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NEUTRALNOSC SZWAJCARII

WYZWANIA XXI WIEKU

Swiss Neutrality: Challenges of the 21** Century

The main research objective of the article is to show the evolution of Switzerland’s
neutrality after the Cold War. Based on the analysis of internal and external con-
ditions, the thesis is formulated that in the conceptual sphere, Switzerland refers
to the traditional principles of perpetual neutrality, both in official positions as
well as political rhetoric. This aspect clearly distinguishes it from the neutral
and non-aligned European Union states. At the same time, in the realm of im-
plementation, it is actually shifting to positions of non-alignment/post-neutral-
ity. The main components of the redefinition of neutrality materialised in the
form of a rejection of the principles of the so-called economic neutrality as well
as a change of attitude towards armed conflicts. Their implementation opened
up opportunities for participation in the process of European integration and
a broader commitment to international solidarity as well as management crises.
It was in line with the expectations of the international community. The lack of
consequences was critically assessed as well as the main barriers to the implemen-
tation of the principles of the new concept of neutrality in the 1990s. The be-
ginning of the 21* century brings a clear stabilisation of Helvetic neutrality, in-
cluding changes in the field of cooperative security policy. Joining the European
Union’s sanctions against Russia confirms the continuity of the assumptions of
the post-Cold War concept of neutrality.
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Neutralnos¢ w szerokim odbiorze spotecznym bardzo czgsto laczona jest ze Szwajca-
rig. Stanowi ona réwniez istotny komponent tozsamosci Szwajcaréw oraz wspolcze-
snej marki tego panstwa. Przede wszystkim jednak jako neutralno$¢ wieczysta/trwata
jest statusem prawnomi¢dzynarodowym kraju, ktdry przez ponad 200 lat determino-
wal jego polityke bezpieczenstwa. Rola i znaczenie tego statusu polegaja nie tylko na
tym, ze wywiazywanie si¢ ze zobowiazan z niego wynikajacych uchronito Szwajcaréw
od udzialu w wojnach, ale réwniez stanowito swoisty wzér do nasladowania dla in-
nych panstw neutralnych. Najczgéciej przywolywanym przyktadem jest Austria, ktdra
w 1955 roku przyjeta status wieczystej neutralnosci wzorowany na Szwajcarii.

Jakkolwick obok wieczystej neutralnoéci w praktyce miedzynarodowej wystgpowata
réwniez neutralno$¢ faktyczna (Szwecja i Finlandia), niemajaca potwierdzenia w trak-
tatach miedzynarodowych, to jednak w obu przypadkach mozna méwi¢ o konieczno-
$ci migdzynarodowego uznania. Jednoczesnie wszystkie paristwa neutralne uprawialy
polityke neutralnoéci oparta w decydujacym stopniu na praktyce szwajcarskiej, gdzie
wiarygodno$¢ wojskowa odgrywata kluczows rolg (neutralno$é zbrojna).

Celem artykutu jest ukazanie gléwnych wyzwan w wymiarze wewngtrznym i mie-
dzynarodowym stojacych przed Szwajcaria w wyniku pozimnowojennej redefinicji
neutralnoéci. Hipoteza badawcza zaklada postepujacy wzrost wspdtpracy z NATO
w XXI wieku, przy jednoczesnym silnym akcentowaniu wiarygodnosci neutralnosci
wieczystej. Efektem tych dziatan bylo faktyczne przesunigcie si¢ Szwajcarii na pozycje
bezaliansowosci / postneutralnosci, przy jednoczesnym oficjalnym odwotywaniu si¢ do
tradycyjnych zasad prawa neutralnosci.

SPECYFIKA SZWAJCARSKIEJ] NEUTRALNOSCI

Po zakoriczeniu drugiej wojny $wiatowej Szwajcarzy bardzo szybko przekonali sig, ze
powtérzcnie scenariusza zrealizowanego po pierwszej wojnie s’wiatowej, umoiliwiajq—
cego przystapienie do $wiatowej organizacji po zwolnieniu z udziatu w sankcjach woj-
skowych, nie jest realne. Okazalo si¢, ze starania o specjalny status w ramach Organizacji
Narodéw Zjednoczonych zakonczyly si¢ fiaskiem. Pomimo powszechnie uznanej zna-
czacej roli humanitarnej oraz wielu udanych posuni¢é w zakresie dobrych ustug alianci,
a w szczegolnosei Stany Zjednoczone, bardzo krytycznie oceniali postawe Szwajcarii
w czasie wojny, zwigzang z uleganiem presji gospodarczej Niemiec'. W konsekwencji
z jednej strony zostalo zainicjowane stopniowe oddalenie si¢ Szwajcarii od cztonkostwa
w ONZ, z drugiej strony postgpowal proces samoograniczenia w polityce zagraniczne;j.
W aspekeie koncepcyjnym mozna méwi¢ o faktycznym powrocie do tradycyjnych za-
sad neutralnosci integralnej, co skutkowato wprowadzeniem restrykcyjnych zasad neu-
tralnosci i zwiazanego z nimi ekstensywnego kierunku polityki zagranicznej. Zosta-
ly one rozwinigte i uzupetnione w polowie lat 50. przez tzw. doktryne Bindschedlera,

1

D. Poplawski, Szwajcarska polityka bezpieczerstwa, Warszawa 2007, s. 81-82.
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dopuszczajaca wspolprace miedzynarodowa w sferze gospodarczej, technicznej i huma-
nitarnej. Natomiast w sferze polityki doktryna ta zalecata daleko idaca wstrzemiezli-
wos¢. Szwajcaria powinna zwlaszcza wystrzegaé sie czlonkostwa w organizacjach sta-
wiajacych sobie cele integracyjne’.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z opinia, iz w tym czasie dokonata si¢ dogmatyzacja zasad neu-
tralnosci. W szwajcarskiej doktrynie prawa migdzynarodowego dominujaca pozycje
zyskali zwolennicy restrykcyjnego podejscia do neutralnosci, opierajacego si¢ na nor-
mach XIX-wiecznego prawa neutralnosci. Jednocze$nie mozna zaobserwowaé ro-
snacy wplyw kregéw wojskowych na ksztattowanie zasad polityki bezpieczenstwa,
ktéra w pewnym uproszczeniu sprowadzala si¢ do idei ,samotnej twierdzy” Tym
samym nastapito utrwalenie pierwszoplanowej roli czynnika wojskowego w polity-
ce neutralnosci, co wyrézniato Szwajcari¢ wérdd pozostatych europejskich paristw
neutralnych’.

Dopiero w drugiej polowie lat 60. podjeto préby przewartos$ciowania polityki neu-
tralnosci poprzez wlaczanie problematyki praw czlowicka, ksztaltujacej si¢ polityki roz-
wojowej oraz stopniowe uczestnictwo w procesie integracji europejskiej bez dazenia do
czlonkostwa w Europejskiej Wspdlnocie Gospodarczej (EWG). W tym okresie EWG
przez znaczacy czg$¢ przedstawicieli szwajcarskiej dokeryny prawa miedzynarodowe-
go traktowana byta jako zaplecze gospodarcze NATO. Po poczatkowej rezerwie wo-
bec idei zwolania Konferencji Bezpieczenstwa i Wspélpracy w Europie (KBWE) Berno
wlaczylo si¢ w jej dziatalno§¢, w szczegdlnosci w obszarze rozstrzygania sporéw mie-
dzynarodowych, praw cztowieka oraz wojskowych aspektéw bezpieczenstwa. Pomimo
licznych deklaracji o koniecznosci szerszego uwzgledniania tzw. aktywnych kompo-
nentéw polityki neutralnoéci w latach 70. i 80. mozemy méwi¢ jedynie o drobnych
korektach doktryny Bindschedlera. Gléwnym nos$nikiem ofensywnych komponentéw
powinna by¢ polityka zagraniczna, ktéra nie wykazywata jednak znacznej aktywnosci.
Zaangazowanie w proces KBWE niewiele w tym wzgledzie zmienito. W rzeczywisto-
$ci w obszarze migdzynarodowym Szwajcaria nadal tkwila w tradycyjnej koncepcji do-
brych ustug.

Trzeba jednak zauwazy¢, iz na poczatku lat 70. podj¢to prace nad stworzeniem kon-
cepcji bezpieczenstwa odpowiadajacej nowym tendencjom zachodzacym w srodowisku

> Formalnym wyrazem tej doktryny bylo opublikowanie w 1954 roku tzw. oficjalnej koncepcji neutral-

nosci, stuzacej zakwalifikowaniu multilateralizmu szwajcarskiego jako technicznego; Ch. Breitenmo-
ser, Strategie ohne Aussenpolitik. Zur Entwicklung der schweizerischen Sicherheitspolitik im Kalter Krieg,
Bern 2002, s. 39; H.-P. Brunner, Neutralitit und Unabhingigkeit der Schweiz im ausgehenden 20. Jahr-
hundert — Bestandaufnihme und Ausblick, Ziirich 1989, s. 54; D. Schindler, Dokumente zur schweize-
rischen Neutralitit sein 1945: Berichte und Stellungnahmen der schweizerischen Bundesbehorden zur
Fragen der Neutralitit 1945-1983, Bern—Stuttgart 1984, s. 15-19.

Przeglad stanowisk w tej kwestii zob. D. Poplawski, Neutralnos¢ a kwestia stosowania sity w stosunkach
migdzynarodowych, [w:) Stosunki migdzynarodowe w XXI wicku. Ksi¢ga Jubileuszowa z okazji 30-lecia
Instytutu Stosunkdw Migdzynarodowych Uniwersytetu Warszawskiego, red. E. Halizak 7 in., Warszawa
2006, 5. 268-270; G. Dianiker, Zuriick zur Strategie: Konsequenzen des neuen Kriegsbildes fiir die schwe-
izerische Landesverteidigung, [w:] Si vis pacem: Militirische Betrachtungen von Schweizern. Festschrift
fiir Georg Ziiblin zum 60. Geburtstag, Frauenfeld 1964.
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miedzynarodowym. Gléwne kierunki zmian nakreslono w rzgdowym raporcie w spra-
wie polityki bezpieczenstwa z czerwca 1973 roku®. Ich realizacja opierala si¢ na tzw. po-
dwdjnej strategii, ktéra obejmowata dwie kategorie dziatan strategicznych. W pierw-
szej znajdowaly si¢ tradycyjne instrumenty zwiazane z szeroko pojeta obrona. Druga
obejmowata wkiad na rzecz pokoju i bezpieczenstwa mi¢dzynarodowego, roztadowy-
wanie napie¢ i konfliktéw. W tym przypadku wskazywano na dyplomacje, zagraniczna
polityke gospodarcza, dobre ustugi, ratownictwo oraz instytucje naukowe zajmujace si¢
badaniem konfliktow.

Jak pokazala praktyka lat 80., system powszechnej obrony i armia szwajcarska jako
defensywny $rodek obrony zostaly znaczaco rozbudowane, w przeciwienistwie do kom-
ponentéw ofensywnych. Jednak znaczenie tego dokumentu nalezy postrzegaé przez
pryzmat torowania drogi przysztym zmianom i wskazania na nowe tendencje poja-
wiajace si¢ w srodowisku bezpieczenistwa. Nie mozna zapomnieé, iz w rzeczywistosci
raport jest pierwszym oficjalnym dokumentem, w ktdrym pojawia si¢ termin ,,polity-
ka bezpieczenstwa” i byla ona definiowana szerzej niz dotychczas, z uwzglednieniem
aspektdw politycznych. Znajdowalo to coraz wigksze zrozumienie w kregach polity-
kow i ekspertow.

W latach 80. szwajcarska polityka bezpieczenistwa stata si¢ przedmiotem ostrej
krytyki pochodzacej przede wszystkim z dwoch catkowicie przeciwstawnych $ro-
dowisk. Reformatorzy domagali si¢ zwickszenia znaczenia oddzialywania na rzecz
pokoju i bezpieczenistwa oraz przeciwdzialania tzw. nowym zagrozeniom bezpie-
czetistwa (zmiany $rodowiska naturalnego, uchodzcy, zorganizowana przestgpczoéé,
epidemie itd.)’. Druga grupe mozna okresli¢ jako radykalna, pacyfistyczna mniej-
szo$¢ domagajaca si¢ likwidacji armii i zastapienia tradycyjnej polityki bezpieczen-
stwa tzw. polityka pokoju®. W zaistnialej sytuacji dalsze kroki reformatorskie okaza-
ly si¢ bardzo utrudnione. Tym samym podejmowane w koncu lat 80. kolejne préby
przewartosciowania tzw. ekstensywnej wykladni neutralno$ci mozna okresli¢ jako je-

dynie drobne korekty.

*  Tekst dokumentu zob. Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung tiber die Sicherheitspolitik

der Schweiz (Konzeption der Gesamtverteidigung), 27 I1I 1972, Bern 1973.
> J. Freymond, Ernstfall Frieden. Gedanken zur schweizerischen Sicherbeitspolitik, Bern 1987.

¢ Inicjatywa na rzecz Szwajcarii bez armii i szerokiej polityki pokoju zostata odrzucona w glosowa-

niu w listopadzie 1989 roku przy wysokiej, siggajacej ponad 70% frekwencji. Jako wydarzenie bez
precedensu interpretowany byt fake, ze jedna trzecia glosujacych opowiedziata si¢ za nicuzbrojong
Szwajcaria. Oznaczalo to faktyczne zakwestionowanie tradycyjnej helweckiej demokracji wojskowej;
U. Leimbacher, Die Diskussion um Abschaffung der Schweizer Armee, [w:] Sicherheitspolitik kontrovers,
red. W. Heisenberg, D.S. Lutz, t. 2: Neue Waffentechnologien. Politische und militirische Modelle der
Sicherbeit, Bonn 1990.
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SZWAJCARIA WOBEC REDEFINICJI NEUTRALNOSCI
PO ZIMNE] WOJNIE

Wezrost zakresu i intensywnoéci proceséw integracyjnych w drugiej potowie lat 80. oraz
nasilajacy si¢ chaos gospodarczy na Wschodzie sprawily, iz ze strony szwajcarskich kot
gospodarczych rosta presja na rzecz znalezienia satysfakcjonujacego rozwiazania inte-
gracyjnego. Mimo ze do korica zimnej wojny doktryna i praktyka neutralno$ci w zasa-
dzie opieraly si¢ na odrzuceniu unii celnych i gospodarczych, stalo si¢ to jednak pierw-
szoplanowg kwestig polityki neutralnosci.

Drobne korekty doktryny Bindschedlera nie odsuwaly niebezpieczeristwa margina-
lizacji znaczenia Szwajcarii na arenie migdzynarodowej. W szerokiej debacie pojawialy
si¢ glosy o mozliwoéci popadnigcia w swoista izolacja miedzynarodowa. Najbardziej
radykalni zwolennicy zmian wskazywali, iz uporczywe trwanie przy XIX-wiecznych
prawach neutralnosci staje si¢ coraz bardziej kontrproduktywne. Jest przy tym rzecza
charakterystyczna, ze w dyskursie powracano do argumentéw stosowanych po pierw-
szej wojnie $wiatowej. Wskazywano, ze tradycyjne prawo neutralnoéci nie powinno by¢
w rzeczywistosci znaczaca przeszkoda, gdyz jedynie w ograniczonym zakresie reguluje
kwestie gospodarcze. Przypominano, iz konwencje haskie rozrézniaja jedynie dozwo-
lone i niedozwolone wsparcie stron wojujacych, a zobowiazanie gospodarczej neutral-
nosci faktycznie nie istnieje, podobnie jak obowiazek jednakowego traktowania stron.
Taka interpretacja nie tylko otworzyla droge do petniejszego zaangazowania w proce-
sy integracji europejskiej, ale rowniez umozliwita udziat w sankcjach gospodarczych
ONZ przeciwko naruszajacym pokéj lub prawo miedzynarodowe’.

Drugim zasadniczym komponentem redefinicji neutralnosci byt stosunek do konflik-
t6w zbrojnych. Srodowisko szwajcarskich specjalistéw, poczatkowo bardzo podzielone,
stosunkowo szybko sklonilo si¢ ku nowej interpretacji stosowania prawa neutralnosci.
Czynnikiem mobilizujacym bylo niewatpliwie stanowisko austriackiej doktryny prawa
mig¢dzynarodowego, ktére mozna okredli¢ jako bardziej postepowe®. Zasadniczy problem
polega na tym, ze klasyczne prawo neutralnosci, bedace w istocie cz¢dcig prawa wojen-
nego, odnosilo si¢ przede wszystkim do wojen miedzy panistwami, a te z kolei stanowity
margines wszystkich konfliktéw zbrojnych po drugiej wojnie $wiatowej. Jednak zgodnie
z tradycyjna interpretacja traktowane byly jako wojny w klasycznym rozumieniu.

W nowej interpretacji ten monistyczny punkt widzenia, jako jedyne mozliwe sta-
nowisko, zostal zakwestionowany. Nowy dualistyczny punkt widzenia rozréznial
wojng w klasycznym rozumieniu i konflikt zbrojny w rozumieniu Karty Narodéw

Ch. Linsi, Gegenmassnahmen in der Form des Embargos zur Durchsetzung elementarer Vilkerrechts
Verpflichtungen in der schweizerischen AufSenpolitik: die Bedeutung des Praxisinderung vom August.
1990 aus der Sicht der Staatenverantwortlichkeit und der Neutralitit, Frankfurt am Main 1994.

Nowa interpretacja neutralnosci jest okreslana jako doktryna Verdrossa; A. Verdross, B. Simma, Uni-
verselles Vilkerrecht, Berlin 1984; D. Poplawski, Migdzy bezstronnoscig a solidarnosciq migdzynarodo-
wq. Polityka bezpieczernstwa pasistw neutralnych i bezaliansowych po zimnej wojnie, Warszawa 2013,

s. 33.
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Zjednoczonych. W przypadku zaangazowania si¢ ONZ w konflikt prawo neutralnosci
traci zastosowanie. W pozostalych przypadkach normy prawa neutralnosci moga by¢
stosowane. W praktyce oznaczalo to uznanie pierwszeristwa prawa ONZ przed pra-
wem neutralnosci. Taka interpretacja nie od razu zyskala akceptacje wickszosci przed-
stawicieli szwajcarskiej doktryny prawa migdzynarodowego. Watpliwosci pojawily si¢
zwlaszcza w odniesieniu do koniecznosci aktualizacji prawa neutralnosci. W odniesie-
niu do sankgji naktadanych przez ONZ argumentowano m.in., iz pierwszenstwo obo-
wiazkéw wynikajacych z Karty mozna w sposéb przekonujacy uzasadnié¢ w przypadku
czlonkéw ONZ. Natomiast w odniesieniu do takiego panistwa jak Szwajcaria interpre-
tacja nie jest jednoznaczna. W toczacej si¢ debacie dostrzegano jednak niebezpieczen-
stwo zwigzane z brakiem okreslonego wsparcia dla sankcji ONZ czy tez utrudniania
akcji wojskowych. Mogloby to by¢ bowiem odczytane jako posrednie wsparcie strony
naruszajacej pokdj i bezpieczenstwo’.

Spoleczenistwo szwajcarskie tradycyjnie konserwatywne, niechetnie nastawione
do zmian w obrgbie polityki neutralnosci, z duzymi oporami akceptowato rozwigza-
nia w tym obszarze. Jednakze nalezy réwniez zgodzi¢ si¢ z opinia, iz takze elity szwaj-
carskie z pewnym opdznieniem reagowaly na przeobrazenia w otoczeniu mi¢dzynaro-
dowym. W komentarzach krajowych i zagranicznych sugerowano, iz Szwajcaria dtugo
nie mogla si¢ otrzasnaé po szoku zwiazanym z upadkiem systemu dwubiegunowego.
Wiszystkie te czynniki stanowily niewatpliwie istotng barier¢ w formulowaniu gtow-
nych zalozet nowej koncepcji neutralnosci. Istotnym impulsem w tym wzgledzie byla
znaczaca presja biezacych wydarzen w srodowisku miedzynarodowym wplywajaca na
koniecznos¢ stosunkowo szybkich, oficjalnych reakeji rzadu federalnego w postaci ra-
portdw, sprawozdan i oficjalnych stanowisk. Szczegdlne znaczenie odegrata decyzja
rzadu z sierpnia 1990 roku o udziale w sankcjach gospodarczych przeciwko Irakowi.
Dzialania rzadu w tej kwestii podjete w trakcie trwajacej debaty publicznej nalezy oce-
ni¢ jako jednoznaczne i kooperatywne.

Podobnie w grudniu 1995 roku wyrazono zgode na przelot nad terytorium Szwaj-
carii samolotéw w ramach misji obserwacyjnych ONZ w Bo$ni i Hercegowinie. Warto
zauwazy¢, iz decyzja rzadowa zbiegta si¢ w czasie z opublikowaniem rzadowego raportu
na temat polityki zagranicznej w latach 90. zawierajacego specjalny zatacznik poswieco-
ny neutralno$ci'®. Od chwili jego opublikowania dokument zostal potraktowany jako
oficjalna koncepcja szwajcarskiej neutralnosci po zimnej wojnie. Czgsto pojawialy si¢
opinie, iz przyjete rozwiazania faktycznie oznaczaly zmiang paradygmatu szwajcarskiej
neutralnosci.

? D.Poplawski, Ewolucja stanowiska Szwajcarii wobec konfliktéw migdzynarodowych, [w:] Zaawansowa-

ne zapobieganie konfliktom, red. W. Kostecki, Warszawa 2011; A.R Schaub, Neutralitit und kollektive
Sicherheit: Gegeniiberstellung zweier unvereinbarer Verhaltenskonzepte in bewaffneten Konflikten und
These zu einem vilkervechtsgemdssen modus vivendi, Schriftenreihe des Institutes fiir Internationales
Recht und Internationale Bezichungen, Juristische Fakultit der Universitit Basel, Basel-Frankfurt am
Mein 1995.

10 Tekst dokumentu zob. Bericht diber die Aussenpolitik der Schweiz in den 90er Jahren Anhang: Bericht
zur Neutralitit, 29 X11993, Eidgendssische Drucksachen und-Materialzentrale, Bern 1993.
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Kolejng wazna decyzja w $wietle przeobrazen koncepcji neutralnosci byto wystanie
600 zotnierzy w celu nadzorowania zawieszenia broni w Bo$ni w 1994 roku, co faczylo
si¢ z planowym przeprowadzeniem referendum w sprawie wyposazenia zotnierzy w bron
przeznaczong do indywidualnej obrony. Referendum zakonczylo si¢ wynikiem negatyw-
nym. Swiadczylo to o weigz istniejacym rozdzwigku miedzy stanowiskiem rzadu i stoja-
cych za nim sil politycznych a spoleczeristwem. O zdeterminowaniu wladz w zakresie
postepowania w duchu nowej interpretacji neutralnosci $wiadcezy fake, iz nie mogac wy-
sta¢ uzbrojonej jednostki, zintegrowano ja z austriackim batalionem. W podobny spo-
s6b mozna zinterpretowaé decyzje o przystapieniu Szwajcarii do programu Partnerstwo
dla Pokoju (PdP) w grudniu 1996 roku. Decyzje t¢ nalezy odczytywaé jako dzialania
zmierzajace do zapobiezenia mozliwej izolacji Szwajcarii w obszarze bezpieczenistwa.
W kotach rzadowych zdawano sobie sprawe z faktu, iz po wezesniejszym przystapieniu
do programu pozostatych panstw neutralnych dalsze odsuwanie decyzji o cztonkostwie
szkodzi wizerunkowi neutralnej Szwajcarii. PdP stalo si¢ faktycznie jedynym kanalem
otwierajacym droge do udziatu w forach militarnej wspétpracy i kooperacji w obsza-
rze bezpieczenistwa europejskiego. Ponadto w indywidualnym programie uwzglednio-
no zgloszone zastrzezenia dotyczace neutralnosci. Stworzono tez gwarancje znaczacego
uwzglednienia pozamilitarnych przedsiewzig¢. Pomimo ze Szwajcaria nie mogta uczest-
niczy¢ w ¢wiczeniach wojskowych przygotowujacych operacje pokojowe, zostata czton-
kiem Procesu Planowania i Oceny Wykonania (PARP) PdP.

Podobnej determinacji zabraklo w przypadku embarga na dostawy ropy naftowej
w czasie konflikeu w Kosowie, gdzie odwotano si¢ do zasad prawa neutralnosci i od-
moéwiono udziatu. W tym przypadku mozemy méwi¢ o kryzysie w zakresie wdrazania
nowej koncepcji neutralno$ci. Pomimo ze pozostale pafistwa neutralne przylaczyly sie
do embarga, rzad Szwajcarii ulegt presji srodowisk przeciwnych redefinicji neutralno-
$ci. Swiadczy o tym m.in. znaczgca polaryzacja debaty publicznej, ktéra mocno nasilita
si¢ w czasie trwania konfliktu w Kosowie. Jednakze mimo nasilajacej si¢ krytyki gléwne
zreby nowej koncepcji zostaly nienaruszone. Potwierdzal to raport komisji ds. strate-
gicznych (Raport Brunnera) z lutego 1998 roku'’, kt6ry odwotywat si¢ do tendencji
rozwojowych w zakresie bezpieczenistwa w najblizszych dwoch dekadach. Potwierdza-
jac konieczno$¢ rozwijania kooperatywnej polityki bezpieczenstwa, zalecat jak najsci-
Slejsza wspolprace z NATO, bez koniecznosci cztonkostwa. Zgodnie z przewidywania-
mi raport stanat w ogniu krytyki zaréwno ze strony zwolennikéw, jak i przeciwnikéw
utrzymania tradycyjnej neutralnosci. Do dokumentu zalaczono ponad 300 stanowisk
reprezentujacych kantony, partie polityczne, gminy, stowarzyszenia, grupy interesow,
koscioly, ekspertéw. Zdecydowana wickszos¢ opinii popierala strategiczna zmiane po-
lityki bezpieczenstwa oraz aktywna, pragmatyczna neutralnosé.

1 Tekst dokumentu zob. Bericht der eidgendssischen Studienkommission fiir strategische Fragen, 26 11

1998, Eidgendssische Drucksachen und-Materialzentrale, Bern 1998.
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STABILIZACJA NOWE] KONCEPCJI NEUTRALNOSCI W XXI WIEKU

Na poczatku XXI wicku post¢pujace zmiany w otoczeniu mi¢dzynarodowym nie na-
pawaly Szwajcaréw optymizmem. Z zaniepokojeniem obserwowano systematyczne
kurczenie si¢ liczby panistw pozostajacych poza Unig Europejska i NATO. Zaistnia-
fa sytuacja niosta ze soba niebezpieczenstwo ponownego popadnigcia w swego rodza-
ju izolacje, gdyz neutralne panstwa Unii Europejskiej byly mocno zaangazowane we
wspdlpracg z NATO. Nawet Rosja i Ukraina prowadzily zinstytucjonalizowany dia-
log z NATO. Dla Szwajcarii jedynym kanalem wspétpracy w zakresie bezpieczenstwa
pozostawal program PdP. Dalsze doskonalenie istniejacych powigzan z Paktem bylo
utrudnione z powodu nierozstrzygnietej kwestii rewizji ustawy wojskowej, umozliwia-
jacej wysylanie oddziatéw wojskowych za granice. Praktycznie uniemozliwito to wszel-
ka dyskusje dotyczacy zwlaszeza szczegdtowych zagadnien prewencji kryzysowej. Waz-
nym impulsem wplywajacym na przewarto$ciowanie postaw spolecznych Szwajcaréw
byty wydarzenia z 11 wrze$nia 2001 roku w Stanach Zjednoczonych. Zaréwno w eli-
tach politycznych, jak réwniez w szerokich kregach spoleczenstwa rosta $wiadomosé,
ze Szwajcaria faktycznie zostata dotknigta geostrategicznymi i spolecznymi oddziaty-
waniami zwigzanymi z konsekwencjami terroryzmu.

Po zawirowaniach zwiazanych z nowa koncepcja neutralnosci w drugiej potowie
lat 90., odnoszacych si¢ zaréwno do aspektu koncepcyjnego, jak i realizujacego, mozna
moéwic o postepujacej stabilizacji. Uzyskana w drodze referendum zgoda na wysylanie
uzbrojonych oddzialéw wojskowych za granicg potwierdzita dalsze otwarcie spoleczen-
stwa na nowe inicjatywy w zakresie bezpieczenstwa. Skuteczng okazata si¢ argumenta-
cja rzadu federalnego wskazujaca na koniecznoé¢ obecnosci Szwajcarii w dziataniach
o charakterze solidarno$ciowym, ktére nie powinny by¢ ograniczane jedynie do cy-
wilnego wktadu. Mocno podkreslano kwesti¢ wiarygodnosci, co znalazlo zrozumienie
w duzej cz¢dci prawicowego spektrum sceny politycznej. Kwestia ta faczyla sic bowiem
z problematyka neutralnosci zbrojnej i ogélna wiarygodnoscia zdolnosci obronnych
Szwajcarii, ktéra powinna odpowiada¢ aktualnym tendencjom i standardom miedzy-
narodowym. Nie zmienia to jednak ogélnej oceny potwierdzonej w licznych sondazach
ukazujacych sceptyczny stosunek znacznej czedci spoleczenistwa do udziatu w zagra-
nicznych operacjach. Szczegélne watpliwosci pojawily sie w zakresie mozliwego udzia-
tu w akcjach bojowych przywracania pokoju'®

W pordwnaniu z pozostatymi paristwami neutralnymi w Szwajcarii istniato stosun-
kowo spore $rodowisko pacyfistyczne, co w duzym stopniu utrudnialo zmiany w kon-
cepcji i w praktyce neutralnodci. Jeszeze pod koniec lat 90. zgloszono dwie inicjatywy
zmierzajace do likwidacji armii, co bezposrednio uderzato w istotg helweckiej neutral-
nosci zbrojnej. W toczacych si¢ debatach argumentacja zwolennikéw redefinicji neu-
tralnosci wskazywala na konieczno$¢ wzajemnego uzupetniania si¢ srodkéw cywilnego

2 JM. Gabriel, Die Gegenliufigkeit von Neutralitit und Humanitiren Interventionen, Beitrige. Eidge-
néssische Technische Hochschule, Forschungsstelle fiir Internationale Bezichungen, Vol. 26, Ziirich

1999.
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i wojskowego wspierania pokoju, i ostatecznie w referendum w grudniu 2001 roku zde-
cydowanie odrzucono obie inicjatywy.

Kolejnym sygnatem $wiadczacym o ewolucji stanowiska w duzej czesci tradycyjnie
nastawionego spoteczenstwa byt pozytywny wynik referendum w sprawie cztonkostwa
w ONZ. Nie zmienialo to zasadniczo zakresu i intensywnosci wspétpracy, natomiast
bylo interpretowane jako logiczna konsekwencja prowadzonej w ostatnich latach po-
lityki. Od dawna Szwajcaria byfa cztonkiem niemalze wszystkich organizacji wyspe-
cjalizowanych i faktycznie juz wezesniej weszla do $wiatowej organizacji ,tylnymi
drzwiami”. Stosowala si¢ zasadniczo do wszystkich rezolucji Zgromadzenia Ogélnego.
Przeliczajac wkiad finansowy na jednego mieszkanca, znalazla si¢ w gronie pieciu naj-
wickszych platnikéw.

Przede wszystkim jednak wejscie do ONZ otworzylo droge do ostatecznego uporzad-
kowania szwajcarskiej polityki praw czlowicka. Nie ulegato watpliwosci, iz ewidentne za-
niechanie w tej dziedzinie w latach ubieglych bardzo negatywnie wplywalo na wiarygod-
nos¢ neutralnosci. Jak na warunki europejskie proces dochodzenia do normalnosci trwat
zdecydowanie zbyt dlugo. Pomimo deklarowanej od poczatku lat 70. otwartoéci w tym
obszarze na ratyfikacje nickt6rych konwencji trzeba bylo czeka¢ ok. 20 lat. Nalezy zgo-
dzi¢ si¢ z opinia, iz zaleglosci w obszarze praw cztowieka zostaly jednak stosunkowo szyb-
ko nadrobione. Szwajcaria zglosita szereg nowych inicjatyw. Politycy szwajcarscy chetnie
podkreslali, ze idea powotania Rady Praw Czlowicka wywodzi si¢ ze Szwajcarii.

Czlonkostwo w ONZ sprzyjalo takze innym obszarom aktywno$ci, m.in. udzia-
lowi w dialogu w ramach tzw. ludzkiego wymiaru bezpieczenstwa, powotaniu komi-
sji ds. migracji (inicjatywa berneriska), reformie sankcji wielostronnych. Szwajcaria
silniej zaangazowata si¢ w walce z terroryzmem, m.in. poprzez dziatania zmierzajace
do uszczelnienia wlasnego systemu prawnego i finansowego. Niewatpliwie nowe moz-
liwosci stworzone przez cztonkostwo zwigkszaly wiarygodno$¢ szwajcarskiej neutral-
nosci. Formalny brak czlonkostwa utrudnial zaréwno samodzielne wnoszenie réznych
inicjatyw, jak réwniez realizacj¢ wielu przedsiewzigé. Nie do przecenienia jest w tym
kontekscie mozliwo$¢ bycia wybieranym do wszystkich gremiéw, w tym do Rady Praw
Czlowicka. Podobnie byla oceniana aktywnos¢ w obszarze dalszego rozwoju prawa
miedzynarodowego i jego kodyfikacji. Tym samym czlonkostwo w ONZ stalo sig jed-
nym z filaréw szwajcarskiej neutralnosci dostosowanej do pozimnowojennego srodo-
wiska miedzynarodowego™®.

Na poczatku XXI wicku ogloszono nowe priorytety polityki bezpieczenistwa, w ra-
mach ktdrych obrona zostata przesunieta na trzecie miejsce, ustgpujac wspieraniu poko-
ju i rozwiazywaniu kryzyséw oraz zwalczaniu zagrozen egzystencjalnych. Odwrdcenie
priorytetéw oznaczato wyeliminowanie odstraszania jako wiodacego zadania sit zbroj-
nych. Rzadowy raport polityki bezpieczenistwa z 2000 roku (Sicherheit durch Koope-
ration. Bericht der Bundesregierung der Schweiz) klarownie zakredlat kierunki zmian
odnoszacych si¢ do wojskowego aspektu polityki bezpieczenstwa. W dokumencie

13

D. Poplawski, Szwajcaria a ONZ, [w:] Integracja europejska. Instytucje. Polityka. Prawo. Ksi¢ga pamigt-
kowa dla uczczenia 65-lecia Profesora Stanistawa Parzymiesa, red. G. Michatowska, Warszawa 2003.
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przedstawiono rowniez kwestie strategiczne zwiazane z rola armii i jej zasadnicze funk-
cje. Wydaje si¢ jednak, iz szczegdlne znaczenie tego dokumentu polega na tym, iz wy-
raznie okresla on kolejno$¢ podejmowania dziatait w procesie wdrazania zalozen nowe;j
koncepcji bezpieczenstwa. Po koniecznych zmianach politycznych i prawnych prze-
widziano proces glebokiej przebudowy obronnosci i zwigzane z nim zmiany wielkoci
i strukeury armii, systemu obrony, jak réwniez stanu gotowosci oraz wyszkolenia. Jest
to bardzo istotna kwestia nie tylko dlatego, ze w okresie zimnej wojny polityka bezpie-
czenistwa utozsamiana byta z polityka obrony terytorium. Do tej pory przy okazji ko-
lejnych prob reformowania polityki bezpieczenistwa debaty poswigcone szczegétowym
aspektom technicznym oraz organizacji armii zaciemnialy og6lny obraz sytuacji w tym
obszarze. Praktyczne dzialania zwiazane z reformg wynikaja z nowej ustawy wojskowe;j
z 2003 roku. Obok sceptycznego stosunku tradycyjnie nastawionej czgsci spoleczen-
stwa bariere dla dziatan reformatorskich stanowily wewnetrzne regulacje prawne oraz
kwestie techniczne i finansowe.

Najwazniejszym $wiadectwem wdrazania nowych zasad neutralnosci bylo stanowi-
sko wobec wojny w Iraku w 2003 roku. Czasem jest ono okreslane jako drugi, po Ko-
sowie, test neutralno$ci. Juz wstepnie amerykariskie sondaze dotyczace prawa przelotu
samolotéw wojskowych nad terytorium Szwajcarii wskazywaty na mozliwy brak zgody.
Rzad Szwajcarii zajal jasne stanowisko zgodnie z nowg interpretacja neutralnosci, iz
bez stosownej rezolucji Rady Bezpieczenistwa umozliwiajacej zastosowanie przymusu
bedzie traktowal interwencje jako klasyczny konflikt zbrojny i moze zastosowaé prawo
neutralnoéci. Jako wyjatek wskazano przeloty w celach humanitarnych. Jednoczesnie
dyplomacja szwajcarska nie ustawata w wysitkach na rzecz znalezienia pokojowego roz-
wigzania. Akcentowano takze, iz polityka neutralnosci nie jest skierowana przeciwko
Stanom Zjednoczonym, ani tez w zadnym stopniu nie jest oznaka przyzwolenia na po-
stepowanie Iraku. Ogloszenie neutralnosci w konflikcie nie oznaczato réwniez ostabie-
nia dziatan na rzecz solidarno$ci migdzynarodowej oraz walki z terroryzmem i wspét-
pracy ze Stanami Zjednoczonymi. Przypomniano, iz Szwajcaria nalezy do tej grupy
panistw, ktore sankcje ONZ stosuja bardzo gorliwie. W oficjalnym stanowisku akcento-
wano réwniez, ze neutralnosci nie mozna utozsamiaé z obojetnoscia, o czym $wiadezy
m.in. pomoc udzielona cywilnym ofiarom konfliktu.

W szerokiej debacie poswigconej reformie sit zbrojnych pojawily si¢ postulaty
dotyczace likwidacji systemu milicji i przejécia na armi¢ zawodowa, podobnie jak
w pozostalych panstwach neutralnych oraz krajach sasiedzkich. Jednakze te propo-
zycje okazaly si¢ zbyt daleko idace nie tylko dla szerokich kregdw spolecznych, ale
réwniez niektdérych $rodowisk eksperckich. Badania prowadzone na poczatku XXI
wieku wskazywaly, iz potowa ankietowanych jest przywiagzana do zasady milicji, za-
kotwiczonej w konstytucji szwajcarskiej. Zdecydowano si¢ nie przekraczaé barier
konstytucyjnych, obawiajac si¢, iz zbyt radykalne propozycje moglyby wptyna¢ na
zablokowanie zmian. Ostatecznie reforma opierala si¢ na utrzymaniu systemu mili-
cji i jego profesjonalizacji, a takze podwyzszeniu stanu gotowosci. Wiazalo si¢ to ze
zmianami w zakresie szkolenia rekrutéw, wprowadzeniem wigkszej ilosci mozliwo-
$ci zatrudnienia na czas okreslony oraz zwigkszeniem liczby zawodowych zotnierzy.
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Kwestia likwidacji systemu milicji pojawita si¢ w fachowych dyskusjach w kolejnych
latach i poddano ja pod gtosowanie w drodze referendum w 2013 roku. Mozliwos¢
wprowadzenia armii zawodowej i likwidacji systemu milicji zostata odrzucona zde-
cydowang wickszoscia gloséw'.

Jednakze wizerunek szwajcarskiej neutralnosci w XXI wieku nie jest jednoznaczny.
Przy prébie jej rekonstrukeji rzuca si¢ w oczy fake, iz zaden z oficjalnych dokumentéw
nie okresla wprost istoty neutralno$ci. Na podstawie analizy oficjalnych dokumentéw
nie mozna stwierdzi¢, czym ta neutralno$¢ rézni si¢ od innych. Niewatpliwie réznice
w interpretacji polityki neutralnosci w stosunku do Austrii, Finlandii, Szwecji i Irlandii
sprowadzaja si¢ obecnie gtéwnie do kwestii wynikajacych z czlonkostwa w Unii Euro-
pejskiej. W sferze doktrynalnej Szwajcarig okresla si¢ jako paristwo wieczyscie neutral-
ne, co odzwierciedlajg oficjalne dokumenty i retoryka polityczna. Szwajcari¢ wyrdznia
réwniez konsekwentne odwolywanie si¢ do konwencji haskich, kodyfikujacych prawo
neutralnoéci. Jednoczesnie jednak w oficjalnych dokumentach zauwaza sie, ze prawo
neutralnosci utracito wiele ze swego pierwotnego znaczenia, ale wciaz istnieja mozliwo-
§ci jego zastosowania. Wszechobecna weiaz retoryka tradycyjnej neutralno$ci wyraznie
skierowana jest na uzytek wewnetrzny.

Widoczne jest réwniez drugie oblicze helweckiej neutralnosci $wiadczace o sys-
tematycznym redukowaniu substancji tradycyjnej neutralnosci. Cele polityki bez-
pieczenistwa sg faktycznie zbiezne z celami panstw neutralnych i bezaliansowych.
Na podstawie analizy podejmowanych dzialann w zakresie europeizacji whasnej po-
lityki bezpieczeristwa mozna stwierdzié, iz Szwajcaria w praktyce przechodzi na po-
zycje bezaliansowosci/postneutralnosei. Jest przy tym rzecza catkowicie zrozumiala,
ze wdrazanie nowej koncepcji bezpieczenstwa nacechowane bylo duza ostroznoscia.
Byta ona podyktowana obawg co do mozliwosci realizacji kluczowych regulacji zwigza-
nych z wprowadzanymi reformami, wymagajacymi procedur referendum. Obserwujac
szwajcarska scene polityczng, mozna zauwazy¢, iz weiaz istnieje znaczna przepasé mig-
dzy stanowiskiem rzadu i stojacych za nim sil politycznych a szerokimi kregami spo-
lecznymi, zwlaszcza w zakresie wrazliwych kwestii neutralnosci, np. misje pokojowe,
interwencja humanitarna, prewencja.

W tej sytuacji wladze szwajcarskie przyjely rodzaj podwojnej strategii. Realizowa-
na jest redukcja substancji tradycyjnej neutralnosci, przy jednoczesnym akcentowaniu
jej znaczenia i wiarygodnosci dla polityki bezpieczenstwa. Elementem sprzyjajacym
uprawianiu takiej polityki skierowanej na uzytek wewnetrzny jest fake, iz nie bedac
czlonkiem Unii Europejskiej, Szwajcaria nie jest zobligowana do wprowadzenia zna-
czacych zmian w regulacjach prawnych, jak np. Austria®. Jednak w pierwszej dekadzie
XXI wicku zdawano sobie sprawe, iz ewolucja Europejskiej Polityki Bezpieczenstwa
i Obrony (EPBiO) Unii Europejskiej jest dla Szwajcarii bardzo istotnym wyzwaniem,

Y GM. Saladin, Der verfassungsrechtliche Grundsatz der Militzprinzip der Schweizer Armee, Zirich
2012.

D. Poplawski, Neutrality in Austria’s Foreign and Security Policy after the Cold War, ,Studia Europe-
jskie — Studies in European Affairs” 2020, nr 2, s. 109-114.

15



32 Dariusz Poptawski POLITEJA 1(82)/2023

m.in. z uwagi na udzial w niej innych panstw neutralnych. Szwajcarzy z wielka uwa-
ga monitoruja zwlaszcza dziatalno$¢ Austrii, ze wzgledu na weigz funkcjonujacy tam,
przynajmniej w aspekcie formalnym, status wieczystej neutralno$ci. Dlatego bardzo
czgsto Austri¢ okresla si¢ w Szwajcarii jako ,,pilotazowy projekt wieczystej neutralno-
$ci”. Nie mozna tez zapominaé, iz przystapienie do Unii Europejskiej byto nieustannie
jednym z priorytetéw szwajcarskich gabinetéw rzadowych. Dlatego jako przedmiot
mozliwych kolejnych uméw bilateralnych wskazano rozszerzenie wspétpracy z Euro-
pejska Agencja Obrony oraz instytucjonalna wspoltprace w ramach EPBiO.

ZAKONCZENIE

W przeciwienstwie do neutralnych i bezaliansowych paristw Unii Europejskiej ksztatro-
wanie zasad pozimnowojennej koncepcji neutralnosci napotykato w Szwajcarii na licz-
ne bariery. Ostatecznie jej ustabilizowanie dokonato si¢ w drugiej dekadzie XXI wieku.
Stosunkowo diugi okres dokonywanych zmian w poréwnaniu z pozostatymi neutra-
tami wynikal w duzym stopniu z koniecznosci przyjmowania za pomoca demokracji
bezposredniej brakujacych elementéw niezbednych reform, polaryzacji wewnetrznej
sceny politycznej oraz przywiazania znacznej czeéci spoleczenstwa do tradycyjnych za-
sad neutralnosci.

W drugiej dekadzie XXI wicku zauwazalna jest konsekwencja w zakresie wdraza-
nia brakujacych elementéw nowej koncepcji neutralnoéci. W duzym stopniu jest to
zwiazane z rosnaca akceptacja spoteczna zmian w szczegdlnosci dotyczacych zwiek-
szenia zakresu solidarno$ci miedzynarodowej oraz wspdtpracy w obszarze bezpie-
czenistwa. To, co Szwajcari¢ odréznia od neutralnych panstw UE, to wciaz obecna
retoryka tradycyjnej neutralnosci, zaréwno w dokumentach oficjalnych, jak i wysta-
pieniach. W przeciwienstwie do tych panstw w przestrzeni publicznej dla okre$lenia
zredefiniowanej neutralnosci w zasadzie nie pojawiajg si¢ takie terminy jak: bezalian-
sowo$¢, wolno$é od sojuszy czy postneutralnosé. Neutralnos¢ traktowana jest jednak
raczej jako pewien symbol przywiazania do tradycji i jednoczeénie wyjatkowosé roz-
wigzan helweckich na tle Europy niz wiodacy komponent polityki bezpieczeristwa.
Jest ona identyfikowana réwniez jako element tozsamosci szwajcarskiej. Pomimo
wecigz istniejacych réznic wystepujacych zaréwno miedzy elitami politycznymi, jak
i spoleczenstwem oraz rozbieznosci w rzadzie (,zlota regula”), podobnie jak w Au-
strii, Szwecji, Finlandii, zredefiniowana neutralno$¢ w najogdlniejszym znaczeniu ro-
zumiana jest jako dostosowanie tradycyjnych zasad do realiéw pozimnowojennych,
w warunkach poglebienia integracji w sferze bezpieczeristwa i obrony oraz solidarno-
$ci miedzynarodowe;.

W ostatnich latach widoczna jest réwniez sukcesywnie zwickszajaca si¢ wspdtpra-
ca z NATO, zaréwno w sferze politycznej, jak réwniez zakupu uzbrojenia. Jak poka-
zuja badania, ponad 50% Szwajcaréw opowiada si¢ za szerszymi powiazaniami z soju-
szem, podczas gdy $rednia z ostatnich lat nie przekroczyta 40%. Podobnie jak w innych
panstwach neutralnych i bezaliansowych rosnie liczba zwolennikéw przystapienia do
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NATO. Wedtug réznych badan przeprowadzonych w 2022 roku zwickszyla si¢ ona
z ponad 20% do ponad 30%. W oficjalnym stanowisku wladz szwajcarskich wskazuje
si¢, iz opcja przystapienia do NATO obecnie nie jest przedmiotem dyskusji w rzadzie
i powtdrzenie scenariusza skandynawskich neutraléw jest mato prawdopodobne. Na-
tomiast potwierdza si¢ mozliwos¢ dalszego zacie$nienia wspolpracy takze w zakresie
wsp6lnych ¢wiczen wojskowych'.

Stanowisko Szwajcarii w sprawie wojny na Ukrainie odpowiada przyjetym zaloze-
niom, zgodnie z ktérymi moze przylaczy¢ sie do sankeji miedzynarodowych, ale sama
ich nie naklada na inne panstwa. Rzad federalny zobowiazat si¢ do stosowania wszyst-
kich sankji, jakie Unia Europejska nalozyta na Rosje. W oswiadczeniu dotyczacym
neutralnoéci z 7 wrze$nia 2022 roku podkreslono, iz przylaczenie si¢ do sankeji jest
zgodne ze szwajcarska polityka neutralnosci i odwolano si¢ do definicji neutralnosci
zawartej w raporcie z 1993 roku. Mozna ten fakt odczytaé jako potwierdzenie ciggloéci
pozimnowojennej redefinicji szwajcarskiej neutralnoéci'’.
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