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LA POLITIQUE DE SECURITE DE LA SUISSE ET
LA CONSTRUCTION DE L’EUROPE

par le colonel Jean Diibi

1. Introduction

La presse se fait de plus en plus
1'écho de la position de la Suisse au
sein de I'Europe en devenir, plus
particuliérement de la ligne a tenir
dans cette nouvelle dynamique
provoquée par la Communauté
europeenne a la recherche de son
unité. Le Marché unique de 1992
constitue sans doute une étape
importante vers la réalisation a
plus ou moins long terme d'un
«super-Etaty, véritables Etats-Unis
d'Europe prenant le relais de
I'Europe des Patries pronée par le
geneéral de Gaulle.

Cette évolution ne va evidem-
ment pas sans poser des proble-
mes sérieux a la Suisse et a ses
autorites. Et ces interrogations sont
d'autant plus délicates des lors
qu'elles depassent le cadre écono-
mique et technique pour toucher a
la sécurité de la Suisse et a la
défense de I'Europe occidentale.
Celarevient a mettre en question la
conception depuis longtemps ar-
rétée et reconnue de notre politi-
que de sécurité et de notre
neutralité permanente. C’est aussi
mettre en exergue le danger d'iso-
lement de la Suisse, jusqu'ici
toujours ressentie comme un cas
particulier. Certains journalistes

sont allés recemment jusqu’a affir-
mer que l'initiative pour une Suisse
sans armee et le refus par la
jeunesse de commeémorer la Mobi-
lisation de 'armee du 31 aout 1939
devaient étre interpretés comme
une remise en cause de l'image de
la «Suisse-hérissony», comme le
rejet de l'histoire et de notre
politique de securiteé, donc comme
le deésir d'une adhésion a la Com-
munauté europeenne etal'Europe.
Vaste debat, qui ne fait que com-
mencer et ne manquera pas
d'agiter durablement la vie politi-
que et le peuple helvetique.

2. La conception de la politique
de sécurité de la Suisse, du
27 juin 1973

Cela est connu, notre conception
enmatiere de politique de sécurité
a ete officiellement fixée par un
rapport gouvernemental du 27 juin
1973, lequel a été entériné a la
quasi-majorité par le Parlement.
Un rapport intermediaire a ete
fourni sur ce theme le 3 decembre
1979, sans toutefois apporter de
quelconques modifications aux
principes de base, alors que le
rapport complementaire actuelle-
ment en gestation, prévu pour
1990, se limitera vraisemblable-
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ment a exposer les lignes de force

et arguments qui sont a la base de

la réorganisation de l'armeée de

1995.

La conception du 27 juin 1973
peut se resumer en quatre princi-
pes de base ou objectifs stratégi-
ques:

a. Maintenir la paix dans l'inde-
pendance, c'est-a-dire assurer
la paix par notre coopération
sur le plan international, preser-
ver notre neutralité permanente
ainsi que le droit de libre dispo-
sition du peuple suisse, lul
permettre de regler lui-méme
ses affaires et de fixer ses
institutions selon des principes
démocratiques, dans le respect
des libertes fondamentales et de
la dignité humaine.

b. Assurer notre liberte d’action,
de maniere que notre gouver-
nement puisse prendre en toute
indépendance les mesures qul
correspondent a la volonte de-
mocratique et aux exigences de
notre securite.

c. Assurer la protection de la
population a I'egard des faits de
guerre, plus specialement des
armes ABC, ce qul revient a
garantir autant que possible la
survie de la nation.

d. Garantir l'intégralite du terri-
toire national, le territoire
representant l'un des elements
essentiels de la notion d'Etat.

Juridiguement et laconique-
ment, ces quatre principes pour-
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raient étre résumes en un seul mot:

«souveraineté», ou du moins en

une phrase: «garantir la souverai-

neté nationale dans un esprit de
paix et conformément a nos institu-
tions démocratiques».

Mais, nous le verrons, le terme
«souveraineté» est une notion qul
varie dans le temps et dans l'es-
pace, et doit des lors étre defini de
cas en cas.

Les objectifs en matiere de politi-
que de sécurite qui viennentd'étre
exposes (et qui sont fondés sur
I'article 2 de la Constitution fede-
rale), ainsi que l'appreéciation de la
menace moderne ont conduit a la
mise en place de la défense géne-
rale, qui n'est rien d'autre que
I'instrument de la politique de
securité de la Suisse. Ce moyen,
que certains jugent excessif ou
inadapté face a l'évolution de
la menace, est compose de plu-
sleurs éléments complémentaires,
savolr:

— la défense militaire (armee)

—~ la défense civile, elle-méme
constituée des éléments sul-
vants:

— politique étrangere (diploma-

tie)

— protection de I'Etat (police)

— protection civile

- approvisionnement économi-

que du pays

— Information etdéfense psycho-

logique

— protection des biens culturels

— securite sociale (indemnisa-



tion pour pertes de gain et de
salaires et versement des ren-
tes sociales en état de neces-
sité)

services coordonnés (main-
tien en fonction des services
publics essentiels)

Il convient d’ajouter a ces diffe-
rents éléments les organes de
conduite constitués aux trois
niveaux (national, cantonal, com-
munal) afin d'assurer la conduite
gouvernementale et militaire sur
I'ensemble du territoire, aussi bien
pour le cas de conflit armeé que de
catastrophe.

Ce qui vient d'étre resumé mon-
tre bien que la politique de
sécurité de la Suisse est celle d'un
petit pays, pratiquant depuis 1815
une neutralité permanente au cen-
tre d'une Europe rarement unie. Si
cela nous a assuré la paix depuis
pres de deux slecles, cela nous a
également contraints a une cer-
talne marginalisation, et parfois,
sous la pression des réalités impla-
cables (1940-1945), a certaines
contorsions intellectuelles et poli-
tiques douloureuses.

Pour ce qui est du probleme qui
se poserait a la Suisse lors d'un
eventuel conflit armé en Europe
occidentale, plus précisément au
moment ou le théatre de la guerre
se situerait dans le secteur Centre
etSud de I'OTAN, pour ne pas citer
I'’Autriche neutre, notre concep-
tion du 27 juin 1973 donne des
reponses claires quant a la straté-

gie a tenir dans le domaine

militaire:

- au chiffre 541, tout d'abord: «...
L'armée dans son ensemble a
une mission défensive a remplir.
C’est pourquol elle se prépare
sans équivoque a ne mener le
combat qu’a l'intérieur de nos
frontieres»,

- auchiffre 542, ensuite: «... En tant
qu'Etat perpétuellement neutre,
la Suisse doit s'interdire en
temps de paix toute collabora-
tion avec d'autres pays dans le
domaine opératif. Toutefois, si
elle devait étre entrainee dans
une qguerre, nous pourrions
envisager de collaborer sur ce
plan-la avec l'adversaire de
notre agresseur. Nos propres
préparatifs en vue d'une telle
eventualite doivent étre limités a
l'étude interne des situations
possibles. Notre armée doit dis-
poser de tous les moyens
nécessaires au combat, puis-
qu’on ne saurait tabler, lors de
l'établissement de nos plans mili-
taires, sur une coopération
eventuelle avec des forces
armees etrangeres... »

Ce méme chapitre précise en
outre, pour ce qui concerne notre
aptitude a nous defendre, qu'il
importe de tout faire pour eviter la
surprise stratégique, et cela
notamment en raison des faiblesses
relatives de notre systéme de
milice. En effet, en depit de la
possibilité de mobiliser assez rapi-
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dement (2-3 jours), le temps qu'il
faut pour acqueérir une bonne apti-
tude au combat est relativement
long (adaptation du dispositif initial
a la menace spécifique du moment
et installation des troupes).
Compte tenu de tous les aspects
stratégiques, il faut donc, en cas de
danger accru, augmenter le plus
rapidement possible, par paliers,
le degré de préparation militaire.
Pour satisfaire aux exigences de la
situation, 1l importe d'agir de
manieére que méme les attaques
par surprise ne puissent reussir.
Les principes enoncés doivent
étre compris sur le plan internatio-
nal non seulement comme une
volonté de dissuasion, d'inciter un
agresseur éventuel a renoncer a
une violation de notre souverai-
neté, mais egalement comme le
respect des obligations qui ont eté
faites a la Suisse lors de la recon-
naissance de son statut de neutra-
lité permanente lors des Congrés
de Vienne etde Parisen 1815. C’est
d’'ailleurs dans ce sens que doivent
étre interpretées les mesures de
precaution prises par la Suisse en
temps de palx déja dans le
domaine de la déefense génerale:
— maintien en état d’action perma-
nent du potentiel militaire indis-
pensable aux mesures militaires
d'urgence, notamment: escadre
de survelllance (professionnels),
corps des gardes-fortifications,
— état-major géneral (renseigne-
ments et sécurité, logistique),

18

— formations de défense des aéro-
ports (troupes de milice mobili-
sables en quelques heures);

— exercices d'alarme et de mobili-
sation de guerre,

— exercices militaires et de de-
fense générale, qui impliquent
l'engagement des organes de
conduite gouvernementaux et
des élements civils et militaires
des secteurs concernes.

Sur le plan militaire donc, on
peut déclarer que, dés le moment
ou la Suisse est entrainée dans une
guerre, elle cesse d'étre neutre, et
toutes les limitations que la neutra-
lité implique normalement sur le
plan international tombent. Nous
sommes alors libres de collaborer,
militairement ou non, avecl'adver-
saire de notre agresseur (l'ennemi
de notre ennemi devient notre
ami). En pareil cas, notre potentiel
de combat devrait nous valoir une
part appréciable de codécision,
notamment pour ce qul concerne
I’engagement des moyens sur no-
tre territoire.

En considération de la concep-
tion de politique de sécurité
arrétée en 1973 et de la stratégie
militaire qui doit s’'inscrire stricte-
ment dans le respect de la
neutralité permanente de la Suisse,
c’'est dans le domaine de la politi-
que étrangere et de la collabora-
tion au maintien de la paix que la
Suisse devra faire preuve de dyna-
misme et d’'ouverture, au besoin
en apportant un appul accru aux



efforts de I'ONU pour la résolution
des conflits a l'étranger, et cela
en plus de l'aide reguliéerement
apportée en cas de catastrophes
d'origine naturelle ou technolo-
gique.

Ausujet de notre politique étran-
gere, le rapport gouvernemental
du 27 juin 1973 montre clairement
la voie en s'exprimant comme 1l
suit (chi. 442):
«L'Interdépendance croissante de
toutes les nations, le danger de voir
des conflits marginaux s'étendre a
notre continent ainsi que des mobi-
les humanitaires, telles sont les
raisons qul engagent un petit pays
comme la Suisse a se montrer lul
aussli plus actif et plus entreprenant
qu'autrefors dans le domaine du
maintiende la paix en general et du
reglement des crises. Comme 1l
nous est Interdit de recourir aux
moyens, quels qu'ils solent, qui
ressortissent a une politique de
force, 1l ne peut étre question que
de demarches relevant de la diplo-
matie; 1l s'agit surtout en I'occur-
rence de mettre a disposition nos
bons offices ainsi que d'encoura-
ger toutes les autres mesures qul
contribueraient a réduire les ten-
sions et a resoudre des conflits sans
le recours a la force. Il s'agit
notamment des recherches dans le
domaine de la polémologie et des
mesures visant a maintenir la
paix. »

Cette philosophie est précisée
dans un paragraphe consacré a la

présence internationale (chi. 532)
ou il est releve qu'une politique de
neutralité bien comprise doit em-
brasser la coopération et la
coresponsabilité sur le plan inter-
national. En d'autres termes, les
principes de neutralité armee,
d'humanité et de disponibilité doi-
vent étre complétés par la solida-
rite.

Cette volonté d'ouverture et de
dynamisme diplomatique a ete
récemment concreétisée par la de-
cision prise enjuin 1988 d’élargir la
participation de la Sulsse aux opé-
rations de maintien de la palx.
Jusqu'a cette date, hormis la mise a
disposition des 1953 d'une delega-
tion militaire aupres de la Commis-
sion de surveillance en Coree, la
Suisse s'etait limitee a un appul
financier aux actions de I'ONU. Des
1989, conformeément aux voeux
exprimes par le secrétaire general
des Nations Unies, la Suisse a accru
tres sensiblement ses participa-
tions financieres et matérielles et a
fourni une unite medicale en Nami-
bie. Elle se prépare a engager des
observateurs et des equipes logis-
tigues sur les divers theatres de
tension (Proche-Orient, Sahara,
etc.), sans toutefois aller jusqu'a
I'envol de contingents armes pour
participer aux interventions des
«casques bleus». Cette derniere
possibilité est actuellement etu-
diée aux Affaires étrangéres (pos-
tulat Ott du 15 decembre 1988).
Mais ce fut l'une des raisons du
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rejet par le peuple helvetique de
I'adhésion de la Suisse a 1'ONU en
mars 1986, le citoyen voyant icl un
risque d'atteinte a notre statut de
neutralite permanente.

Telle est la politique de securite
officielle de la Suisse, démarche
qui doit étre comprise comme une
participation a la sécurite de 1'Eu-
rope (voir a ce sujet le rapport sur
la politique de paix et de sécurite,
du 29 juin 1988/FF 19891 p. 642).

3. Considérations personnelles
sur les implications que com-
porte la construction de I'Eu-
rope pour la Suisse en matiere
de politique de sécurité

La construction de I'Europe,
pour autant que cette evolution
s'inscrive dans la mise en place
d'une communauté qul ne serait
pas limitée aux domaines €économi-
ques, financiers et de I'environne-
ment (et aux adaptations juridiques
que cela implique), mais étendue
aux domaines de la politique étran-
gere et de la défense, conduit a la
naissance d'un «super-Etat», oules
décisions seralient prises a la majo-
rité (etnon pasal'unanimite). Untel
regroupement d'Etats ne peut sur-
venir que par la cession de
compétences nationales aux insti-
tutions centrales, ce qui est illustre
a l'envi par les débats de Bruxelles
et de Strasbourg.
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Cette évolution politique pose
deux problemes fondamentaux a la
Suisse:

celul du maintien de sa souverai-

neté et de ses institutions politi-

ques (federalisme), d'une part;
celul de sa neutralité perma-
nente, d'autre part.

Il importe d'analyser ces deux
notions, et cela aussi bien sur le
plan juridique que politique. Ces
etudes de base ont eté effectuees
par deux collaborateurs de 1'Office
central de la défense, MM. Jean-
Luc Vez, docteur en droit, et
Jean-Daniel Ruch, licencie es scien-
ces politiques. Ces textes sont
publies subséquemment et consti-
tuent le fondement scilentifique
indispensable a l'examen de cette
thematique, aussi delicate que
complexe. Leur synthese peut étre
présentee comme il suit:

3.1 En droit

Le droit international public defi-
nit la notion de souverainete
(appelee aussi Independance)
comme le fait pour un Etat de
disposer d'une certaine liberte
d'action:

a. sur le plan international, tout
d'abord, en etant directement
soumis au droit des gens;

b. sur le plan national, ensuite, en
gardant la capacite de gerer
l'ordre juridique intérieur
d'une maniére autonome dans
les domaines les plus 1mpor-



tants, sans ingerence d'Etats
étrangers dans ses propres
pouvoirs législatif et exécutif.

La souverainete intérieure cons-
titue le fondement necessaire de la
souveraineté extérieure d'un Etat.

Peut-on limiter cette souverai-
neté? En d'autres termes, jusqu’'ou
un Etat peut-1l aller dans la renon-
ciation a son indépendance sans
perdre sa souverainete?

Si I'existence d'un ordre juridi-
que International suppose des
collectivités humaines constituees
en personnes juridiques souverai-
nes (Etats), la jurisprudence
comme la doctrine admettent que
cette souveraineté n'empéche pas
de prendre des engagements par
traite. Un Etat ne perd pas sa
souverainete en acceptant par con-
vention de faire ou de ne pas faire
quelque chose, et cela, théorique-
ment, sans limitation. Et c'est
justement en vertu du «droit de
conservationde 1'Etat» que celui-ci
pourra accepter certaines restric-
tions a sa propre souverainete,
notamment aux fins d'assurer une
défense efficace par le recours a
une alliance militaire. Dés lors, la
Suisse pourrait en sa qualité d'Etat
souverain céder certains droitsliés
a sa souveraineté militaire a une
organisation supranationale.

Mais deux limites d'importance
ont éte fixées pour la Suisse en la
matiere:

- la premiere, par le droit interne,
dont la Constitution fédérale

(art. 2) fait implicitement obliga-

tion-a la Confédération d'assurer

l''lndependance de la patrie con-
tre l'étranger,

la seconde, par le droit inter-

national public, en raison du sta-

tut de neutralité perpeéetuelle

reconnu a la Suisse depuis 1815.

La question posee est donc de
savolr sl une renonciation a la
defense propre du territoire natio-
nal par la Confederation suisse est
compatible avec ses buts constitu-
tionnels et son statut de neutralité
permanente.

La réponse du juriste est oul...
mais! Un tel revirement exige que
l'on ne porte pas atteinte aux
eléments fondamentaux de 1'Etat,
c'est-a-dire que la Suisse ne soit
pas soumise a la domination ouala
protection d'un autre Etat de telle
maniere que la souverainete natio-
nale soit aneantie ou mise en peéril;
la recherche de la securite par une
alliance militaire ne saurait étre
Interprétee a priorl dans ce sens.
Mais un tel renoncement entraine-
rait 'abandon du statut de neutra-
lité permanente, qui pourrait
survenir unilatéralement puisque
celle-ci n'a éeté n1 garantie, ni
imposee, mals seulement recon-
nue sur le plan international.

Toutefois, en vertu du droit
constitutionnel, le gouvernement
fedeéral (autorite habilitee a enga-
ger la Suisse sur le plan internatio-
nal) devrait imperativement sou-
mettre une telle option a la double
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sanction du peuple et des cantons
(art. 89, chi. 5 Constitution féedeé-
rale).

3.2 Sur le plan politique

L'etude consacréee au conceptde la
souveraineté dans les relations
Internationales fait ressortir 1'évo-
lution de l'acception de souverai-
nete. A l'origine, cette notion
impliquait le pouvoir absolu du
souverain sur un territoire donné
et sa population, a l'exclusion de
toute Ingérence exterieure (sinon
le pouvoir spirituel). Le chemine-
ment des idées et les nouveaux
rapports sociaux nes de la Révolu-
tion francaise, puis de !'émancipa-
tion des peuples ont enleve a la
souverainete son caractere absolu.
Sur le plan intérieur d'abord, cela
a conduit a la responsabilisation
des citoyens par le transfert de la
souverainete du prince (ou des
elites) vers le corps social dans son
ensemble; sur le plan extérieur
ensuite, par un mouvement d'uni-
versalisation de 1'Etat, d'ou est
resultée une limitation de l'indé-
pendance nationale au profit de la
communaute internationale.

En bref, a I'image de l'individu
qui doit s'intégrer dans la sociéte,
I'Etat doit s'intéegrer dans le con-
cert des nations. Il ne s'agit
toutefolis pas de perdre son iden-
titeé, mals d'admettre un certain
nombre de concessions facilitant la
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vie communautaire a l'échelon
national et mondial.

Des lors, au nom de l'intérét
general, 1l sied de déterminer les
domaines ou des actions concer-
tées sont necessaires et accepta-
bles, c'est-a-dire dans quelle
mesure le principe de la souverai-
nete nationale doit étre limité ou
abandonné. Le développement du
droit international public est le
reflet de cette philosophie. Les
exemples les plus concrets sont
donnés par les normes internatio-
nales largement acceptees dans
les domaines suivants:

- reglement pacifique des diffé-
rends internationaux,

— droits de 'homme,

— gestion de l'environnement,

— désarmement,

- alde en cas de catastrophe.

Cette évolution recente montre a
I'évidence que le concept de la
souverainete est en passe d'étre
reformulé, souvent sous la pres-
sion des faits, des organisations
non gouvernementales et des
medias.

Relevons toutefois que, pour la
Suisse, dans la situation actuelle,
I'Etat moderne reste confrontée a
deux taches primordiales:

- garder son identité nationale tout
en faisant preuve d'un esprit de
coopération sur la scéne interna-
tionale,
creer les conditions optimales
a l'epanoulssement et a la sécu-
rité du citoyen au sein d'institu-



tions democratiques largement

acceptees.

Il en découle un partage des
tdches entre la Conféderation (Etat
fédéral) et les cantons (Etats fedé-
rés), taches qui doivent s'inscrire
dans le cadre de la politique de
sécurité de la Suisse, officiellement
le rapport du 27 juin 1973.

4, Conclusions

Ce qui precede permet d’'envisa-
ger les implications suivantes pour
le cas d'une integration pleine et
entiere a un futur Etat européen
doté de pouvoirs centraux sur le
plan executif, legislatif et judi-
cliaire, etdes lors avec une defense
commune placee sous un comman-
dement militaire centralise:

- certainement, l'abandon de la
neutralité permanente;

- tres probablement, l'abandon
des actuelles structures federa-
listes, qui devraient passer de 3
a4 niveaux (communal, cantonal,
national, européen), mais en
abandonnant les competences
essentielles (politique étrangere
et sécurité notamment) aux insti-
tutions europeennes;

— probablement (selon les droits
residuels laissés aux institutions
nationales, mais aussi selon les
sensibilités individuelles), une
telle adhésion signifierait la
perte de la souveraineté canto-
nale, voire de la souverainete
nationale (Confédération suisse);

— le cas échéant, et pour autant que
cela ne soit pas imposé par le
nouveau pouvoir central, il pour-
rait en découler une renoncia-
tion a l'actuelle armee de milice
(puisque la securite pourrait étre
assumee par une armee euro-
peenne) et son remplacement
par une armee de metier, voire
une simple contribution finan-
clere a la défense de I'Europe
occidentale.

Toutes ces implications, sciem-
ment présentées dans leur
extréme, conduisent a un abandon
plus ou moins ressenti de l'identite
helvetique, des valeurs nationales
historiques, et, a mon sens, de la
souverainete suisse. Il ne faut pas
oublier que ce petit Etat a pris nais-
sance d'une manlere rudimentaire
en 1291, puis formellement au
debut du XIX* siecle, mais toujours
avec la défense militaire et l'inde-
pendance des cantons a la clé (pas
de seigneurs, ni de juges étran-
gers).

Si le peuple et les Etats conféedé-
rés venalent a accepter les conse-
quences politiques présentées, on
en viendrait a l'idee que la nation
suisse n'aurait plus de veritables
raisons d'étre et qu'a plus ou moins
long terme cet Etat eclaterait. Est-
ce dans l'interét de I'Europe? Est-
ce que les eventuels avantages
economiques et financiers du Mar-
ché unique ainsi que les commodi-
tes d'une libre circulation des ser-
vices et des personnes doivent
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prevaloir sur les institutions actuel-
les? Voila I'équation posée.

C'est a cette question fondamen-
tale que le gouvernement et le
peuple suisses devront apporter
une réponse. Mais 1l n'est pas
difficile de pretendre qu'une co-
operation partielle par le truche-
ment d'accords ponctuels, ou
alors, solution extréme, qu'une
intégration partielle au sein d'une
Confedeération d'Etats de I'Europe
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occidentale respectant suffisam-
ment la souverainete nationale
apparaissent comme les seules
deémarches réalistes a envisager.
]. D.

Les etudes de base de M. ] .-L.. Vez, Les
limitations a la souverainete nationale,
et de M. J.-D. Ruch, Le concept de Ia
souverainete dans les relations interna-
tionales, seront publiées dans les
numeros de février et de mars 1990.
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