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700 ans, et aprés ?

Les institutions politiques
de la Suisse
sont-elles euro-compatibles ?

Thomas Fleiner-Gerster, Professeur a I'Institut

du Fédéralisme, Fribourg

our de nombreux Suisses, le
P probléme principal qui se po-

serait dans le cas d’une adhé-
sion de la Suisse a la Communauté
européenne, ce sont nos institutions.
Ils craignent que la Suisse ne doive
abdiquer une identité séculaire, que
les droits populaires ne soient dé-
membrés, qu’il ne faille renoncer au
fédéralisme et que le Conseil fédé-
ral, en tant qu’organe collégial, ne
soit plus 2 méme de prendre des dé-
cisions vis-a-vis de la CE.

Grace aux institutions suisses, il a
été possible, au cours des siecles, de
réunir en un méme pays une partie des
nations et des religions perpétuelle-
ment en guerre a travers I'Europe, et
de résoudre pacifiquement une grande
partie des conflits qui sont survenus
entre ses diverses populations. L’his-
toire des institutions suisses montre
que la question primordiale n’a jamais
été pour nous de mettre au point des
procédures rapides et efficaces, mais
de développer des institutions qui
étaient en mesure - elles le sont
d’ailleurs toujours - de résoudre pacifi-
quement les conflits entre minorités,
entre nationalités ou entre cultures. Ce
sens aigu de la résolution pacifique
des conflits revétira autant d’intérét
dans I’Europe de demain que dans
celle qui, pendant des siecles, a été si
profondément divisée.

Les institutions suisses sont toutes
d’origine européenne. Les développe-
ments constitutionnels les plus divers
ont, au cours du temps,influencé nos in-
stitutions. Le fédéralisme est né de la
théologie d’alliance de Calvin et Zwingli,
qu’Althusius a développée dans sa
théorie générale de I'Etat au XVII® sie-

cle. Mais Proudhon lui aussi, influencé
par le personnalisme, a proposé des
solutions étatiques de type fédéral
dans sa philosophie. Le référendum a
été I'objet d’apres discussions dans
les Etats voisins de la Suisse ; la cons-
titution francaise de 1793 (qui n’est ja-
mais entrée en vigueur) prévoyait jus-
tement la participation du peuple a la
|égislation.

Le Royaume-Uni est peut-étre encore
plus original que la Suisse, puisqu’il ne
dispose pas méme d’une constitution
écrite. La-bas, la souveraineté du Parle-
ment est un axiome incontournable, et
cependant, d’une facon toute pragmati-
que, les Anglais se sont montrés préts
a renoncer a une partie de leur souve-
raineté en faveur de I’Europe.

Dans quelle mesure la Suisse de-
vrait-elle modifier ses institutions
pour tenir compte d’une adhésion a
la Communauté européenne ?

e nombreuses personnes sont
D de l'avis qu’une autorité fédérale

devrait examiner les initiatives
populaires, par exemple sous I'angle de
leur compatibilité avec le droit euro-
péen. Si elles sont en contradiction
avec ce dernier, elles ne devraient pas
étre soumises au peuple. Mais une telle
restriction des droits populaires n’est
pas seulement hautement problémati-
que : elle n’a tout simplement rien a voir
avec le droit communautaire.

Il n’appartient pas aux autorités suis-
ses de constater si - et le cas échéant
dans quelle mesure - le droit suisse
contredit le droit communautaire. Ce
n’est que la Cour de Justice des Com-
munautés Européennes qui peut tran-
cher en dernier recours. De la sorte, le

peuple doit pouvoir se prononcer, sans
censure préalable, sur une initiative
éventuellement contraire au droit euro-
péen. Si elle est acceptée, il appartient
a la Cour de Luxembourg de décider.
Cette derniere peut d’ailleurs tres bien
arriver a la conclusion que seule certai-
nes parties de l'initiative sont contrai-
res au droit européen. D’un point de
vue formel, le Parlement britannique
n’a pas non plus renoncé a sa souve-
raineté lors de I'adhésion a la CE. Il n’y
a pas non plus la-bas de censeur qui
examine les initiatives parlementaires
sous I’angle de leur adéquation au
droit européen.

Le référendum a lui aussi sa place
parmi le droit européen. Une Europe
qui n’accorderait aucune autonomie a
ses Etats-Membres trahirait ses princi-
pes fondamentaux de pluralisme et de
diversité. Des lois fédérales, qui trans-
posent les directives et autres ordon-
nances de la Commission, doivent ab-
solument pouvoir étre combattues
avec I'arme du référendum. En effet,
comme la législation cantonale d’exécu-
tion du droit fédéral doit contenir ses
propres dispositions d’organisation, le
droit fédéral doit lui aussi contenir son
propre droit d’organisation, pour que les
autorités compétentes regoivent le pou-
voir et la responsabilité d’appliquer le
droit communautaire.

Il convient de ne pas omettire un pro-
bleme relatif aux droits populaires.

I a procédure législative dans une

démocratie prend beaucoup de

temps. Si certains pays peuvent
adopter des lois plus rapidement, cela
dure parfois fort longtemps avant
qu’elles ne déploient vraiment des ef-
fets. La démocratie directe oblige a la
recherche d’un consensus parmi la po-
pulation. Mais quand ce consensus est
trouvé, il est mis a profit pour la législa-
tion. Les autorités peuvent compter sur
I’approbation de la population et per-
dent moins de temps et d’énergie lors
de I'application des lois. C’est la raison
pour laquelle il faut prendre en considé-
ration le fait que la procédure de déci-
sion doit disposer de plus de temps,
dans l'intérét d’'une application plus ra-
pide et meilleure.

Le Conseil fédéral suisse est un or-
gane gouvernemental unique en son
genre, développé a partir de la Consti-
tution francaise de 1795. A la différen-

1 Traduction frangaise : Nicolas Schmitt.
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Entre lacs et montagnes

LE CANTON DE FRIBOURG
SUISSE

le meilleur pont sur ’Europe

des langues
et des cultures,

avec:

e son bilinguisme (enseignement en
francais et en allemand a tous les
degrés, y compris a I’Université et a
I’Ecole d’ingénieurs)

e ses zones industrielles, ses busi-
ness centers et ses poéles technolo-
giques

¢ sa main-d’ceuvre qualifiée

¢ son réseau de communication privi-
légié

¢ ses conditions fiscales pour les en-

treprises parmi les plus compétiti-
ves d’Europe

Pour tous renseignements:
Office de développement économique du canton de Fribourg Avenue
delaGare 1 CH 1700 Fribourg Tél. 037/22 30 50 Fax 037/22 57 44




ce de la plupart des autres systemes
de gouvernement, auxquels il incombe
d’établir une hiérarchie des pouvoirs
entre le Chef d’Etat, successeur du
Roi, le Premier ministre, le Conseil des
ministres et le Parlement, le Conseil fé-
déral suisse, organisme collégial, cu-
mule ces fonctions de Chef d’Etat, de
Cabinet et de Premier-Ministre.

Ce systéme a premiere vue treés sim-
ple doit bien entendu s’adapter aux
nouvelles données européennes. Au-
jourd’hui déja, I’'on s’apercoit que les
sept Conseillers fédéraux ne sont pra-
tiquement plus en mesure, ne serait-ce
qu’au point de vue du temps dont ils
disposent, de concurrencer les nom-
breux ministres d’autres gouverne-
ments. Il s’agira donc de créer, au-
dessous du Conseil fédéral, un Conseil
des ministres “spécialisés”, qui dirige
les ministeres compétents, défend les
intéréts de la Suisse a I'étranger et re-
pond de sa gestion devant le Conseil
féderal.

Autre probléme qu’il s’agit de ne pas
sous-estimer: le fédéralisme.

e tres nombreuses questions se

posent a son sujet : I'intégration

de la législation et des directives
de la Communauté dans le droit canto-
nal, la raison d’étre de I'autonomie
cantonale dans les questions du droit
communautaire, la participation des
cantons a la formation de la volonté au
sein de la Communauté et I'application
du droit européen en Suisse. Dans de
nombreux cantons, les lois cantonales
d’application des directives de la Com-
mission ne pourront pas étre prises a
temps. Les cantons a Landsgemeinde,
par exemple, ne peuvent |égiférer
qu’une fois par année ! C’est la raison
pour laquelle les cantons doivent pré-
voir, comme pour 'exécution du droit
fédéral, des procédures simplifiées
pendant une période transitoire, com-
me par exemple une délégation de
compétence réglementaire du gouver-
nement ou du parlement, a moins que
nous ne prenions en compte des pro-
longations de délais pour I’'exécution.

La raison d’étre de I'autonomie can-
tonale dans des matieres qui relévent
de la compétence de la Communauté
ne peut étre appréciée qu’au terme
d’un examen approfondi du droit com-
munautaire. L’'on peut cependant dire
aujourd’hui déja que le droit européen
touche moins le droit cantonal existant
que le droit fédéral. Une derniére
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...«Comme le montre ['histoire européenne, la Suisse doit maintenant s'adapter
au nouveau cadre européen, avant de s'y intégrer. Mais elle peut concrétiser ce
développement sans abandonner sa culture politique traditionnelles...

Photo : Pierre Vallet, route du Jaunpass, 1988. © Musée de I'Elysée, Lausanne.

question fondamentale est celle de la
participation des cantons au proces-
sus de formation de la volonté de la
Communauté européenne dans des
affaires qui les concernent. Pour ce fai-
re, les cantons doivent renforcer les
institutions (p. ex. les Conférences de
membres des Gouvernements canto-
naux) propres a exprimer leur volonté
envers la CE, p. ex. dans le domaine
de la formation.

A mon avis, il serait tout a fait
concevable, et juridiquement possible,
que la Confédération, lors de discus-
sions qui touchent les cantons, se
charge de faire représenter les intéréts
suisses au Conseil des Ministres de la
CE par un Directeur cantonal de
I’Instruction publique, par exemple, qui
serait le représentant de la Conférence
des Directeurs cantonaux de I'Instruc-
tion publique.

Un dernier probléme concerne 'exé-
cution du droit communautaire dans
les cantons.

ans le domaine des moyens de
contrainte, I’Etat fédéral suisse
ressemble plus a une confédé-
ration d’Etats qu’a un véritable Etat fé-
déral. A I'exception de I'intervention
militaire, qui n’entre pas en ligne de
compte, il manque a la Confédération
les moyens juridiques propres, par

exemple, a exécuter le droit fédéral
dans les cantons qui renaclent. Si, en
raison de la défaillance d’un canton, la
Suisse se voyait condamnée par la
Cour de Luxembourg a exécuter une
mesure (p. ex. I'assainissement d’une
riviere polluée), les moyens d’agir lui
feraient défaut. C’est la raison pour la-
quelle la question se pose si, dans ces
domaines, les cantons ne pourraient
pas étre appelés a comparaitre en
qualité de défendeurs devant la Cour
Européenne. Cela conduirait a I'appli-
cation directe du droit communautaire
dans les cantons.

Comme le montre I’histoire euro-
péenne, la Suisse doit déja maintenant
s’adapter au nouveau cadre européen,
avant de s’y intégrer. Mais elle peut
concrétiser ce développement sans
abandonner sa culture politique tradi-
tionnelle. Pour ce faire, elle devra
abandonner son image traditionnelle
de petite fille modéle de I’Europe. Pour
rester fidéle a sa tradition, elle devra,
avec cet esprit frondeur qui lui est
inné, s’élever contre des mesures qui
pourraient modifier ses institutions au
point de leur faire perdre leur indispen-
sable capacité de résoudre pacifique-
ment les conflits. Ce sera sa contribu-
tion au développement européen, la
contribution du pays qui a su faire vi-
vre dans la paix et la prospérité, sur un
tout petit territoire, trois des plus im-
portantes cultures européennes. =
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