych, takich jak
Niemcy lub Austria (Goetschel, Bernath, Schwarz 2002, s. 60). Zadania Rady Zwi¹zko-
wej w tym zakresie okreœlone s¹ szczegó³owo w konstytucji10. Sprowadzaj¹ siê one do
stwierdzenia, i¿ rz¹d reprezentuje pañstwo na zewn¹trz i okreœla cele oraz œrodki polityki
zagranicznej. Wszystkie decyzje dotycz¹ce zarz¹dzania pañstwem, w tym równie¿ w ob-
szarze relacji zewnêtrznych, podejmowane s¹ wspólnie przez wszystkich cz³onków Rady
Zwi¹zkowej, gdy¿ w realizacjê polityki zagranicznej zaanga¿owane s¹ ró¿ne Departa-
menty, nie tylko Spraw Zagranicznych (EDA). Rz¹d podejmuje zatem decyzje wspólnie,
oczywiœcie na poziomie strategicznym, a nie operacyjnym. Choæ pe³ni rolê koordynacyj-
n¹ w ca³ej fazie przedparlamentarnej procesu decyzyjnego. Szczególna pozycja egzeku-
tywy wynika oczywiœcie z koniecznoœci szybkiego reagowania na okreœlone wydarzenia
w polityce miêdzynarodowej, do czego, przynajmniej teoretycznie, Rada Zwi¹zkowa po-
przez podlegaj¹ce jej Departamenty (ministerstwa) jest zdolna, maj¹c tu na wzglêdzie za-
soby kadrowe i mo¿liwoœæ szybkiego pozyskiwania niezbêdnych informacji (Schnur,
2000, s. 76). Trzeba jednak¿e pamiêtaæ, i¿ poszczególne resorty kieruj¹ siê w³asnymi in-
teresami i celami, co mo¿e doprowadziæ do konfliktu pomiêdzy poszczególnymi cz³on-
kami Rady Zwi¹zkowej w trakcie wypracowania wspólnego stanowiska. Tym bardziej,
i¿ w dobie postêpuj¹cej globalizacji oraz internacjonalizacji w zasadzie ka¿dy aspekt
funkcjonowania pañstwa ma swój wymiar miêdzynarodowy (Schnur, 2000, s. 86). Oczy-
wiœcie dog³êbna analiza decyzji podejmowanych w ramach Rady Zwi¹zkowej powinna
uwzglêdniaæ tak¿e inne elementy, jak chocia¿by aspekt subiektywnego postrzegania pro-
blematyki miêdzynarodowej poszczególnych cz³onków rz¹du, przynale¿noœci partyjnej
czy ich pozycji politycznej. Maj¹c jednak¿e na wzglêdzie, i¿ decyzje podejmowane s¹
przez Radê w sposób kolegialny i na zasadzie konsensusu mo¿na potraktowaæ procesy
decyzyjne na nieco wiêkszym poziomie ogólnoœci. Tym bardziej, i¿ ograniczony dostêp
do informacji w tym zakresie – stenogramy lub inne dokumenty z posiedzeñ Rady nie s¹
upubliczniane – uniemo¿liwia przeprowadzenie wyczerpuj¹cych i bardziej szczegó³o-
wych badañ.

W wiêkszoœci wypadków istotn¹ rolê w procesie decyzyjnym odgrywa równie¿ parla-
ment, choæ w praktyce jego faktyczne kompetencje i oddzia³ywanie uleg³y w ostatnim
czasie ograniczeniu (Kriesi, Trechsel, 2008, s. 119, 120), o czym by³a ju¿ mowa wczeœ-
niej. Przede wszystkim w odniesieniu do mo¿liwoœci inicjowania i wspó³kszta³towania
decyzji politycznych. Widaæ to szczególnie w obszarze polityki zagranicznej, co jest
efektem oddzia³ywania europeizacji na procesy decyzyjne, a zw³aszcza pozycji posz-
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8 Co prawda poszczególne kantony maj¹ prawo do prowadzenia tzw. ma³ej polityki zagranicznej,
jednak¿e wy³¹cznie w odniesieniu do identycznych jednostek pañstwowych w innych krajach (np. nie-
mieckich landów) oraz przy uwzglêdnieniu celów i interesu federacji jako ca³oœci i z poszanowaniem in-
teresów innych kantonów.

9 Konstytucja Szwajcarii, art. 54, par. 1.
10 Ibidem, art. 180 i 184.



czególnych aktorów. Teza ta zosta³a potwierdzona w badaniach, opublikowanych w 2004
roku (Sciarini, Fischer, Nicolet, 2004, s. 366–368). Niemniej jednak oddzia³ywanie legi-
slatywy na podejmowanie okreœlonych decyzji pozostaje nadal wa¿ne. W szczególnoœci
w zakresie kontroli i nadzoru, poprzez zapytania, interpelacje i postulaty, kierowane pod
adresem Rady Zwi¹zkowej. Niektóre z nich mog¹ zreszt¹ pe³niæ funkcjê inicjuj¹c¹. Naj-
czêœciej jednak parlament zaanga¿owany jest w sprawy zewnêtrzne poprzez komisje par-
lamentarne, stanowi¹ce forum wspó³pracy i wzajemnej informacji miêdzy legislatyw¹
a egzekutyw¹ (Lüthi, 1999, s. 147–148). Ponadto parlament ma obowi¹zek zatwierdzania
wiêkszoœci umów miêdzynarodowych oraz prawo do dostêpu do informacji. Z tego
ostatniego pos³owie korzystaj¹ coraz chêtniej, z uwagi na rosn¹ce znaczenie polityki
zagranicznej, w tym równie¿ wzrost oddzia³ywania integracji na wiele aspektów funk-
cjonowania pañstwa (Linder, 1999, s. 192).

Podsumowuj¹c, nale¿y pamiêtaæ, i¿ parlament pozostaje istotnym aktorem procesu
decyzyjnego, wype³niaj¹c jednak¿e swoj¹ rolê niekoniecznie bezpoœrednio, tj. w ramach
wykonywania konstytucyjnie okreœlonych kompetencji – zatwierdzania umów miêdzy-
narodowych, lecz czêœciej poœrednio, poprzez oddzia³ywanie na egzekutywê, w ramach
komisji parlamentarnych lub grup eksperckich, w sk³ad których czêsto wchodz¹ parla-
mentarzyœci11.

W szwajcarskim systemie politycznym szczególnie istotnym aktorem procesu de-
cyzyjnego jest suweren, czyli spo³eczeñstwo, które za pomoc¹ ró¿nych instrumentów
demokracji bezpoœredniej – inicjatywy lub referendum, mo¿e istotnie wp³ywaæ na jego
przebieg. Zebranie 50 000 lub 100 000 podpisów (dotyczy odpowiednio referendum oraz
inicjatywy ludowej) pod wnioskiem o przeprowadzenie g³osowania nie jest zadaniem
szczególnie trudnym. Zjawisko partycypacji obywateli w podejmowaniu decyzji by³o ju¿
wielokrotnie przedmiotem analiz politologicznych12. Szwajcarska demokracja czêsto
stawiana jest zreszt¹ jako wzór dla innych pañstw. Nie wszyscy jednak¿e podzielaj¹ ten
entuzjazm. Zdaniem wielu badaczy referendum pe³ni czêsto rolê hamulcow¹, uniemo¿li-
wiaj¹c forsowanie kontrowersyjnych spo³ecznie, ale potrzebnych reform. Nierzadko
wykorzystywane jest instrumentalnie przez konserwatywn¹ opozycjê parlamentarn¹
(Linder, 1999, s. 255; Papadopoulos, 1994, s. 137)13. Z kolei inicjatywa ludowa, z zasady
daj¹ca mo¿liwoœæ akcentowania w³asnych interesów przez wszystkie grupy spo³eczne,
mo¿e byæ sprawnym narzêdziem pozyskania elektoratu i wzmocnienia swojej pozycji
przez partie b¹dŸ ugrupowania populistyczne. Co prawda praktyka wskazuje, i¿ w latach
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11 Przyk³adowo propozycja w³¹czenia Szwajcarii do strefy Schengen zaprezentowana by³a przez
grupê eksperck¹, kierowan¹ przez pos³a do Rady Narodowej – Jean-François Leuba (Wichmann, 2009).
Zob. tak¿e interpelacjê poselsk¹ Gegen eine Schweiz als „Insel der Unsicherheit”, http://www.parla-
ment.ch/d/suche/seiten/geschaefte.aspx?gesch_id=19933349, 24.03.2014.

12 Wœród polskich opracowañ, które zosta³y w ostatnim czasie opublikowane warto wymieniæ cho-
cia¿by Maœlak (2012, s. 119–132), Aleksandrowicz (2013, s. 71–85).

13 Warto w tym miejscu jednak dodaæ, i¿ powy¿szej tezy nie potwierdzaj¹ badania Kriesi i Wisler.
Uwa¿aj¹ oni, i¿ w latach 1945–1978 referendum faktycznie wykorzystywane by³o najczêœciej przez
konserwatywn¹ prawicê. Jednak¿e wykazali oni tak¿e, i¿ w kolejnych latach, tj. miêdzy 1979 a 1989 re-
ferendum fakultatywne znacznie chêtniej wykorzystywane by³o przez ugrupowania z lewej strony sce-
ny politycznej. Traktuj¹c je z kolei jako instrument nacisku na rz¹d i parlament na przeprowadzanie
bardziej radykalnych reform (Kriesi, Wisler, 1996).



1891–2013 relatywnie niewielka liczba propozycji zyska³a niezbêdn¹ wiêkszoœæ – ok
11%14. Znaczenie inicjatywy ludowej nale¿a³oby jednak oceniaæ w kategoriach jakoœcio-
wych, a nie iloœciowych. Przyjêcie okreœlonej poprawki mo¿e mieæ bowiem daleko id¹ce
konsekwencje dla rozwoju relacji zewnêtrznych Szwajcarii i jej wizerunku miêdzynaro-
dowego. Dobrym tego przyk³adem jest chocia¿by referendum w sprawie zakazu budowy
minaretów lub przeciwko masowej emigracji (podwa¿aj¹ce przyjête przez Szwajcariê
oraz Uniê Europejsk¹ wzajemne regulacje). W kontekœcie polityki zagranicznej warto
wspomnieæ równie¿ o referendum obligatoryjnym, które przeprowadzane jest w przypad-
ku mo¿liwoœci wejœcia Szwajcarii do ponadnarodowej organizacji (do takich zaliczamy
oczywiœcie Uniê Europejsk¹) lub organizacji kolektywnego bezpieczeñstwa15. Perspek-
tywa przyst¹pienia do tej ostatniej jest z uwagi na neutralnoœæ Szwajcarii ma³o prawdo-
podobna, przynajmniej w daj¹cej siê przewidzieæ przysz³oœci.

Suweren wspó³kszta³tuje zatem proces decyzyjny, jednak¿e nale¿y podkreœliæ, i¿ bez-
poœrednie oddzia³ywanie obywateli dotyczy jedynie jego koñcowego etapu, tj. przyjêcia
lub odrzucenia okreœlonej propozycji legislacyjnej w ca³oœci, zwi¹zanej z polityk¹ zagra-
niczn¹. Nie maj¹ natomiast mo¿liwoœci wp³ywania na jej kszta³t merytoryczny. Choæ
nale¿a³oby tutaj uwzglêdniæ mo¿liwoœæ poœredniego oddzia³ywania, kiedy decydenci po-
lityczni, maj¹c na wzglêdzie mo¿liwoœæ przeprowadzenia g³osowania, staraj¹ siê wypra-
cowaæ decyzje, których prawdopodobieñstwo zawetowania przez suwerena bêdzie jak
najmniejsze. Tym bardziej, i¿ w kwestiach polityki zagranicznej nastroje opinii publicz-
nej s¹ raczej konserwatywne, sprzyjaj¹ce tradycyjnym wartoœciom i koncepcjom. W tym
sensie pole manewru decydentów politycznych pozostaje zawê¿one. Odwa¿niejsze dzia-
³ania w polityce zagranicznej s¹ wiêc czêsto trudne do zrealizowania, zmuszaj¹c rz¹d do
podejmowania bardziej zachowawczych decyzji. Polityka europejska jest tego najlep-
szym przyk³adem, o czym wiêcej w dalszej czêœci tekstu.

Partie polityczne, jako kolejny aktor procesu decyzyjnego, oddzia³ywuj¹ zasadniczo
nañ w dwóch etapach – bezpoœrednio w parlamencie oraz na etapie przedparlamentar-
nym, prezentuj¹c swoje stanowisko w trakcie konsultacji. W przypadku tych ostatnich
ocenia siê, i¿ realny wp³yw partii jest znacznie ni¿szy ni¿ stowarzyszeñ lub kantonów
(Linder, 1999, s. 82; Landner, 1991, s. 237–239). Logika wskazywa³aby zatem, i¿ parla-
ment jest w³aœciwszym forum wywierania wp³ywu na proces decyzyjny. Nale¿y jednak
pamiêtaæ, i¿ pos³owie nie s¹ zwi¹zani ¿adnymi instrukcjami, w zwi¹zku z tym nie obo-
wi¹zuje ich dyscyplina partyjna (Por. Kriele, 1977, s. 37; Müller, 1993, s. 56). Ponadto
nale¿y pamiêtaæ, i¿ szwajcarski system partyjny jest bardzo sfragmentaryzowany, a po-
miêdzy tymi samymi partiami w poszczególnych kantonach widoczne s¹ ró¿nice progra-
mowe (Armingeon, 1989, s. 321–345). Nie mo¿na zatem zak³adaæ, i¿ stanowisko cz³onka
rz¹du bêdzie zawsze popierane przez frakcjê z której siê wywodzi. Równie¿ odwrotnie,
nie mo¿na domniemywaæ, i¿ cz³onek Rady Zwi¹zkowej bêdzie podziela³ w danym pro-
cesie decyzyjnym stanowisko swojej partii.

Niemniej jednak, w kontekœcie niniejszej analizy, nale¿y wskazaæ, i¿ partie politycz-
ne coraz czêœciej podkreœlaj¹ w swych programach wyborczych postulaty zwi¹zane z ak-
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14 Dane wed³ug Schweizerische Bundeskanzlei, http://www.admin.ch/ch/d/pore/vi/vis_2_2_5_9.html,
5.03.2014.

15 Referendum obligatoryjne przeprowadza siê równie¿ w przypadku zmian konstytucji.



tywnoœci¹ Szwajcarii na arenie miêdzynarodowej. Wynika to z rosn¹cej zale¿noœci
pomiêdzy polityk¹ wewnêtrzn¹ i zagraniczn¹, które wzajemnie na siebie oddzia³uj¹. Wi-
doczne jest to zw³aszcza w polityce europejskiej. Tematy poœrednio lub bezpoœrednio
zwi¹zane z t¹ problematyk¹ zyskuj¹ coraz wiêksz¹ popularnoœæ, a co za tym idzie ich
znaczenie dla budowy elektoratu stale wzrasta. Jaskrawym tego przyk³adem jest praktyka
Szwajcarskiej Partii Ludowej, która zdoby³a popularnoœæ w³aœnie na tematach zwi¹za-
nych z integracj¹ europejsk¹, miejscem Szwajcarii w ca³ym procesie, a tak¿e spo³ecz-
nych i gospodarczych skutkach postêpuj¹cej integracji z UE. Nie bêdzie przesad¹
stwierdzenie, i¿ w³aœnie tej partii Szwajcarzy zawdziêczaj¹ fakt, i¿ nie s¹ jeszcze cz³on-
kami Wspólnoty.

Warta podkreœlenia jest natomiast rola zwi¹zków i stowarzyszeñ, zw³aszcza tych, któ-
re s¹ dobrze zorganizowane i dysponuj¹ sporymi zasobami finansowymi. Dotyczy to
zw³aszcza sektora ma³ych i œrednich przedsiêbiorstw. Wp³yw na proces decyzyjny jest
doœæ du¿y, chocia¿by ze wzglêdu na jego wielowymiarowoœæ. Stowarzyszenia bior¹
udzia³ na etapie przedparlamentarnym w konsultacjach, w trakcie których mog¹ repre-
zentowaæ w³asne interesy i stanowisko (Kriesi, 1980, s. 674). Przedstawiciele zwi¹zkowi
bior¹ udzia³ w spotkaniach komisji parlamentarnych lub w charakterze ekspertów w spot-
kaniach grup roboczych. Stowarzyszenia mog¹ tak¿e inicjowaæ okreœlone propozycje le-
gislacyjne, wchodz¹c przyk³adowo w sk³ad komitetów inicjatywnych. Podobnie jak
partie polityczne, bior¹ równie¿ aktywny udzia³ w kampanii referendalnej. Warta uwagi
jest zatem ich rola opiniotwórcza16. Z uwagi na ich kluczowe znaczenie w procesie decy-
zyjnym czêsto przypisuje siê im rolê tzw. veto-players. Poprzez swoje wp³ywy i od-
dzia³ywanie na opiniê publiczn¹ mog¹ zadecydowaæ o przyjêciu lub odrzuceniu nowej
propozycji legislacyjnej (Fischer, 2003).

Podobnie jak w przypadku partii politycznych, znaczenie zwi¹zków i stowarzyszeñ
w procesie decyzyjnym, dotycz¹cym polityki zagranicznej, wyraŸnie wzros³o w ostatnim
czasie. G³ównie z uwagi na postêpuj¹c¹ integracjê gospodarcz¹, globalizacjê, liberaliza-
cjê rynków i coraz wiêksze zainteresowanie miêdzynarodow¹ aktywnoœci¹ firm szwaj-
carskich. Mo¿na nawet pokusiæ siê o stwierdzenie, i¿ interesy sektora prywatnego muszê
byæ w sposób szczególny uwzglêdniane przez decydentów politycznych. Oczywiœcie
teza ta mo¿e zostaæ uznana za doœæ kontrowersyjn¹, jednak¿e warto pamiêtaæ chocia¿by
o ekonomicznych przes³ankach, którymi kierowa³ siê rz¹d, nawi¹zuj¹c wspó³pracê
z EWG, a wczeœniej EFTA.

Kantony maj¹ mo¿liwoœæ oddzia³ywania na procesy decyzyjne zw³aszcza poprzez
Radê Kantonaln¹ (Vatter, 1999; Linder, 1999, s. 142–144). Aczkolwiek nale¿y zauwa¿yæ,
i¿ w sk³ad izby wy¿szej parlamentu wchodz¹ osoby wybierane w wyborach powszech-
nych, reprezentuj¹ce interesy swojego okrêgu wyborczego, a niekoniecznie kantonu jako
ca³oœci17. Ponadto przedstawiciele kantonów bior¹ udzia³ w konsultacjach przedparla-
mentarnych oraz w komisjach eksperckich. W kontekœcie polityki europejskiej nale-
¿a³oby wskazaæ przede wszystkim na Konferenz der Kantonsregierungen (Konferencja
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16 Zw³aszcza zwi¹zki prasowe maj¹ z oczywistych wzglêdów szczególny wp³yw na opiniê pu-
bliczn¹. Por. Höpflinger (1984, s. 173).

17 Z ka¿dego kantonu wybieranych jest dwóch przedstawicieli, a z pó³kantonu po jednym. £¹cznie
w Radzie Kantonalnej zasiada 46 pos³ów.



Rz¹dów Kantonalnych, KdK), któr¹ powo³ano do ¿ycia w 1993 roku, jako cia³o o cha-
rakterze informacyjno-konsultacyjnym (Hänni, 2000). Jej g³ównym celem jest repre-
zentowanie interesów wszystkich w³adz regionalnych i wspó³decyduj¹cych o polityce
Zwi¹zku (Münger, 1994, s. 249). Co wa¿ne, KdK nie jest instrumentem przeznaczonym
wy³¹cznie do realizacji polityki europejskiej, lecz bardziej instytucj¹ nacisku czy te¿ od-
dzia³ywania na te obszary, które z punktu widzenia interesu kantonów maj¹ dla nich
kluczowe znaczenie (Tomczyk, 2013). Zgodnie z konstytucj¹ w³adze federalne maj¹
obowi¹zek konsultowania swych decyzji z KdK18. Wypracowane przez Konferencjê sta-
nowisko, w kwestiach o szczególnym dla nich znaczeniu, ma dla Zwi¹zku charakter
wi¹¿¹cy. Niektórzy badacze wskazuj¹ jednak¿e na relatywnie niski poziom legitymizacji
wspólnego stanowiska kantonów, maj¹c na uwadze fakt, i¿ decyzje podejmowane s¹
wiêkszoœci¹ g³osów i rzadko spotykana jest w tym wypadku jednomyœlnoœæ (Rhinow,
1998, s. 10–11). Ponadto w czerwcu 2012 r. podjêto decyzjê o utworzeniu Komitetu Ste-
ruj¹cego, jako sta³ego organu wymiany informacji miêdzy Zwi¹zkiem a Kantonami19.
G³ówn¹ ide¹ jego powo³ania by³o wzmocnienie wspó³pracy, celem podejmowania
wspólnych, uwzglêdniaj¹cych interesy obu stron, decyzji dotycz¹cych szeroko rozumia-
nej polityki europejskiej. W sk³ad Komitetu Steruj¹cego wchodz¹ przedstawiciele KdK
oraz, ze strony rz¹dowej, szefowie resortu spraw zagranicznych oraz gospodarki. Z punk-
tu widzenia polityki zagranicznej istotne jest równie¿, i¿ przedstawiciele kantonów
wchodz¹ czêsto w sk³ad delegacji rz¹dowej na negocjacje miêdzynarodowe20. Poniewa¿
w praktyce kantony s¹ odpowiedzialne za wdra¿anie postanowieñ umów miêdzynarodo-
wych, ich opinia i interesy musz¹ byæ uwzglêdniane przez decydentów politycznych. Jest
to zreszt¹ jeden z elementów kultury politycznej Szwajcarii, wpisuj¹cy siê w szersze po-
jêcie demokracji konsensualnej (Linder, 1999, s. 347).

Ta ostatnia jest niezbêdnym elementem zrozumienia specyfiki podejmowania decy-
zji. Wymienieni wy¿ej ró¿ni aktorzy procesu decyzyjnego, uczestnicz¹c w kolejnych
jego etapach wzajemnie na siebie oddzia³ywuj¹, tworz¹c tzw. polityczn¹ sieæ – policy
networks (Börzel, 1998; Henry, 2011; Knoke, 1996). Ich wspó³praca wynika z koniecz-
noœci budowania doraŸnych lub sta³ych koalicji, w zale¿noœci od w³asnych preferencji
czy reprezentowanych interesów grupowych. ¯aden z aktorów nie jest bowiem w stanie
samodzielnie wp³ywaæ na podejmowanie okreœlonych decyzji. Oczywiœcie zmiany otocze-
nia miêdzynarodowego nie pozostaj¹ bez wp³ywu na zachowanie aktorów na poziomie
krajowym. W tym kontekœcie przedmiotem licznych analiz by³y procesy europeizacji,
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18 Nowelizacja konstytucji z 1999 roku wzmocni³a jednak¿e w tym wzglêdzie pozycjê kantonów.
W przeciwieñstwie do poprzedniej ustawy zasadniczej z 1874 roku kantony zyska³y mo¿liwoœæ
wspó³decydowania lub przynajmniej wyraŸnego oddzia³ywania na decyzje polityczne Zwi¹zku. W³a-
dze federalne maj¹ konstytucyjny obowi¹zek uwzglêdnienia stanowiska kantonów w sprawach, miesz-
cz¹cych siê w ramach ich obszarów kompetencyjnych lub dotykaj¹cych ich „istotnych interesów”
(Tornay, Renfer, Auer, 2006, s. 252).

19 Bund und Kantone unterzeichnen Vereinbarung zum Europadialog, Medienmitteilung EDA/EVD,
Bern 5.06.2012.

20 Doœwiadczenia i efekty tej formy wspó³pracy okaza³y siê dla obu stron niezwykle cenne, co zna-
laz³o swe odzwierciedlenie w dokumencie podsumowuj¹cym zawarcie pierwszego pakietu Bilaterale I,
opublikowanego w 1999 roku przez Radê Zwi¹zkow¹: Botschaft des Bundesrates zur Genehmigung der
sektoriellen Abkommen zwischen der Schweiz und der EG, Bern 1999, BBI nr 34, 6144-6145.



które wp³ynê³y zarówno na sposób funkcjonowania poszczególnych instytucji, procesy
jak i sam¹ praktykê polityczn¹ poszczególnych pañstw21. W przypadku Szwajcarii mamy
tutaj do czynienia chocia¿by ze wzmocnieniem pozycji egzekutywy oraz znaczenia nie-
formalnych konsultacji przedparlamentarnych22. W przypadku polityki zagranicznej,
rz¹d i jego administracja, bêd¹c odpowiedzialnym za negocjowanie porozumieñ miêdzy-
narodowych i ich ostateczny kszta³t, ma równoczeœnie zdecydowanie najwiêkszy dostêp
do informacji i pewien rodzaj autonomii, co plasuje go w znacznie korzystniejszej pozy-
cji ni¿ pozosta³ych aktorów procesu decyzyjnego. Rola tych drugich sprowadza siê jedy-
nie do przyjêcia lub odrzucenia okreœlonej propozycji. Nale¿y jednak pamiêtaæ, i¿
decydenci polityczni funkcjonuj¹ zawsze w warunkach tzw. gry na dwóch poziomach
– two level games (Putnam, 1988), oznaczaj¹cej, i¿ podejmowane przez nich decyzje
musz¹ uwzglêdniaæ uwarunkowania zewnêtrzne, jak i wewnêtrzne, m.in. innych aktorów
na poziomie krajowym. Jest to szczególnie charakterystyczne dla ma³ych pañstw o cha-
rakterze korporacyjnym, które mog¹ poszczyciæ siê d³ug¹ tradycj¹ negocjacji i konsen-
sualizmu pomiêdzy pañstwowymi i pozapañstwowymi aktorami (Katzenstein, 1985).
Dlatego te¿ egzekutywa zmuszona jest, m.in. poprzez nieformalne konsultacje szukaæ ta-
kich rozwi¹zañ, które bêd¹ spo³ecznie akceptowalne23. W tym sensie mo¿emy mówiæ na-
wet o wzroœcie wzajemnej zale¿noœci pomiêdzy poszczególnymi aktorami procesu
decyzyjnego.

Niektórzy badacze zauwa¿aj¹ równie¿, i¿ europeizacja sprzyja innowacyjnoœci i for-
sowaniu zmian czy reform, które by³yby w innych okolicznoœciach trudne do realizacji
(Fischer, Sciarini, 2013, s. 1484). W takim znaczeniu, i¿ decydenci polityczni mog¹ wy-
korzystaæ nowe uwarunkowania geopolityczne jako wyt³umaczenie koniecznoœci wpro-
wadzenia pewnych zmian, warunkuj¹cych utrzymanie konkurencyjnoœci pañstwa na
zglobalizowanych rynkach. Jak dowodz¹ niektóre analizy, europeizacja wzmacnia rów-
nie¿ pozycjê tych grup interesu, które czerpi¹ szczególne korzyœci z otwarcia i liberaliza-
cji, jak chocia¿by nastawione na eksport podmioty sektora prywatnego (Sciarini, Fischer,
Nicolet, 2004, s. 359)24. Nale¿¹ one zatem do aktorów zdecydowanie popieraj¹cych ideê
integracji europejskiej. To wa¿ne, bior¹c pod uwagê ich du¿e mo¿liwoœci finansowego
wspierania kampanii referendalnych.

Konkluzje

Zaprezentowana pokrótce charakterystyka procesu decyzyjnego w Szwajcarii nie
wyczerpuje wszystkich problemów z nim zwi¹zanych, pokazuje jednak w jaki sposób na-
le¿a³oby analizowaæ zachowanie pañstwa na arenie miêdzynarodowej. Przytoczone ar-
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21 Warto w tym kontekœcie wspomnieæ o analizach Moravcsika, wed³ug którego europeizacja przy-
czynia siê do zmian krajowego kontekstu prowadzenia polityki zagranicznej, poprzez zmiany w obsza-
rze tzw. czterech I – inicjatywy, instytucji, informacji, idei (Moravcsik, 2001).

22 Zob. ciekaw¹ analizê na ten temat Sciarini, Fischer, Nicolet (2004).
23 W szczególnoœci niezbêdne jest pozyskanie poparcia tzw. veto-players (Fischer, Sciarini, 2013, s. 1486).
24 Warto przytoczyæ tutaj badania, sugeruj¹ce, i¿ otwartoœæ gospodarcza sprzyja konsensusowi na

poziomie krajowym (Katzenstein, 1984, 1985).



gumenty œwiadcz¹ o z³o¿onoœci i wielowymiarowoœci ca³ego procesu. Dlatego te¿ trudno
oceniaæ relacje miêdzynarodowe wy³¹cznie z perspektywy teorii realizmu, traktuj¹cego
pañstwo jako spójn¹ ca³oœæ, a stosunki miêdzy pañstwami, analizuj¹c wy³¹cznie z per-
spektywy okreœlonych dzia³añ, bêd¹cych reakcj¹ na bodŸce p³yn¹ce z otoczenia. Trudno
nie zgodziæ siê zatem z postulatem koniecznoœci prowadzenia badañ nad stosunkami
miêdzynarodowymi z perspektywy wielop³aszczyznowej, analizuj¹cej nie tylko decyzje
pañstwa jako ca³oœci, ale równie¿, a mo¿e przede wszystkim, przy uwzglêdnieniu stano-
wisk oraz pozycji i si³y oddzia³ywania poszczególnych instytucji, grup interesu oraz jed-
nostek. Ich wzajemnych zale¿noœci, sposobu funkcjonowania i wp³ywu na otoczenie.

Postulat ten wydaje siê wyj¹tkowo aktualny przy analizowaniu procesów integracyj-
nych. Ich bezprecedensowy charakter i wielop³aszczyznowoœæ wymusza uwzglêdnianie
wielu zmiennych. Integracja europejska, zgodnie z teori¹ funkcjonalizmu, jest zjawis-
kiem obejmuj¹cym coraz szersze obszary funkcjonowania pañstwa, a co za tym idzie do-
tykaj¹ca znacznie szersze spectrum spo³eczne, ni¿ w przypadku zwyk³ej wspó³pracy
bilateralnej. Jest to jeden z powodów, dla których docelowy model integracyjny jest na
obecnym etapie trudny do przewidzenia. Z jednej strony mamy do czynienia ze zjawis-
kiem rozlewania siê (spill-over), a wiêc rozszerzenia wspó³pracy na coraz to nowe dzie-
dziny, co sugeruje zreszt¹ liniowy postêp w kierunku wy¿szego stopnia integracji
i wiêkszego wp³ywu czynników ponadnarodowych (Zieliñska-G³êbocka, 1999). Z dru-
giej, z okresowymi kryzysami i zak³óceniami dynamiki integracyjnej, w postaci wzrostu
nastrojów narodowych, eurosceptycznych i zahamowania, a nawet odwrócenia tych pro-
cesów (Wessels, 1997).

Dlatego te¿ warto, zastanawiaj¹c siê nad modelem rozwoju integracji, wzi¹æ tak¿e
pod uwagê uwarunkowania wewnêtrzne, na poziomie poszczególnych pañstw, które
zadecydowa³y o takiej a nie innej formie wspó³pracy. W przypadku Szwajcarii, wiele de-
cyzji podjêtych w zakresie polityki europejskiej warunkowanych by³o wyj¹tkowym cha-
rakterem procesu decyzyjnego, determinowanego specyfik¹ demokracji konsensualnej.
Wybór dotychczasowej formy wspó³pracy, opartej na rozwi¹zaniach bilateralnych by³
wynikiem kompromisu, zawartego pomiêdzy kluczowymi grupami interesu i elit¹ poli-
tyczn¹. W ¿adnym wypadku nie mo¿na oceniaæ go w kategoriach jednostronnej i autono-
micznej decyzji, podjêtej przez szwajcarskie w³adze. W tym sensie integracjê nale¿a³oby
rozpatrywaæ nie tyle jako stan, lecz proces, którego zrozumienie i próba wyt³umaczenia,
a nawet antycypacji mo¿liwa jest tylko przy uwzglêdnieniu problemów instytucjonal-
nych, podkreœleniu roli grup interesu, opinii publicznej, elit spo³ecznych i politycznych
oraz innych krajowych aktorów, a nawet elementów socjopsychologicznych.
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Decision-making process as an important element of theoretical analysis
of European integration. The Swiss case

Summary

For many years we have been witnessing scientific disputes between researchers, who are involved
in modelling the development of European integration. Many of them have suggested moving its analy-
sis from the level of whole system to the level of individual states, in order to justify better the motives of
integration and its various forms. The understanding of the behaviour of the states on the international
arena, including actions taken towards other actors – also states or organizations, is not possible without
explaining the nature and character of the decision-making processes. Therefore, this article is focusing
on the decision-making process as an important element in the analysis of European integration. Swit-
zerland is used here as a reference point, a country formally remaining outside of the EU, but practically
strongly integrated with the Community. The presented characteristics of decision-making process in
Switzerland shows which elements should be taken into account when analysing the behaviour of states
on the international arena, and why its proper analysis can be used to clarify the alternative forms of Eu-
ropean integration. Thus, providing a contribution to the discussion on its theoretical aspects.

Key words: European integration, Switzerland, decision-making process, foreign policy
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