
欧洲一体化

全民公投与瑞士—欧盟“框架协议”∗
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　 　 内容提要:２０１６ 年以来瑞士与欧盟“框架协议”谈判几经起伏、一直悬而未决ꎬ瑞士

的“全民公投”成为左右局势的重要因素ꎬ引发欧洲内外的关注ꎮ 在与欧盟的不断融合

中ꎬ瑞士在社会发展特别是捍卫国家自主权力与独特的政治传统及价值体系等方面遭遇

前所未有的挑战ꎮ 本文将从全球化与民族国家及民主政治的“三难选择”、全球化与直接

民主权利的行使等视角出发ꎬ分析“全民公投”在事关瑞士与欧盟未来关系的“框架协

议”决策中扮演的角色ꎬ探讨“直接民主”挑战稳定共识为标志的“精英”决策模式的原

因、“直接民主”在瑞士与欧盟关系的决策中发挥作用的可能性和局限性ꎬ以及瑞士“全民

公投”可能给欧洲乃至世界其他国家及公民的启示:在未来我们究竟需要一种什么样的

全球化以及究竟应该由谁来做出最后的选择和决定ꎮ
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资源和人口规模非常有限的瑞士是世界上最富裕的国家ꎬ在全球竞争力榜单上也

持续处于领先地位ꎬ①融入全球经济体系的“外向型”发展被视为瑞士成功的最重要

“密码”之一ꎬ而欧盟是瑞士最重要的对外经济和贸易对象ꎬ全球化对瑞士而言更集

中、更具体地体现在与欧洲的一体化实践上ꎮ 但 ２０１６ 年以来旨在一揽子式、机制化规

范未来瑞士与欧盟双边关系的“框架协议”谈判几经起伏、一再推迟签署日期ꎬ导致这

种局面的重要因素是瑞士的直接民主体制———“全民公投”对瑞士与欧盟人员自由往

来条款的否决ꎮ 瑞士是世界上极为罕见的实行直接民主制的国家ꎬ全民公投是其政治

决策不可或缺的重要形式ꎮ 瑞士的全民公投主要有三种形式:(１)公民动议ꎮ 如果在

１８ 个月内能够征集到 １０ 万个公民签名ꎬ就可以发起修改宪法的全民公投ꎮ (２)非强
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制复决ꎮ 公民就议会已经通过的法案发起全民公投ꎬ从而有机会推翻议会的立法ꎮ
(３)强制复决ꎮ 它主要涉及内政和外交的两件大事ꎬ即联邦议会对联邦宪法所做的每

一个修订和重要的对外条约必须交由全民公投ꎮ ２０１４ 年 ２ 月举行的是否为来瑞士的

欧盟公民设置人数上限的全民公投ꎬ以微弱优势即 ５０.３％的选民赞成获得通过ꎬ给瑞

士和欧盟的关系带来前所未有的难题和挑战ꎬ瑞士与欧盟“框架协议”谈判也始终在

此压力下尝试向前推进ꎮ 而原定于 ２０２０ 年 ５ 月、因新冠疫情被推迟至 ９ 月 ２７ 日举行

的旨在终止瑞士与欧盟人员自由流动协议的“边界议案”全民公投ꎬ要求瑞士政府全

权掌控本国的移民政策ꎬ也被视为将最终决定瑞士与欧盟“框架协议”的命运ꎮ 由于

新冠疫情蔓延严重影响了瑞士的经济发展状况ꎬ正如之前各方所预计的ꎬ瑞士选民以

６１.７％的明确多数否决了“边界议案”ꎬ这一结果无疑给瑞欧“框架协议”开了绿灯ꎬ让
双方关系得以在既定的轨道上继续前行ꎬ但是在瑞士内外围绕此次公投主题的争议却

未因此而落幕ꎮ
事实上ꎬ近年来瑞士的这一案例引发了全球范围的广泛关注ꎬ它集中体现了人们

目前普遍感兴趣的问题:全球经济一体化是否最终必然导致民族国家自主性的丧失和

人们熟悉的民主政治决策模式的失效? 瑞士人独树一帜ꎬ拿起“全民公投”这一“武
器”ꎬ决定自己是否对进一步融入欧洲说“不”ꎬ是否意味着每个公民的投票权才是决

定欧洲一体化和全球化未来发展走向的最终力量? 本文将从三个方面尝试做出解答ꎮ

一　 理论分析的视角

进入 ２１ 世纪后ꎬ随着经济全球化的快速发展ꎬ一些学者已经开始探讨其对民族国

家和民主政治所产生的深刻影响ꎬ并且取得了一些成果ꎬ帮助我们认识现实问题的演

变规律ꎬ如罗德里克关于“世界经济的政治三难选择”ꎮ
(一)全球化与民族国家、民主政治的“三难选择”困境

经济全球化的不断发展ꎬ给民族国家及其民主政治带来前所未有的挑战ꎬ这正是

瑞士目前的处境ꎮ 美国学者罗德里克(Ｄａｎｉ Ｒｏｄｒｉｋ)①提出了著名的“世界经济的政治

三难选择”模型ꎬ认为对于超级全球化、民族国家和民主政治ꎬ任何国家都难以同时实

现这三个目标ꎬ而只能做出“三者之中任取其二”的选择ꎮ 第一ꎬ若选择全球化和民族

国家ꎬ那么民族国家在经济全球化时代将如何生存? 如果专注于全球化并最大限度适
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应其要求ꎬ使本国的调控措施和税收政策与国际标准接轨ꎬ以降低商品、资本、服务等

自由流动的交易成本、提升自身吸引外资和鼓励贸易的区位竞争力ꎬ就仿佛让民族国

家穿上了“金色紧身衣”ꎮ 为了在全球化中获得经济利益而极大地限制自主的政策选

择空间和权力ꎬ放松管制、私有化、降低企业税率、采用更具弹性的劳动力市场政策等ꎬ

成为各国不约而同的选择ꎻ而伴随民族国家自主决策权力的不断收窄ꎬ建立在社会各

种利益集团博弈基础上的国内民主政治决策方式也会走向“名存实亡”ꎮ 但对一些国

家的考察不难发现ꎬ虽然它们努力融入全球经济体系ꎬ其国内的政策选择和现实操作

却面临种种难以突破的困难ꎬ使其与国际标准常常存在严重错位ꎬ从而导致出现经济

危机和国内政局不稳的混乱局面ꎮ 第二ꎬ若选择全球化和民主政治ꎬ那么民主政治在

经济全球化时代将如何实现? 罗德里克认为ꎬ可以借由“全球联邦主义”的形式ꎬ确立

全球、国家和地方等不同的治理层面ꎬ赋予它们相应的政治和法律管辖权限ꎬ消除国家

之间因边界分割造成的市场交易成本ꎬ最终达到“全球治理”ꎻ民族国家的政府虽然不

会消失ꎬ但民族国家的主权会受到超国家机构的显著制约而“缩水”ꎮ 不过“全球联邦

主义”在可预见的未来很难实现ꎮ 第三ꎬ若牺牲全球化、选择民族国家和民主政治ꎬ就

达成了罗德里克定义的“布雷顿森林妥协”(Ｂｒｅｔｔｏｎ Ｗｏｏｄｓ ｃｏｍｐｒｏｍｉｓｅ)ꎮ 第二次世界

大战后至 ２０ 世纪 ８０ 年代以前ꎬ在“关税和贸易总协定”框架下ꎬ各个国家可以按照

“自己的节拍”逐渐消除贸易壁垒ꎮ 例如ꎬ国家可以限制资本的自由流动ꎬ农业、纺织

品和服务业也可以成为自由贸易规则的“例外”ꎮ 在松散的国际规范之下ꎬ各国都可

以追寻自己独特的发展道路和模式ꎮ 例如ꎬ欧洲国家选择了一体化道路和福利国家模

式ꎬ日本也确立了带有自身特色的资本主义ꎬ成为活力十足的世界工厂ꎬ而农业和服务

业却处于低效状态ꎮ 这种选择当然不是放弃全球化ꎬ而是在满足国内诉求的基础上推

进对外开放ꎮ

然而在 ２０ 世纪 ８０ 年代ꎬ随着资本流动自由化的加速和贸易协定从“边境上”开

始延伸到“边境后”ꎬ“布雷顿森林妥协”开始被放弃ꎬ世界不可避免地陷入了“三难选

择”境地ꎮ 具体而言ꎬ罗德里克认为ꎬ“全球化 １.０ 时代”是亚当􀅰斯密式的自由主义时

代ꎬ崇尚自由市场竞争ꎬ国家只扮演“守夜人”的角色ꎻ“全球化 ２.０ 时代”是二战后凯

恩斯式的福利国家时代ꎬ国家承担了越来越多的二次分配从而实现社会公平的责任ꎬ

同时这也是“布雷顿森林妥协”时代ꎬ经济全球化节奏和进程被民族国家和民主政治

所掌控ꎮ 然而ꎬ在 ８０ 年代之后ꎬ它暴露了两个越来越迫切需要解决的问题:一个是超

级全球化的发展并没有导致民族国家内部的治理机制产生相应的变化ꎻ另一个是经济

全球化在快速和深入地发展ꎬ但是相应的全球治理机制建立却大大滞后了ꎮ 这意味着
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“三难选择”模型中第一个和第二个选择的答案仍然空白ꎬ而第三个选择已经难以为

继了ꎮ
近年来在欧洲很多国家兴起了以“反全球化”和“反欧洲一体化”为主要诉求的民

粹主义ꎬ罗德里克认为ꎬ大陆欧洲民粹主义产生的根源ꎬ一个是全球化给一些社会阶层

和群体带来经济方面的冲击ꎬ导致社会财富分配不公ꎻ另一个则是文化认同方面的因

素ꎬ而经济全球化是核心原因ꎮ① 当全球化展现出来的是以商品跨境自由流动为主

流ꎬ那么在受影响的社会里更容易产生左翼民粹主义ꎬ就像在拉丁美洲一些国家出现

的现象ꎻ如果全球化展现出来的是以人员跨境自由流动即移民为主流ꎬ那么感受到威

胁的社会更容易产生右翼民粹主义ꎬ就像在欧洲大陆很多国家出现的现象ꎮ 他提出的

“全球化补偿理论”进一步指出ꎬ如果商品自由流动带来潜在威胁的话ꎬ欧洲发达的福

利国家实际上给予了一种社会承诺ꎬ那就是对外贸易中潜在“失意者”会通过社会福

利制度获得补偿ꎮ 从成本理论视角来看ꎬ如果福利国家不仅能够补偿潜在的“失意

者”而且能够进一步分配国际贸易带来的福利收益的话ꎬ那么对外开放经济和全球化

就能在政治合法性上获得多数选民的支持ꎮ 然而ꎬ目前这些社会却感受到人员自由流

动造成了威胁ꎮ 因此ꎬ他认为ꎬ并不是商品贸易而是移民问题使得全球化与福利国家

之间难以达成共识ꎬ而且移民达到一定规模时ꎬ福利国家之前的经济补偿功能就会受

到损害ꎬ从而产生民粹主义的保护主义诉求ꎮ
罗德里克的研究结论是ꎬ目前处于“三难选择”的“全球化 ３.０ 时代”ꎬ解决难题的

途径是全面升级“布雷顿森林妥协”模式ꎮ 而升级必须基于两方面的基本原则:②一方

面ꎬ不能认为各个国家都会为了无止境地追求扩展国际贸易和吸引外国投资者而不得

不调整自身的政策、看齐国际标准ꎮ 事实上ꎬ很多国家把经济全球化视为追求繁荣、稳
定、自由和平等生活的一个途径ꎮ 因此ꎬ如果想要提高全球化的效率和合法性ꎬ就不应

该让民族国家的政策制定者认为其国内的政策操作空间越来越有限ꎬ应该增强而不是

削弱民族国家和民主政治ꎮ 关于需要什么样的全球化、在全球化过程中究竟谁受益等

关键问题ꎬ需要在一国内部各个不同的利益群体中展开深入、持久的讨论ꎬ并在此基础

上做出相关决策ꎮ
另一方面ꎬ强调民族国家和民主政治的重要性ꎬ不意味着要放弃国际规则ꎬ在一个

全球开放经济的时代ꎬ一个国家的相关决策不可避免地会对其他国家产生影响ꎮ 如果

我们寻求一个适应不同国家模式多样性并存的经济全球化ꎬ就要建立类似于交通规则
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的规范体系ꎮ 这个体系不是要求所有的国家都像同一种交通工具并以同一种速度通

行ꎬ而是能够解决两方面的问题:一个是最大限度有利于商品和资本在世界上自由流

动的多边机制是什么? 另一个是最大限度满足不同国家追求各自繁荣与发展目标的

多边机制是什么? 找到两者的契合点应该是国际谈判的关键ꎬ也使国际规范更具透明

度和可靠性ꎮ

由此可见ꎬ罗德里克的答案是每个国家都有捍卫自身的制度安排和政策选择的权

利ꎬ为此我们宁可生活在一个“温和”的全球化时代ꎬ而不是去追求激进的超级全球

化ꎮ 针对是否赞同和采纳与欧盟的“框架协议”ꎬ瑞士近年来陷于选择更多的欧洲化

还是更多的国家自主性及更多的民主的困境与挣扎中ꎬ罗德里克的模型有助于认识和

分析其背后的原因ꎬ其升级“布雷顿森林妥协”模式对判断瑞士处理未来与欧盟的关

系也富于启发性ꎮ 不过ꎬ“全民公投”是最富瑞士特色的政治决策形式ꎬ人们最感兴趣

的是公民“直接民主权利”在全球化时代究竟发挥着什么样的作用? 它在瑞士与欧盟

关系中又扮演怎样的角色?

(二)全球化与“直接民主权利”的行使

政治学说曾长期将直接民主视为民主“本来”的形式ꎬ古希腊时期的雅典城邦国

家就采用公民直接进行民主决策的方式来处理公共事务ꎮ 这种形式避免了公民诉求

不得不通过政党、政治家、议会等“中间媒介”被带入到政治决策中ꎬ而是在政治决策

中直接并且完整地反映公民的意志ꎮ 主张“公意”和“人民主权”的近代启蒙思想家卢

梭认为ꎬ直接民主是直接反映公民意志、直接行使人民主权的形式ꎮ 而为了更好地行

使直接民主权利ꎬ公民必须努力寻求与表决方案相关的信息、展开热烈讨论ꎬ并且评估

自己的决定可能带来的正面或负面后果ꎬ这是成为真正意义上的公民的学习和训练过

程ꎬ因此ꎬ约翰􀅰密尔和托克维尔将直接民主视为“公民的学校”ꎮ①

“全民公投”是瑞士政治体制独特性最突出的体现ꎬ它使瑞士不同于人们所熟知

的两种西方民主体制:英国为代表的议会民主制重点在于执政者与反对派之间轮替执

政ꎬ权力在执政者和反对派之间不断转移ꎻ美国为代表的总统制重点在于立法、行政和

司法权力之间的制衡ꎮ 这两种体制都有一个目标:通过权力之间的相互制衡保障政治

权力始终运行在为公民服务的轨道上ꎮ 而瑞士在 １９ 世纪探讨和确立公民权利和政治

制度时ꎬ也同样遇到必须予以解决的问题:既然政治权力的本质是属于人民ꎬ那么通过

何种方式更好地实现? 如果按照“直接民主”的严格定义ꎬ公民是政治决策的唯一主

０２１ 欧洲研究　 ２０２０ 年第 ５ 期　

① Ｂｕｎｄｅｓｚｅｎｔｒａｌｅ ｆｕｅｒ ｐｏｌｉｔｉｓｃｈｅ Ｂｉｌｄｕｎｇꎬ Ｄｅｍｏｋｒａｔｉｅꎬ Ｉｎｆｏｒｍａｔｉｏｎｅｎ ｚｕｒ ｐｏｌｉｔｉｓｃｈｅｎ Ｂｉｌｄｕｎｇ / ｉｚｐｂꎬ Ｂ６８９７Ｆꎬ
２０１７ꎬ Ｓ.４－４２.



体ꎬ而瑞士民众选择了议会民主制和直接民主制相结合的独特政治体制ꎮ 那么接下来

必须解决的问题是:哪些是人民应该决策的事务ꎬ哪些是属于议会和政府负责的范畴?

最后ꎬ瑞士通过宪法确立了政治决策的主要原则:人民不仅参与决策ꎬ而且在宪法意义

上对政治议题拥有最后的决策权力ꎬ它主要通过公民动议和强制性公民复决来实现ꎬ

人民的决策拥有最高级别的合法性ꎻ议会的决策具有被公民复决否决的可能性ꎬ在法

律意义上议会对政治议题只有次等的决策权力ꎬ因此ꎬ其决策仅拥有第二级别的合法

性ꎻ政府在其职责范围内制定一般性规范ꎬ并且具有不受全民公投约束的独立性ꎬ但其

合法性最弱ꎮ 由于其结果可以“颠覆”议会已经做出的决策ꎬ全民公投成为限制议会

权力的途径ꎻ更重要的是ꎬ公民动议使普通公民拥有设置政治议程的可能性ꎬ特别是当

这些公民视为重要问题的政治议题被议会和政府忽略或者排除时ꎮ 如果公民掌握着

最后的决策权ꎬ每个公民都可以是议会和政府的“反对派”ꎬ①那么议会在制定相关法

案时ꎬ必须尽力满足社会不同利益群体和公民个人的诉求ꎬ以避免其在全民公投中被

推翻ꎬ从而提高了政府决策的效率和质量ꎻ同时ꎬ全民公投拥有毋庸置疑的更高合法

性ꎬ获胜一方引以为傲的是“这是我们自己的决定”ꎬ而失败一方也尊重多数公民的选

择ꎬ这有助于控制政治冲突和加强对体制的信任ꎬ而且增强了公民的“幸福感”ꎬ无疑

进一步加强了民主制度ꎮ②

近年来ꎬ欧洲民众对政府的信任及对民主的满意度都在下降ꎬ导致投票率和其他

形式政治参与率下滑ꎬ核心原因是政治决策远离了民众的诉求和意愿ꎬ而直接民主被

一些学者视为修正这一严重问题的有效形式ꎮ③ 伴随着右翼民粹主义在欧洲大陆的

崛起ꎬ在一些欧盟国家内部ꎬ反对欧洲一体化和全球化的声音不断加强ꎬ例如德国选择

党、奥地利自由党等ꎬ都在其竞选纲领中明确提出通过全民公投来决定退出欧元区甚

至欧盟ꎬ但在这些国家ꎬ它们相对处于边缘化的地位ꎬ而瑞士的欧洲一体化和全球化反

对者则可以借助公民直接民主权利将其利益和价值诉求付诸政治决策ꎮ 事实上ꎬ近年

１２１　 全民公投与瑞士—欧盟“框架协议”

①

②

③

Ｗｏｌｆ Ｌｉｎｄｅｒꎬ Ｓｃｈｗｅｉｚｅｒｉｓｃｈｅ Ｄｅｍｏｋｒａｔｉｅ. Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｅｎꎬ Ｐｒｏｚｅｓｓｅꎬ Ｐｅｒｓｐｅｋｔｉｖｅｎꎬ Ｈａｕｐｔ Ｖｅｒｌａｇꎬ ２０１２ꎬ Ｓ.２６４－
２６５.

Ｇｅｂｈａｒｄ Ｋｉｒｃｈｇａｅｓｓｎｅｒꎬ Ｌａｒｓ Ｐ. Ｆｅｌｄ ｕｎｄ Ｍａｒｃｅｌ Ｒ. Ｓａｖｉｏｚꎬ Ｄｉｅ ｄｉｒｅｋｔｅ Ｄｅｍｏｋｒａｔｉｅ. Ｍｏｄｅｒｎꎬ ｅｒｆｏｌｇｒｅｉｃｈꎬ
ｅｎｔｗｉｃｋｌｕｎｇｓ－ｕｎｄ ｅｘｐｏｒｔｆäｈｉｇꎬ Ｈｅｌｂｉｎｇ ＆ Ｌｉｃｈｔｅｎｈａｈｎꎬ Ｖａｈｌｅｎꎬ １９９９ꎻ Ｂｒｕｎｏ Ｆｒｅｙꎬ “Ｄｉｒｅｃｔ Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ ｆｏｒ Ｔｒａｎｓｉｔｉｏｎ
Ｃｏｕｎｔｒｉｅｓꎬ” Ｗｏｒｋｉｎｇ Ｐａｐｅｒꎬ Ｎｏ.１６５ꎬ ２００３ꎬ Ｉｎｓｔｉｔｕｔｅ ｆｏｒ Ｅｍｐｉｒｉｃａｌ Ｒｅｓｅａｒｃｈ ｉｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃｓꎬ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔｙ ｏｆ Ｚｕｒｉｃｈꎻ Ｗｏｌｆ
Ｌｉｎｄｅｒꎬ “Ｄｉｒｅｋｔｅ Ｄｅｍｏｋｒａｔｉｅꎬ Ｍｅｎｓｃｈｅｎｒｅｃｈｔ ｕｎｄ Ｅｕｒｏｐａｅｉｓｉｅｒｕｎｇ－ ｅｉｎ ｗａｃｈｅｎｄｅｓ ｐｏｌｉｔｉｓｃｈｅｓ Ｓｐａｎｎｕｎｇｓｆｅｌｄꎬ” Ｖｏｒｔｒａｇ
ｖｏｍ １６. Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ２０１３ꎬ Ｕｎｉｖｅｒｓｉｔａｅｔ Ｂｅｒｎꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｗｏｌｆ－ｌｉｎｄｅｒ.ｃｈ / ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１４ / ０８ / ＤＤＭｅｎｓｃｈｅｎｒ￣
ｅｃｈｔｅＥｕｒｏａｅｉｓｉｅｒｕｎｇｆｉｎＷＬ.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ ２３ Ｊｕｌｙ ２０２０.

Ａｒｎｄｔ Ｌｅｉｎｉｎｇｅｒꎬ “ Ｄｉｒｅｃｔ Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ ｉｎ Ｅｕｒｏｐｅ: Ｐｏｔｅｎｔｉａｌｓ ａｎｄ Ｐｉｔｆａｌｌｓꎬ” Ｇｌｏｂａｌ Ｐｏｌｉｃｙꎬ Ｖｏｌ. ６ꎬ Ｉｓｓｕｅ １ꎬ
２０１５ꎬ ｐｐ.１７－２７ꎻ Ｄａｖｉｄ Ａｌｔｍａｎꎬ “Ｄｏｓｅ ａｎ Ａｃｔｉｖｅ Ｕｓｅ ｏｆ Ｍｅｃｈａｎｉｓｍｓ ｏｆ Ｄｉｒｅｃｔ Ｄｅｍｏｃｒａｃｙ Ｉｍｐａｃｔ Ｅｌｅｃｔｏｒａｌ Ｐａｒｔｉｃｉｐａ￣
ｔｉｏｎ? Ｅｖｉｄｅｎｃｅ ｆｒｏｍ ｔｈｅ ＵＳ Ｓｔａｔｅｓ ａｎｄ Ｓｗｉｓｓ Ｃａｎｔｏｎｓꎬ” Ｌｏｃａｌ Ｇｏｖｅｒｎｍｅｎｔ Ｓｔｕｄｉｅｓꎬ Ｖｏｌ.３９ꎬ Ｉｓｓｕｅ ６ꎬ ２０１２ꎬ ｐｐ.７３９－
７５５.



来瑞士公投结果显示ꎬ瑞士人要求更多的民主、更多的国家自主性、较少的欧洲一体化

和全球化ꎮ①

而由“全民公投”决定一个国家的重大对外政策给直接民主的探讨带来了全新的

课题和挑战ꎮ 瑞士在 １９ 世纪后半期建立起完善的直接民主制度ꎬ并规定瑞士签署的

重要国际条约必须交由“全民公投”表决ꎬ不过直到 ２０ 世纪ꎬ全民公投的表决议程主

要局限在国内政治ꎻ进入 ２１ 世纪后ꎬ“革命性”的变化“悄悄”发生了ꎬ由于瑞士深度融

入欧洲一体化和全球化ꎬ目前ꎬ每年至少一半的立法活动不是在瑞士政府层面进行ꎬ而

是根据国际条约来决定ꎬ这就意味着瑞士公民必须越来越多地对涉及国际条约的政治

议题做出自己的选择和决策ꎬ即公民的直接民主权利也越来越“国际化”了ꎮ 其带来

的问题是:人们并不清楚ꎬ公民在对外事务领域里行使直接民主权利ꎬ其边界究竟在哪

里? 更为现实而严峻的问题是:在内政层面上ꎬ拥有直接民主权利的公民通过全民公

投说“不”ꎬ那么意味着政府必须拿出一个更好的让公民满意的方案ꎬ这无疑强迫政府

与公民进一步深入地对话ꎬ从而共同寻求更好的解决方案ꎮ 在此意义上ꎬ直接民主权

利反映的是政府与公民之间的政治关系ꎬ即政府必须最终满足公民的诉求ꎮ 但在国际

层面上ꎬ这种关系发生了根本性的变化ꎬ因为在政府和公民之间存在一个“第三方”ꎬ

因此ꎬ“双人组”变成了“三合会”ꎮ 如果瑞士公民对某个国际条约说“不”ꎬ国际上的

“第三方”与瑞士政府不同的是ꎬ它不会被瑞士公民“强迫”去寻求新的替代方案ꎬ就像

瑞士与欧盟一直在商谈的双方“人员自由往来”的问题ꎬ作为“第三方”、远在布鲁塞尔

的欧盟总部并没有责任和义务去满足瑞士公民的诉求ꎬ完全可以对其“置若罔闻”ꎮ②

不仅瑞士ꎬ其他拥有直接民主程序的国家也面临相似的现实政治挑战ꎬ全球化背景下

究竟如何界定和行使直接民主权利的研究已启动ꎬ只是目前未有明确答案ꎬ而围绕瑞

士与欧盟“框架协议”展开全民公投这一案例ꎬ无疑给上述研究进行深入的理论探讨

提供了丰富而有价值的素材ꎮ

二　 全民公投与瑞士—欧盟“框架协议”的命运

虽然与欧盟的经济以及社会联系极其密切ꎬ但是瑞士至今也未成为欧盟的一员ꎬ

这反映的并不一定是瑞士主流政党和政府的意愿ꎬ而是“人民”的决定ꎮ
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随着欧洲一体化的迅猛发展ꎬ欧洲经济共同体于 １９８９ 年与瑞士展开谈判ꎬ邀请瑞

士加入欧洲经济区(Ｅｕｒｏｐｅａｎ Ｅｃｏｎｏｍｉｃ Ａｒｅａꎬ ＥＥＡ)ꎮ 因为瑞士是欧洲自由贸易联盟

国家ꎬ欧共体主张由其成员国和欧洲自由贸易联盟国家共同组建一个自由贸易区即欧

洲经济区ꎮ １９９２ 年 ２ 月ꎬ«马斯特里赫特条约»的正式签署让欧洲一体化的发展迈向

了全新的历史阶段ꎬ瑞士的主流政党认为加入欧洲经济区ꎬ会为本国经济和社会的发

展开拓更广阔的空间、注入巨大活力ꎮ 瑞士政府因而公开表示“让瑞士同«马斯特里

赫特条约»走得更近”ꎬ并递交了加入欧洲经济区的申请书ꎮ 但在同年 １２ 月举行的全

民公投中ꎬ这一申请以极其微弱的优势(５０.３４％)被否决ꎬ仅比赞成票多 ２３１００ 张ꎮ 这

次公投是瑞士二战后最声势浩大的直接民主行动ꎬ近 ８０％的选民参与投票、做出了自

己的选择ꎮ

１９９４ 年ꎬ瑞士政府与欧盟展开针对科研、交通、政府采购、人员自由流动、技术性

贸易壁垒和农业等领域的谈判ꎬ并于 １９９９ 年达成了双边协议ꎬ在 ２０００ 年 ５ 月举行的

全民公投中ꎬ获得超过四分之三选民的支持ꎮ 此后ꎬ瑞士与欧盟的关系ꎬ在多达 １２０ 个

双边协议的“护卫”下ꎬ获得了全面而深入的发展ꎮ

但是 ２０１４ 年 ２ 月举行的对欧盟人员自由往来设限的公投ꎬ给瑞士和欧盟的关系

带来巨大挑战ꎮ 因为此前瑞士与欧盟已经签署了双方人员自由流动的协议ꎬ此次全民

公投的结果显然与之相矛盾ꎻ不仅如此ꎬ瑞士与欧盟之间运行的一百多个双边协议事

实上都是相互关联的ꎬ如果终止其中一个协议ꎬ是不是意味着否定与之紧密相关的其

他协议? 欧盟在表达遗憾的同时开始限制瑞士学者参与新一轮欧盟科研创新框架计

划“地平线 ２０２０”ꎬ而瑞士政府则决定继续维持此前与欧盟的相关协定ꎬ给予政府三年

期限提出给来自欧盟的移民人数设限的具体方案ꎮ

２０１６ 年英国举行脱欧公投之后ꎬ面对可能出现变化的瑞士与欧盟关系ꎬ欧盟更迫

切地希望通过一个“一揽子”式的总体“框架条约”(被称为“体制框架协议”)来规范

并处理欧盟和瑞士的双边关系ꎬ于是双方围绕人员自由流动、相互承认工业标准、农产

品、航空和陆地运输等议题加紧进行谈判ꎬ并在 ２０１８ 年 １１ 月拟定了一份方案ꎬ但是由

于瑞士国内经久不息的反对声浪ꎬ人员自由流动问题始终是双方达成最终共识的“绊

脚石”ꎮ 与英国脱欧期限一再拖延相类似ꎬ瑞士政府也一再请欧盟延长其批准该协议

的期限ꎮ 由于瑞士没有像布鲁塞尔期待的那样在 ２０１９ 年 ７ 月之前批准协议ꎬ以至于

失去了在欧盟单一市场证券交易“恒等性”地位ꎮ 之后瑞士政府与欧盟商定ꎬ将批准

“框架协议”延期至 ２０２０ 年 ６ 月底ꎬ而在此之前ꎬ２０２０ 年 ５ 月瑞士选民将再次就终止

瑞士与欧盟人员自由流动协议的“边界议案”举行全民公投ꎮ 显然ꎬ这样的议程设置
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预示着“框架协议”是否会被批准以及瑞士与欧盟关系最终将走向何方的决策权力将

掌握在瑞士人民手中ꎮ

为何出现如此复杂的局面? 从欧盟的角度看ꎬ欧盟与瑞士的“框架协议”进一步

强化了欧盟与瑞士双边关系的“整体性”和各因素、各领域之间的不可分割性ꎮ 商品、

资本、技术和人员的自由流动和往来是欧盟共同市场的最基本“框架”条件ꎬ毋庸置

疑ꎬ如果瑞士与欧盟分享共同的市场ꎬ则不能排除“人员自由往来”这一基本要素ꎬ因

此“框架协议”有“别无选择”的意味ꎮ

从瑞士的角度来看ꎬ欧盟长期以来一直是瑞士最重要的贸易和投资伙伴ꎬ瑞士政

府的最新统计显示了欧盟对于瑞士经济发展所不可或缺的重要性ꎮ

表 １　 ２０１８ 年瑞士与重要贸易伙伴货物进出口统计

２０１８ 年瑞士货物进出口主要

来源地和目的地

主要出口目的地出口额占总出

口额的比例

主要进口来源地进口额占总进

口额的比例

欧盟 ２８ 国 ５２.０５％ ７０.２６％

德国 １８.５０％ ２７.０８％

法国 ６.３２％ ８.０４％

意大利 ６.０５％ ９.３０％

奥地利 ２.６３％ ４.０８％

英国 ３.７７％ ３.８４％

美国 １６.２７％ ６.２２％

中国 ５.２２％ ７.０５％

日本 ３.２８％ １.６８％

　 　 资料来源:Ｅｉｄｇｅｎｏｅｓｓｉｓｃｈｅｓ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｆｕｅｒ Ａｕｓｗａｅｒｔｉｇｅ Ａｎｇｅｌｅｇｅｎｈｅｉｔｅｎ ＥＤＡꎬ Ｓｃｈｗｅｉｚ － ＥＵ ｉｎ

Ｚａｈｌｅｎꎬ Ｊｕｎｉ ２０１９ꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｅｄａ.ａｄｍｉｎ.ｃｈ / ｄａｍ / ｄｅａ / ｄｅ / ｄｏｃｕｍｅｎｔｓ / ｆａｑ / ｓｃｈｗｅｉｚ－ｅｕ－ｉｎ－ｚａｈｌｅｎ＿ｄｅ.

ｐｄｆꎬｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １ Ａｐｒｉｌ ２０２０ꎮ

表 ２　 ２０１８ 年瑞士与重要贸易伙伴服务贸易进出口统计

２０１８ 年瑞士服务贸易进出口

来源地和目的地

主要出口目的地出口额占总出

口额比例

主要进口来源地进口额占总进

口额比例

欧盟 ５２.６４％ ５５.３３％

德国 １１.６３％ １４.８７％
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法国 ６.１１％ ６.５１％

意大利 ４.８６％ ５.１３％

奥地利 １.１９％ ３.４８％

英国 ８.３０％ ８.７２％

爱尔兰 ５.０７％ １.７２％

荷兰 ３.００％ ２.６９％

美国 １５.４５％ ２４.１１％

中国 ３.００％ １.８２％

新加坡 ２.３４％ １.２８％

日本 １.９３％ ２.００％

　 　 资料来源:Ｅｉｄｇｅｎｏｅｓｓｉｓｃｈｅｓ Ｄｅｐａｒｔｍｅｎｔ ｆｕｅｒ Ａｕｓｗａｅｒｔｉｇｅ Ａｎｇｅｌｅｇｅｎｈｅｉｔｅｎ ＥＤＡꎬ Ｓｃｈｗｅｉｚ － ＥＵ ｉｎ

Ｚａｈｌｅｎꎬ Ｊｕｎｉ ２０１９ꎮ

从表 １ 和表 ２ 来看ꎬ欧盟成员国无疑是瑞士最为重要的货物和服务贸易伙伴ꎬ其
占瑞士对外贸易的比例远远超出世界第一和第二大经济体美国与中国ꎮ 同样ꎬ瑞士政

府的统计显示ꎬ２０１７ 年瑞士在欧盟 ２８ 国的投资占瑞士总体对外投资额的 ５１％ꎬ而在

美国的投资只占瑞士全年对外投资总额的 ２０.６％ꎬ在中国的投资更是仅占 １.８％ꎮ① 欧

盟对瑞士的重要性不言而喻ꎮ
然而ꎬ与欧盟的人员自由往来给瑞士这个仅有 ８００ 万人口的小国带来空前的挑

战ꎮ 首先是失业问题ꎮ 根据政府的相关统计ꎬ瑞士的失业率整体上比较低ꎬ２０１７ 年和

２０１８ 年分别为 ４.８％和 ４.７％ꎮ 相比之下ꎬ其邻国如意大利同期为 １１.２％和 １０.６％ꎬ法
国为 ９.４％和 ９.１％ꎬ与瑞士人口规模接近的奥地利为 ５.５％和 ４.９％ꎬ欧盟 ２８ 国平均为

７.６％和 ６.８％ꎬ但从纵向比较来看ꎬ瑞士失业率则呈现上升趋势ꎮ 例如ꎬ１９９２ 年瑞士的

失业率刚刚超过 １％ꎬ２０００ 年也仅达到 ２％ꎬ几乎是全民就业的典范ꎬ但其后逐渐攀升ꎬ
到 ２０１０ 年首次突破 ５％ꎬ之后迟迟未能降低ꎮ 至于造成瑞士失业率攀升和就业岗位稳

定性下降的原因ꎬ很多瑞士人将之归咎于与欧盟的人员自由往来协议ꎬ认为瑞士是一

个人口仅 ８００ 万的小国ꎬ却与 ５ 亿欧盟公民往来自由ꎬ使得瑞士本土的很多企业雇用

了大量的外籍员工特别是欧盟公民ꎮ 根据瑞士政府的统计ꎬ２０１７ 年来自欧盟成员国

的瑞士永久居民占瑞士人口的 １６.５％ꎬ而来自世界其他地区的永久居民仅占 ４.９％ꎻ除
了永久居民这一群体之外ꎬ在瑞士还存在一个庞大的来自邻近欧盟成员国的跨境通勤
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就业群体ꎬ他们不住在瑞士ꎬ跨境到瑞士来上班ꎮ ２０１８ 年ꎬ这一群体规模高达 ３１.３ 万

人ꎬ其中 １７ 万余人来自法国ꎬ７ 万余人来自意大利ꎬ６ 万余人来自德国ꎮ 而就业市场遭

受来自欧盟成员国公民的冲击ꎬ正是始于 ２０００ 年后瑞士与欧盟包括人员自由往来的

双边协议生效之后ꎮ

问题不仅局限在就业市场ꎬ大量外来移民的涌入导致瑞士的学校、公共交通工具

等更加拥挤ꎬ公共资源承受越来越大的压力ꎬ房价、房租飙升ꎬ而外来移民群体中的犯

罪问题甚至引发了 ２０１６ 年 ２ 月 ２８ 日举行的“是否将犯罪的外籍人士自动驱逐出境”

的全民公投ꎮ 虽然这项动议被否决ꎬ这一公共问题却始终是瑞士民众普遍关注的热

点ꎮ

那么ꎬ瑞士的问题是不是只想获得与欧盟共享市场的经济利益ꎬ却规避人员自由

往来造成的困扰? 欧盟推动的“框架协议”显然是针对这一问题的解决方案ꎮ

从瑞士的角度看ꎬ虽然客观上它在经济发展方面依赖欧盟ꎬ但人员自由往来事实

上带来了很多物质层面之外社会文化认同与融合问题ꎮ 不同于其他欧洲国家ꎬ瑞士是

一个兼容并蓄、由德语区、法语区、意大利语区组成的多元文化国家ꎻ现代瑞士联邦是

在新教州战胜天主教州的基础上建立起来的ꎬ但是胜利者并没有将自身的宗教和文化

标识强加在整个瑞士身上ꎬ１９ 世纪末 ２０ 世纪初设计和修建瑞士联邦议会大厦时ꎬ也

为天主教州的重要历史传奇人物立了塑像ꎬ如瑞士的“罗宾汉”泰尔(Ｗｉｌｈｅｌｍ Ｔｅｌｌ)ꎬ他

的传奇彰显的是“反抗的权利”ꎬ曾英勇抗击哈布斯堡王朝的温克瑞尔德(Ａｒｎｏｌｄ ｖｏｎ

Ｗｉｎｋｅｌｒｉｅｄ)是“一人为大家ꎬ大家为一人”精神的代表ꎬ圣徒克劳斯(Ｂｒｕｄｅｒ Ｋｌａｕｓ)代

表的是奉献和自我牺牲精神ꎬ瑞士的独特历史以及这些由“自由”“公正”“包容”等精

神符号建构的人文遗产和价值体系ꎬ在瑞士代际间不断地传递ꎻ而且这样一个有着丰

富历史和多元传统的“祖国”并不是抽象的ꎬ它就蕴含在瑞士如诗如画的山水和风景

里ꎬ体现在全民皆兵保卫瑞士的国防体系以及其他独特的社会生活规范和体制里ꎬ

“祖国”在日常生活中是可以被真实感知到的ꎮ 但不能真正认同和融入瑞士的“无限

量”移民的涌入ꎬ让瑞士人感觉在自己的“祖国”成为“陌生人”ꎮ①

更为重要的是ꎬ面对传统可能遭受强行改变的局面ꎬ瑞士人似乎无能为力ꎮ 因为

在“框架协议”之前ꎬ瑞士和欧盟关系受到一百余个双边条约的约束ꎬ由于欧盟的相关

规范处在不断地修改和调整之中ꎬ瑞士采取单方面地采纳欧盟规范的做法来应对ꎬ即

所谓“自动采纳”ꎬ以此实现“与时俱进”、与欧盟实时保持“接轨”ꎬ成为一种“非直接”
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的欧洲一体化ꎬ也被称为“定制的准成员国身份”ꎮ① 这一身份意味着瑞士与欧盟成员

国一样受到欧盟规范的管制ꎬ但是由于非欧盟成员国无法参与欧盟的决策ꎬ相比于成

员国ꎬ瑞士仅将一部分国家主权交予布鲁塞尔ꎮ 在很多瑞士民众看来ꎬ瑞士等于是

“丧失”了自己的主权ꎮ 而一揽子式“框架协议”更是法制化、机制化地在双边关系中

排除了瑞士今后再进行自我选择的可能性ꎮ 因此ꎬ围绕着批准“框架协议”ꎬ瑞士内部

的争论和博弈超越具体的条款、逐渐演变为在欧洲一体化的背景下ꎬ究竟由谁来主导

瑞士的问题ꎮ

三　 精英和人民:谁捍卫瑞士?

主导瑞士政治决策的是两个体制:议会民主制和直接民主制ꎮ 瑞士联邦议会由国

民院和联邦院组成ꎬ议员由选民直接选举产生ꎮ 在议会民主体制下ꎬ人民代表“代表”

人民做出政治决策ꎬ而直接民主制则让人民的决策成为最后的决策ꎮ 近年来ꎬ瑞士的

全民公投一再引发欧洲内外的兴趣和关注ꎬ甚至在一定程度上将其视为全球化背景下

谁来主导民族国家命运的“风向标”:是精英还是人民?

(一)议会民主与“精英共识”的裂痕

与其他欧洲国家相似ꎬ瑞士的议会民主制也被认为具有明显的精英决策色彩ꎮ 在

议会正式表决之前的“前议会”阶段拟定立法草案时ꎬ通常由相关部门的政府官员执

笔ꎻ随后由联邦议会根据相关政府部门负责人的建议任命一个“专家委员会”ꎬ这个委

员会被授权对将要制定的法律或政策提交专业报告ꎮ “专家委员会”更为突出和重要

的作用是提供一个“咨询”平台ꎬ让各方的利益诉求都能够在此相汇ꎬ不同党派、不同

社会利益集团、相关联邦行政管理机构以及各州政府都会表达自己的立场ꎮ 实际上ꎬ

从这个阶段开始各个不同的政治和社会利益群体就对即将出台的公共政策施加这样

或那样的影响ꎮ 最后是对所形成的专业报告进行审议ꎮ 各政党、经济利益代表团体和

各州都可以提出详细的书面意见ꎬ并由相关联邦政府部门依据制定法律和政策的目标

等进行评估ꎮ 因此ꎬ在这个“前期”阶段上ꎬ通过各方的复杂博弈ꎬ反复磋商、相互妥

协ꎬ最终会达成一个共识ꎬ从而寻求一种现实可行的解决问题方案ꎬ然后才交予议会进
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行表决ꎬ进入真正意义上的议会阶段ꎮ① 虽然这种所谓的“共识民主”决策模式并不是

瑞士所独有ꎬ而是为很多欧洲大陆国家所采用ꎬ但是瑞士的模式非常典型、“前议会”

阶段最为漫长ꎮ

这种决策模式尽管强调社会利益的整合ꎬ但事实上ꎬ经济利益集团在决策中扮演

非常重要的角色ꎬ其强大的影响力是在瑞士历史发展中长期积累和形成的ꎬ体现出浓

郁的瑞士特色ꎮ 经济利益代表组织在瑞士不仅先于政党而存在ꎬ而且由于瑞士本身的

市场规模非常小ꎬ资源又很匮乏ꎬ加之历史上各州之间长期的松散结盟ꎬ导致各个地区

的治理模式差别很大ꎬ所以企业一开始就倾向于自我组织、自我发展ꎬ市场和社会的自

我组织和调控能力由此被凸显出来ꎮ 经济利益代表组织在制定行业规范、协调行业内

部关系、全方位服务行业内企业、提升行业竞争力方面积累了丰富的经验和传统ꎬ在推

动经济和社会发展方面ꎬ具有很高的社会认同度和权威性ꎮ １９４７ 年ꎬ瑞士更是在联邦

宪法层面上确认了经济利益集团被邀请参加所有经济政策制定和执行的“听证会”ꎬ

开始正式参与公共决策ꎮ 由于瑞士自由主义和分权治理的传统ꎬ直至今日ꎬ在公共决

策领域ꎬ经济利益代表组织的影响力甚至超越了政党ꎮ

因此在公共决策的“前议会”阶段ꎬ经济利益代表组织在就联邦政府某项议程成

立“专家委员会”时就有能力发挥自身强大的影响力ꎮ 例如ꎬ“专家委员会”通常需要

引入外部专业人士ꎬ他们来自学术界或者是相关领域有丰富实践经验的人ꎬ而影响力

巨大的经济利益代表组织如著名的瑞士经济协会(Ｅｃｏｎｏｍｉｅｓｕｉｓｓｅ)、瑞士雇主协会

(Ｄｅｒ Ｓｃｈｗｅｉｚｅｒｉｓｃｈｅ Ａｒｂｅｉｔｇｅｂｅｒｖｅｒｂａｎｄ)等往往能够借此机会将自己的人选插入“专家

委员会”ꎮ 在审议专业报告的阶段ꎬ有影响力的经济利益集团会公开自己的立场和意

见ꎬ但是相比于影响力强大的经济利益群体ꎬ中小规模的州政府对大量法律草案的审

议常常出现“力不从心”的情况ꎬ而使自己“人轻言微”ꎮ

随着瑞士不断融入欧洲一体化和全球化ꎬ瑞士经济和社会的发展呈现出前所未有

的分化ꎬ使参与和影响决策的“精英”群体也相应地出现明显的变化ꎮ 一方面ꎬ瑞士虽

然人口规模有限ꎬ但是拥有众多大型跨国公司包括跨国银行和保险公司等ꎬ它们借由

２０ 世纪 ９０ 年代之后迅猛发展的欧洲一体化和全球化浪潮ꎬ进行更广泛的跨境布局ꎬ

将越来越多的生产和经营等环节放在海外ꎮ 因此ꎬ它们支持瑞士与欧洲和世界进一步

地融合ꎬ强烈主张经济自由化和放松政府管制ꎮ 另一方面ꎬ自由与开放也意味着瑞士
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不能设置“边界”来保护自己的市场ꎬ这使得主要立足于在本土发展的“内向型”产业

如农业及很多中小企业的生存遭受来自外部竞争者的挑战ꎬ收益和发展呈现不断下滑

态势ꎬ被“围困在本土”、沦为“失意者”甚至“输家”ꎬ与“四海为家”的跨国公司形成鲜

明对比ꎮ 这种“分化”导致“外向型”发展的跨国企业由于在瑞士经济发展中扮演“中

流砥柱”的角色ꎬ代表其利益的经济协会和雇主协会在联邦决策领域也拥有强大的话

语权ꎮ 相反ꎬ由于“内向型”发展而举步维艰的小企业协会和农会的影响力日益萎缩ꎬ

在决策机制和决策进程中被逐渐边缘化ꎮ
另外ꎬ不容忽视的是ꎬ瑞士不同于其他欧洲大陆国家ꎬ其工会参与率相比于企业参

与经济利益代表组织的比率要低得多ꎬ与经济利益代表组织“压倒性”的决策影响力

相比ꎬ代表劳工的工会在瑞士寻求共识的各方博弈中一直处于相对弱势的地位ꎮ 如前

所述ꎬ与跨国资本在欧洲和全球获得更广阔的翱翔空间不同ꎬ海外布局的增多和国内

市场的“失守”ꎬ特别是来自欧盟成员国移民在瑞士本土就业市场的竞争ꎬ让部分劳工

阶层直接成为“牺牲者”ꎮ 尽管近年来瑞士的失业率在攀升ꎬ但是工会在联邦决策中

的话语权反而进一步被削弱了ꎮ

因此ꎬ“内向型”发展的企业和很多行业的劳工等社会群体认为ꎬ他们不仅因此失

去了工作岗位和经济利益ꎬ而且他们在自己家园的生活空间也由于移民的涌入变得日

益拥挤狭小ꎻ移民带来的文化和生活方式使自己的家园开始变得“陌生”ꎬ而自己的损

失相当大程度上是因为来自外部世界的“他者”ꎬ而出卖他们的主导者则是积极推动

瑞士融入欧洲一体化和全球化的少数派“精英”和资本集团ꎮ 所以ꎬ原有的“共识”出
现了日益明显的裂痕:一边是精英和外部的“他者”ꎬ一边是民众和“我们”的瑞士ꎮ 那

么谁来捍卫“我们”和瑞士? 于是“人民”反对政府、民众反对“精英”的直接民主形式

成为越来越引人注目的政治决策因素ꎮ

(二)被强化的直接民主形式

瑞士是较早展开直接民主实践的国家ꎮ 早在 １９ 世纪 ６０ 年代ꎬ在州层面就已经形

成了直接民主的基本原则和程序ꎻ在 ９０ 年代ꎬ直接民主在瑞士联邦层面正式确立下

来ꎮ 虽然其他欧洲国家也运用全民公投作为直接民主的实现方式ꎬ但它们通常是由政

府或者议会根据政治局势的发展来决定ꎬ是否把某些法案最后交由全民公决ꎮ 例如ꎬ

法国希拉克总统执政时期ꎬ将“欧盟宪法”草案交付全民公投ꎮ 再如ꎬ众所周知ꎬ在英

国卡梅伦首相执政时期ꎬ英国议会批准将“脱欧”议题交付全民公投ꎮ 而根据瑞士宪

法ꎬ只要在公民中产生异议的议程和决策ꎬ都可以由公民个人、社会组织、政党等在法
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律规范内启动全民公投程序ꎮ 这被视为瑞士政治体制独特性和优越性的体现ꎮ①

正是由于直接民主制度的存在ꎬ瑞士公民可以对议会已经通过的法案ꎬ以全民公

决的方式进行“复决”并予以推翻ꎬ所以瑞士政府和议会在做出正式决策之前ꎬ为了避

免公民日后对该法案提出“复决”ꎬ在法案出台的初始阶段就如履薄冰ꎬ尽可能做到让

所有的参与方都能够达成共识ꎮ 不过即使共识正式出台ꎬ也不能够排除仍然有“少数

派”对这个“多数派”的方案不满意ꎬ因此不仅发动公民请愿ꎬ更愿意将之付诸全民公

投ꎮ 如果一旦在全民公投中获胜ꎬ那么就否决了已有方案ꎬ回到之前的状态ꎮ 因此ꎬ直

接民主制度实际上是在普通选民和参与政治决策的“精英”的关系上形成一种持续的

张力和变化的可能性ꎬ“人民”有挑战“精英”并且“翻盘”的机会ꎮ② 瑞士公民普遍以

其全民公投的制度安排为骄傲ꎬ并且认为公民动议和公民复决甚至比选举更为重要ꎮ

直接民主权利的实施ꎬ不仅局限在政治领域ꎬ而且蔓延到其他社会生活领域ꎬ例如运用

在社会组织、企业和社团等管理中ꎬ因此“直接民主”不仅是瑞士人的“情怀”ꎬ也成为

瑞士人的“生活方式”ꎮ

２０１３ 年ꎬ欧盟意欲与瑞士展开新的谈判ꎮ 瑞士第一大党右翼民粹主义政党瑞士

人民党很快发动了 ２０１４ 年初给欧盟移民设置上限的全民公投ꎬ而微弱优势获胜的公

投结果又助推瑞士人民党在第二年的联邦议会大选中获得“空前”的 ６５ 席(国民院共

有 ２００ 议席)ꎬ极大地稳固了其第一大党的地位ꎮ 此后ꎬ在瑞欧双方的“框架协议”谈

判中ꎬ瑞士政府与欧盟达成的方案和之前关于人员自由往来全民公投的结果始终存在

错位ꎬ而再一次就此议题展开公投就像一把高悬的民意之剑ꎬ让瑞士政府已经谈成的

方案面临被一下子推翻的结局ꎮ 相比之下ꎬ在议会民主框架下的政治决策ꎬ瑞士各方

力量的磋商和博弈都是在“幕后”静静地展开ꎬ整合意见、最终达成共识又在“幕前”展

示了瑞士团结与和谐的政治图景ꎬ而发动全民公投ꎬ则把敏感的政治议题公开化、从幕

后拿到台前ꎬ让所有社会群体和个人都可以借助传统媒体和社交媒体展开辩论ꎬ使得

瑞士政治开始变得喧嚣、张力十足ꎬ并且引发欧洲甚至世界性的关注ꎬ而外部的关注和

各种不同主张的探讨ꎬ反过来更进一步增加了全民公投进行决策的不确定性ꎮ 而将

“框架协议”的命运和未来瑞士与欧盟的关系交付公投ꎬ决定权最终掌握在选民手中ꎮ

这使得欧盟及整个世界看到了瑞士直接民主体制的强大威力ꎬ全民公投在政治决策中

所扮演的角色也前所未有地被强化了ꎮ

０３１ 欧洲研究　 ２０２０ 年第 ５ 期　

①
②

Ｗｏｌｆ Ｌｉｎｄｅｒꎬ Ｓｃｈｗｅｉｚｅｒｉｓｃｈｅ Ｄｅｍｏｋｒａｔｉｅ. Ｉｎｓｔｉｔｕｔｉｏｎｅｎꎬ Ｐｒｏｚｅｓｓｅꎬ Ｐｅｒｓｐｅｋｔｉｖｅｎꎬ Ｓ.２６６－２６９.
Ｉｂｉｄ.ꎬ Ｓ.２７８－２８７.



四　 “直接民主”模式和瑞士—欧盟关系的前景

从罗德里克的“三难选择”模型来看ꎬ瑞士与欧盟在“框架协议”谈判上的碰撞和

由此产生的波折集中展现了全球化与民族国家和民主政治之间的张力:欧盟通过“一

揽子”式“框架协议”ꎬ坚持在未来与瑞士的关系中更为有力地捍卫共同市场各要素的

不可分割性ꎬ这一点在与瑞士的谈判中从未被动摇和妥协ꎬ这意味着瑞士必须与“一

揽子”式“欧洲标准”接轨ꎻ而瑞士选民对人员自由往来的持续质疑ꎬ特别是关于“边界

协议”的全民公投ꎬ等于使“要瑞士还是要欧盟”直接展开正面交锋ꎮ 这充分反映了一

些瑞士民众不想在与欧盟“准一体化”的关系中丧失瑞士国家自主性和每个公民最后

的自主选择权利ꎬ瑞士这一案例将给欧洲和世界其他国家和地区带来深刻的启示ꎮ

启示之一是“人员自由往来”与“布雷顿森林妥协”难以为继ꎮ 如果从罗德里克的

模型来看ꎬ瑞士一直是注重“外向型”发展的国家ꎬ自身拥有很多国际知名的大型跨国

公司ꎬ在二战后“布雷顿森林妥协”时代ꎬ其经济也获得了飞速发展ꎬ瑞士的“共识民

主”模式使公平和效率比翼齐飞ꎬ不仅让瑞士成为世界上最富裕的国家ꎬ同时也成为

“和谐社会”的典范ꎮ 二战后很长时间内ꎬ瑞士人不仅欢迎大型跨国公司ꎬ也欢迎世界

各地的富豪包括大量文体明星来到瑞士ꎮ 这些企业和个人可以享受瑞士的低税率ꎬ因

为他们的到来也会在很多方面增加地方的税收收入ꎮ 不过近年来ꎬ瑞士一些州和社区

也纷纷在地方层面的全民公投中对外来公司和移民说“不”ꎬ打破了长期以来的“经济

利益共识”ꎬ因为很多瑞士公民看到ꎬ这些“外来者”虽然带来了可观规模的税收收入ꎬ
但同时也加剧了瑞士社会内部资本与劳动力的对立ꎬ加剧社会的贫富分化问题ꎮ 从宏

观角度看ꎬ瑞士的失业率恰恰自 ２１ 世纪起与欧盟深度融合之后不断地攀升ꎬ联邦政府

显然低估了移民ꎬ尤其是来自欧盟成员国的移民对瑞士就业市场和社会福利体系的挑

战ꎬ人员自由往来如果持续下去ꎬ最终会导致瑞士与欧盟融合的结果:瑞士人的收入和

社会福利会被“拉低”到欧盟成员国的水平ꎬ但是税收会被“拉高”到法国和德国的水

平ꎬ那么瑞士长期拥有的高工资、低税收优势将不复存在ꎮ① 此外ꎬ欧盟移民的涌入不

仅带来公共资源紧张、社会福利体系承压等表象问题ꎬ更牵涉社会融合、文化传统和价

值体系的内在传承等深层次问题ꎬ从而导致瑞士与欧盟的关系出现前所未有的变数ꎮ
“瑞士故事”这一演变逻辑一定程度上印证了罗德里克关于欧洲民粹主义产生的

根源:外来移民达到一定的规模时ꎬ福利国家之前的经济补偿功能就会动摇ꎬ社会分化
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的冲击叠加文化因素ꎬ从而产生民粹主义的保护主义诉求ꎬ而全球化正是导致欧洲民

粹主义的核心因素ꎮ 近年来ꎬ瑞士关于限制外来移民的公投ꎬ正是由右翼民粹主义政

党瑞士人民党发起的ꎮ 罗德里克这一分析视角ꎬ有助于理解为什么“人员自由往来”

会演变成为一个影响瑞士与欧盟关系的关键性因素ꎬ这不仅是瑞士也是欧洲“布雷顿

森林妥协”难以为继的突出表现ꎮ

启示之二是与国际规则接轨和民族国家政府的窘境ꎮ 对瑞士来说ꎬ全球化更多更

直接地体现在与欧盟的“准一体化”实践上ꎬ瑞士单方面地采纳欧盟相关法律规范的

所谓“自动采纳”ꎬ让瑞士与欧盟实时“接轨”ꎬ而欧盟对“一揽子”规则不妥协的立场

和瑞士政府与欧盟谈判的协议曾面临被全民公投“推翻”的窘迫状态ꎬ深刻地体现了

民族国家政府在追求全球化进程中陷入的困境ꎮ 如前所述ꎬ反对与欧盟人员自由往来

的公民认为ꎬ与欧盟经济层面的融合有利于瑞士的经济和贸易发展ꎬ但会动摇瑞士的

社会福利保障体系ꎬ最终摧毁和降低瑞士人目前的生活方式和水平ꎮ 事实上ꎬ德国著

名学者沙普夫(Ｆｒｉｔｚ Ｓｃｈａｒｐｆ)曾明确指出ꎬ①在欧盟内部ꎬ经济和社会难以实现对称性

发展ꎬ虽然商品、服务、资本的自由流动推动了一体化自由经济秩序的建立ꎬ但是人员

自由往来难以促成一个统一的“社会欧洲”的出现ꎬ因为欧盟成员国不同的经济和社

会发展水平ꎬ使得在社会权利的保障和发展方面各个成员国只能各自决策、各自为政ꎮ

例如ꎬ欧洲法院曾经判决波兰来德国就业的工人可以被排除在德国“集体工资协议”

之外ꎬ这不仅意味着这些工人得不到与德国工人相同的劳动待遇和福利权利保障ꎬ德

国一直运行的“集体工资协议”机制也会因此被动摇、削弱甚至瓦解ꎮ 对于这个经济

和社会发展的“悖论”ꎬ很多欧盟成员国包括“准成员国”瑞士在内的政府官员和国会

议员尽可能地“秘而不宣”ꎬ这样就给民众造成持续的“幻觉”ꎬ仿佛全球化是一个“自

然进化”的过程ꎬ我们别无选择ꎮ②

由此可见ꎬ正如罗德里克模型中第一个选择所揭示的ꎬ民族国家政府如果一味追

求全球化和国际接轨ꎬ这就意味着放弃了民主政治ꎮ 前文对瑞士案例的分析显示ꎬ瑞

士的“共识民主”模式曾在二战后成为“样板”ꎬ但在全球化和欧洲一体化的背景下ꎬ国

际化发展的企业和行业的代表在议会民主决策的博弈中“独占鳌头”ꎬ而全球化的“失

意者”之所以失意ꎬ与“内向型”发展的企业与行业、代表劳工利益的工会在政治博弈

中被逐渐边缘化密不可分ꎬ因此之前的“共识”破裂了ꎬ政治上出现了明显的“人民”与

“精英”的分野和裂痕ꎮ 议会民主制下寻求共识的机制虽然没有被放弃ꎬ但是运作上
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出现了不容忽视的问题和障碍ꎮ 特别令人深思的是ꎬ导致“人民”与“精英”形成某种

意义上对立的切入点恰恰是“我们”与“他者”的对立ꎬ因而对外政策越来越成为政治

博弈的焦点ꎮ
可见在全球治理尚未确立的背景下ꎬ瑞士的案例很典型地展现了经济全球化下的

政治“三难选择”ꎮ 而瑞士引发全球注目的独特之处在于ꎬ议会民主体制下共识出现

裂痕ꎬ但可以把捍卫“我们”的权力交到“人民”手中ꎮ 全民公投让每个公民都有政治

选择和做出最后决策的权利ꎬ这种政治特性使得瑞士与其他欧洲国家区分开来ꎬ成为

瑞士“认同”不可分割的组成部分ꎬ也是瑞士在发展与外部世界如欧盟的关系时不想

失去、致力于捍卫的“瑞士”的重要部分ꎮ 拥有直接民主权利让瑞士人可以不再做只

能顺服全球化潮流的“绵羊”ꎬ而是有机会做展现自己个性的执拗的“山羊”ꎬ那么瑞士

选民究竟会做出怎样的选择? 这是 ９ 月 ２７ 日公投之前人们普遍关注的ꎮ
启示之三是在全球化和民族国家与民主政治之间寻求新的平衡ꎮ 根据罗德里克

的结论ꎬ逐步走向“全球化 ３.０ 时代”是可行的选择ꎬ这意味着既尊重全球化的规律和

国际规则ꎬ也尊重各个国家内部的充分讨论和自主政策选择ꎮ 由此可判断瑞欧关系发

展的可能趋向ꎮ
由于在新冠疫情蔓延之前ꎬ激烈争论“边界议案”的双方阵营在瑞士几乎势均力

敌ꎬ因此在当时背景下判断ꎬ并不能排除全民公投会支持放弃目前与欧盟的人员自由

往来协议ꎬ即选择更多的国家自主性和瑞士民主、更少的欧洲化ꎮ 从以往全民公投结

果看ꎬ瑞士选民从一开始就以多数否决了成为欧盟成员的决议ꎬ近年来在人员往来议

题的投票中ꎬ都反映出了强烈的“多数”民意ꎬ即给予瑞士国家自主性以高度的认同ꎮ

但是瑞士和欧盟关系发展的事实ꎬ无疑让人们看到这种选择的风险和局限性ꎮ 瑞士与

欧盟双边关系经过二十余年的发展ꎬ给瑞士经济带来巨大益处ꎬ特别是新冠疫情的蔓

延严重冲击了很多行业的发展ꎬ瑞士更难以放弃与欧盟这一体量巨大的邻居的合作以

重振经济ꎻ这充分显示出双方关系的发展走向其实在某种程度上并不真正以瑞士的

“意志”为转移ꎬ瑞士左右双方未来走向的可能性和空间是有限的ꎮ 从法定程序上看ꎬ
双方是平等的合作伙伴ꎬ任何条约的签署都是双方自愿的选择ꎬ但是由于双方实力上

势不均、力不敌ꎬ显然欧盟对瑞士的发展具有举足轻重的影响力ꎮ 如果失去了欧盟ꎬ瑞

士不仅各方面发展将受到损害ꎬ也会成为欧洲大陆的“孤岛”ꎮ① 瑞士人民捍卫自己的

自主性而放弃进一步的欧洲化ꎬ这种选择的现实可能性在未来也是有限的ꎮ

９ 月 ２７ 日全民公投的结果是支持与欧盟的捆绑式“框架协议”ꎬ这意味着在欧洲
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化和瑞士国家自主性之间ꎬ选民这次选择的天平向欧洲倾斜ꎮ 而更多的欧洲化和更少

的国家自主性正是欧盟成员国目前的发展状况ꎮ 为了获得更大的经济发展空间而加

入欧盟ꎬ这意味着国家自主权力的丧失ꎬ但确实是获得更大益处所必须付出的代价ꎮ

不过从瑞士视角来看ꎬ欧盟的发展越来越集权化、精英化和官僚化ꎬ与瑞士的体制和瑞

士长期形成的政治文化、政治行为模式愈行愈远ꎬ从近年的全民公投结果来看ꎬ相当一

部分公民不希望瑞士的欧洲化进程再继续向前推进ꎬ①此次公投也显示有近 ４０％的选

民赞同“边界议案”ꎮ 因此ꎬ公投结果虽然出炉ꎬ但人员自由往来引发的种种问题还没

有获得答案ꎬ不排除今后仍然可能再次成为影响瑞欧关系的矛盾焦点ꎮ 此次公投并不

能被视为瑞欧关系的终极结果ꎬ而是在新冠疫情蔓延的背景下ꎬ瑞士公民寻求在瑞士

和欧盟之间进行调整ꎬ以达到新的客观条件下的平衡ꎮ 虽然处理双方之间未来可能出

现的新问题的谈判主要由瑞士政府部门承担ꎬ但全民公投始终对瑞士与欧盟关系形成

牵制ꎬ瑞士今后是否倾向更多的欧洲化还存在不确定性ꎮ

无论未来瑞士如何选择和调整其对欧盟政策ꎬ瑞士公民直接民主权利的行使ꎬ都

是其中最不容忽视的要素ꎬ这正是瑞士案例的耐人寻味之处ꎮ

启示之四是全球化背景下直接民主权利的挑战与机遇ꎮ 瑞士 ２０１４ 年给欧盟移民

设限的公投结果ꎬ被认为是历史上第一次ꎬ公民利用自己的投票权成为欧洲一体化和

全球化的“反对派”ꎬ在充满“民主赤字”的全球化和欧洲一体化进程中ꎬ瑞士公民有这

样的宪法权利ꎬ将自己的诉求以如此具有影响力的方式表达出来ꎮ 因此ꎬ对瑞士的欧

洲邻国的民意调查中ꎬ无数公民对瑞士人“表示祝贺”ꎮ 全民公投首先是使公民有机

会成为政治精英的“反对派”ꎬ因此无论民选政治家还是政府官员ꎬ为了捍卫自身的决

策权力ꎬ都不会情愿将其放手至每个普通选民手中ꎬ而其理由惊人的相似ꎬ那就是所牵

涉的决策事务的复杂性和专业性超出了普通选民的认知和判断能力ꎮ 虽然瑞士在全

民公投同意的前提下才展开了与欧盟的双边关系发展ꎬ不过在这一进程中ꎬ始终是瑞

士国会和政府在做出重大的决策ꎬ２０１４ 年是第一次全体公民对瑞欧双边关系说“不”ꎬ

这无疑给瑞士带来空前的挑战ꎮ②

２０１４ 年的全民公投后ꎬ确实在瑞士出现了对直接民主制不满的声音ꎬ因此ꎬ联邦参

议院提出一个修改公民动议权利的建议:对公民动议进行事前审查ꎬ名曰“让公民动议更

４３１ 欧洲研究　 ２０２０ 年第 ５ 期　

①

②

Ｗｏｌｆ Ｌｉｎｄｅｒꎬ Ｄｉｒｅｋｔｅ Ｄｅｍｏｋｒａｔｉｅꎬ Ｃｈａｎｃｅｎ ｆｕｅｒ ａｌｌｅ? Ｖｏｒｔｒａｇ ｖｏｍ ９ꎬ Ｎｏｖｅｍｂｅｒ ｉｎ Ｍｕｅｎｃｈｅｎꎬ Ｚｅｎｔｒｕｍ ｆｕｅｒ
ａｎｇｅｗａｎｄｔｅ Ｐｏｌｉｔｉｋｆｏｒｓｃｈｕｎｇꎬ ｈｔｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｗｏｌｆ－ｌｉｎｄｅｒ.ｃｈ / ｗｐ－ｃｏｎｔｅｎｔ / ｕｐｌｏａｄｓ / ２０１９ / １１ / Ｄｉｒｅｋｔｅ－Ｄｅｍｏｋｒａｔｉｅ－Ｃｈａｎｃｅ－
ｆｕ％ＣＣ％８８ｒ－Ａｌｌｅ－＿.ｐｄｆꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １２ Ｆｅｂｒｕａｒｙ ２０２０.

Ｐｅｔｅｒ Ｓｉｅｇｅｎｔｈａｌｅｒꎬ“Ｓｃｈｗｅｉｚｅｒ ｍａｃｈｅｎ Ｏｐｐｏｓｉｔｉｏｎ ｇｅｇｅｎ Ｅｕｒｏｐäｉｓｉｅｒｕｎｇꎬ” ｓｗｉｓｓｉｎｆｏ.ｃｈꎬ １３ Ｆｅｂｒｕａｒ ２０１４ꎬ ｈｔ￣
ｔｐｓ: / / ｗｗｗ.ｓｗｉｓｓｉｎｆｏ.ｃｈ / ｇｅｒ / ｐｏｌｉｔｉｋ / ｎｅｕｅ－ａｒｔ－ｄｅｒ－ｄｉｒｅｋｔｅｎ－ｄｅｍｏｋｒａｔｉｅ＿－ｓｃｈｗｅｉｚｅｒ－ｍａｃｈｅｎ－ｏｐｐｏｓｉｔｉｏｎ－ｇｅｇｅｎ－ｅｕｒｏ￣
ｐａｅｉｓｉｅｒｕｎｇ－ / ３７９４２２２６ꎬ ｌａｓｔ ａｃｃｅｓｓｅｄ ｏｎ １ Ｊｕｌｙ ２０２０.



简洁”ꎮ 但瑞士人民党提出了针锋相对的修改宪法的公民动议“遵从瑞士法律ꎬ而非他

人裁决”ꎮ 因为瑞士现行法律对国际法和瑞士宪法的等级次序没有明确的界定ꎬ该动议

就是要解决这一“灰色地带”问题———究竟是国际法大还是瑞士国家法大ꎮ 其初衷就是

进一步扩展瑞士公民的直接民主权利ꎬ只有瑞士全民公投通过的国际条约才能够在法庭

上起到决定性的作用ꎮ① 在 ２０１８ 年 １１ 月举行的全民公投中ꎬ６６.３％的瑞士公民投了反

对票ꎮ 无论是“精英”要削弱“人民”的决策权利ꎬ还是“人民”意欲将自己的决定置于国

际法之上ꎬ都让人们看到全球化背景下行使直接民主权利的现实风险ꎮ

很多学者和普通民众也同样看到了直接民主的未来机遇ꎮ 过去二十年来ꎬ瑞士人

事实上与欧盟成员国公民一样ꎬ在欧洲一体化的框架下深刻体会到“加洛普”式不断

推进的全球化ꎬ国际化的行政和司法权力越来越多地侵蚀了民族国家议会应有的权

力ꎬ而国际化的权力缺乏选民直接选举和支持的政治合法性ꎬ有明显的“民主赤字”ꎮ

瑞士法律国际化的规模越来越大、速度越来越快ꎬ这种变化对瑞士社会的影响是极其

深刻的ꎮ 国际法与瑞士自身法律的制定过程和方式有极大的不同ꎬ例如ꎬ瑞士必须采

纳和适用欧盟的相关法律ꎬ而其官僚化的决策方式与瑞士的民主政治文化有着天壤之

别ꎬ所以其“合法性”等问题成为政治学领域亟待探讨的重点ꎮ② 在此情况下ꎬ直接民

主可能就是针对这一问题的解药:在瑞士ꎬ重大国际条约必须经由全民公投才能生效ꎬ

这就给国际条约和瑞士民意之间搭建了一座桥梁ꎬ使国际条约与民意在未来有机会相

“吻合”ꎮ 这意味着公民可以“有限度”地或者说“一定程度上”对全球化和欧洲一体

化做出自己的决策ꎬ那么在多大限度内、多大程度上公民表决可以影响全球化和欧洲

化的进程ꎬ对瑞士人、欧洲人和世界各地的人们来说ꎬ都是一个学习的过程ꎮ③

因此ꎬ９ 月 ２７ 日的公投结果并不意味着最后的结局ꎬ未来瑞士和欧盟关系的发展

仍具有不确定性ꎬ由于欧盟广泛和深刻地影响了瑞士社会生活的方方面面ꎬ在未来相

当长的时间内都会是瑞士政治的焦点ꎮ 不过ꎬ不确定性也意味着一种开放性ꎮ 在全球

化与欧洲一体化的挑战下ꎬ瑞士直接民主制所体现的国家和公民的自主性究竟会走向

何方ꎬ相信借助所有瑞士公民的智慧和力量ꎬ瑞士会继续做出自己的选择ꎬ而瑞士的选

择也将给欧洲乃至世界其他国家及公民以启示:在未来我们究竟需要一种什么样的全

球化以及究竟应该由谁来做出最后的选择和决定?

(作者简介:唐虹ꎬ中国人民大学国际关系学院副教授ꎻ责任编辑:莫伟)
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