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Participer a 'Union plutot
que de saligner sur elle

Lavoie bilatérale de la Suisse avec I'Union
européenne passe pour une réussite.
Peuple et cantons appuient la double stra-
tégie du rattachement au droit de I'Union
pour ce qui est des accords sectoriels et de
l'adaptation autonome du droit suisse au
droit européen quand c'est souhaitable. Les
résultats sont 1a. Les conditions de la pour-
suite de cette voie bilatérale se sont cepen-
dant détériorées. Premiérement du fait de
la Suisse puisqu’en 2006, le Conseil fédé-
ral a relégué I'ancien «but» de I'adhésion a
I'Union au rang d’«option» parmi d’autres.
Par ce geste, la Suisse s'autodégradait a la
position de pays tiers ordinaire. Et la voie
bilatérale, concue a l'origine comme solu-
tion provisoire en attendant I'adhésion, se
muait en un «provisoire qui dure», décou-
rageant I'Union de se préter davantage a des
arrangements sur mesure pour la Suisse.

Deuxiémement, depuis I'élargissement de
I'Union a I'Est et le doublement du nombre
des membres, la compréhension pour le
cas suisse a diminué. La Confédération doit
désormais sentendre avec des Etats est-eu-
ropéens avec lesquels elle a moins de rela-
tions. Ceux-ci, de leur c6té, sont d’autant
moins indulgents envers la Suisse qu'ils
n'ont joui d'aucune exception ni mesure
spéciale lors de leur adhésion a I'Union.
Troisitmement, I'Union, estimant dés
2008 que le statu quo n'était plus durable,
réclame la conclusion d'un Accord-cadre
institutionnel. Quatriémement, les négo-
ciations de séparation avec le Royaume-Uni
ont montré la cohérence de I'Union euro-
péenne a I'égard des pays tiers: les quatre
libertés du marché intérieur ne sauraient
faire l'objet d’un «choix 4 la carte», adit le
Conseil européen en 2017.

Le Conseil fédéral a interrompu les négo-
ciations sur I'Accord-cadre en mai 2021 au
prétexte de la souveraineté nationale. Cest
regrettable. Cet accord aurait ancré solide-
ment 'acquis bilatéral. La perspective de le
voir maintenant séroder n'est pas réjouis-
sante. [l n'y a pas d’alternative viable en
vue. Des négociations sont proposées pour
un autre accord et I'arrimage de la Suisse
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On ne voil pas
pourquoi I'Union
Jerait a lavenir
les concessions
gu'elle w'a pas faites
ala Suisse
Jusqua présent

ala Cour de justice de I'Association euro-
péenne de libre-échange (AELE) et a son
Autorité de surveillance. Au regard des
conflits possibles entre la Suisse et I'UE, il
ne devrait pourtant pasy avoir de grande
différence si c'est la Cour de justice de 'UE
ou celle de 'AELE qui décide sur I'inter-
prétation d'un accord bilatéral. Et pour ce
qui est de la reprise dynamique du droit -
le coeur méme de tout accord-cadre - les
questions qui se poseraient seraient les
mémes que celles qui ont porté a contro-
verse jusqu’a maintenant. On ne voit pas
pourquoi I'Union ferait 4 'avenir les conces-
sions qu'elle n'a pas faites a la Suisse jusqua
présent.

Certains voient le salut dans une nou-
velle tentative d'adhésion a I'Espace écono-
mique européen (EEE). Malgré le charme
d’une intégration compléte au marché inté-
rieur, cette option n'est pas désirable pour
la Suisse. Elle permet certes la participa-
tion aI'élaboration des actes juridiques

européens, mais exclut toute participa-
tion a leur adoption. De plus, une entrée de
la Suisse dans I'EEE mettrait a l'épreuve le
principe de I'unanimité entre les Etats de
I'AELE qui sont membres de I'EEE, au risque
d’une crise. Les équilibres actuels entre les
Etats AELE/EEE - I'Islande, la Norvege et le
Liechtenstein - seraient troublés, de méme
que la coopération de I'Union avec eux.

L'EEE, pour finir, atteint ses limites
comme systéme. Les nouveaux actes juri-
diques européens sont parfois lents a étre
intégrés dans'Accord EEE (backlogs) et les
relations compliquées entre les Etats AELE/
EEE et les agences européennes inquiétent.
Certains milieux proposent de démante-
ler l'acquis bilatéral pour en revenir a un
simple accord de libre-échange. Un tel
arrangement permettrait certes de conti-
nuer a procéder institutionnellement sur
les modéles classiques du droit internatio-
nal public. Il ne répondrait toutefois guére
aux besoins de I'économie suisse. Et dans
les domaines concernés par les accords
Schengen/Dublin, une coopération étroite
ne serait presque plus possible.

A plus long terme, la Suisse ne peut
pas éviter de repenser ses relations avec
I'Union. L'approche bilatérale est pertur-
bée. Elle manque de systématique et de
sécurité juridigue. Du point de vue démo-
cratique, la reprise du droit européen
crée le malaise. L'Europe, d'une maniére
générale, cherche les réponses aux ques-
tions urgentes de notre temps, comme
le changement climatique, la digitalisa-
tion, la défense des valeurs et des inté-
réts européens sur la scéne internatio-
nale. Cest dans ce cadre renouvelé que se
pose la question de savoir si une intégra-
tion plus poussée de la Suisse ne s'impose
pas. S'il ne s'agit pas de passer d’une poli-
tique d’alignement sur les évolutions juri-
diques de I'Union a une participation active
et une prise de responsabilité en s'associant
aux Etats qui partagent les mémes objec-
tifs. Dans le cadre des options pour l'ave-
nir, le moment est venu de prendre aussi en
considération celle de l'adhésion. s

Le Conseil fédéral doit reprendre
le leadership en politique européenne

Le pouvoir de codécision sur la définition
de la politique extérieure que la démocratie
directe confeére au peuple fait de la Suisse
un cas 4 part en comparaison internatio-
nale. Dans les autres pays, la politique exté-
rieure est la chasse gardée des autorités —
et singuliérement du gouvernement. En
Suisse, plusieurs réformes des droits popu-
laires ont progressivement étendu le champ
d'application du référendum facultatif en
matiére de traités internationaux. En paral-
léle, le nombre d’accords bilatéraux et mul-
tilatéraux signés par la Suisse a fortement
augmenté. De ce fait, de plus en plus d'en-
jeux qui étaient auparavant de nature essen-
tiellement interne sont aujourd’hui négo-
ciés au niveau international. De plus, de
nombreux actes législatifs relevant de la
politique interne possédent en fait une forte
composante internationale,  l'exemple des
lois qui reprennent a leur compte des régles
inscrites dans la législation de 'UE.
Conséquence de ces changements, la part
des votes de démocratie directe portant
sur des objets «internationalisés» a sensi-
blement augmenté au cours des soixante
derniéres années: d’'une votation fédérale
sur cing depuis les années 1960 4 une vota-
tion fédérale sur trois dans les années 2000
et 2010. Le Conseil fédéral sest assez bien
accommodé de cette évolution: il a certes
subi quelques échecs douloureux, comme
le refus de 'Espace économique européen
en1992 ou l'acceptation de 'initiative UDC
contre I'immigration de masse en 2014,
mais il a en moyenne gagné trois votations
populaires sur quatre portant sur des objets
internationalisés, soit un taux de succes
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aussi élevé que sur les objets de pure poli-
tique interne.

Lactualité récente en matiére de politique
européenne offre pourtant une tout autre
image de la capacité de pilotage du Conseil
fédéral. Avec sa décision, en mai de cette
année, de ne pas signer l'accord-cadre avec
I'UE par crainte d’'un désaveu populaire, il
donne l'impression d’avoir perdu sa bous-
sole. Rétrospectivement, on s'interroge tou-
jours sur son choix de mettre fin aux négo-
ciations: 'accord était-il si problématique
pour qu'il faille 'enterrer de la sorte et
mettre ainsi en péril l'avenir de la voie bila-
térale? Mais ce qui indispose le plus, clest
I'indécision et — osons le mot - la licheté
dont le Conseil fédéral a fait preuve depuis
décembre 2018. D'abord en choisissant
d’ouvrir une procédure de consultation sur
le projet d’accord avant d'avoir lui-méme
pris une position claire a son sujet, puis
en tergiversant durant de longs mois sans
donner de cap a son action. Non seulement
le Conseil fédéral a laissé ainsi le champ
libre a I'expression de frustrations en tout
genre, voire favorisé une surenchere de cri-

tiques, de droite comme de gauche, mais

il a de facto aussi abandonné par avance
toute ambition de contribuer a la forma-
tion des opinions au sein de la population.
Or, nos recherches montrent que I'enga-
gement du Conseil fédéral, et la confiance
qu'il suscite aupres des votants, est un puis-
sant facteur explicatif de leur soutien a ses
projets de politique européenne, y compris
de la part des votants qui y sont a priori peu
favorables.

Ala suite de l'acceptation de l'initiative
UDC «Contre I'immigration de masse», il a
fallu, pour sortir de I'impasse, que le parle-
ment vienne au secours du Conseil fédéral.
On a pu croire alors a un habile partage des
roles entre gouvernement et parlement: au
premier, le soin de démontrer qu'il respec-
tait la volonté populaire en proposant a'UE
de renégocier I'accord sur la libre circula-
tion des personnes; au second, le devoir de
tirer la conclusion qui s'imposait, a savoir
que la seule solution pour sauver les accords
bilatéraux était de se contenter d’'une mise
en ceuvre (trés) partielle de I'initiative UDC.

Auvu des profondes divergences existant
entre les partis gouvernementaux, iln’y a
aucune raison de penser que le salut vien-
dra encore une fois du parlement, ce qui ne
serait d'ailleurs pas trés sain d’'un point de
vue institutionnel. Le Conseil fédéral doit
se ressaisir et reprendre le leadership sur
la politique européenne. Pour redonner, si
clest encore possible, vie d la voie bilatérale,
mais aussi - et peut-étre surtout — pour évi-
ter que la perte de crédibilité, sur le plan
diplomatique, ne se double d’'une crise de
confiance, sur le plan interne. s
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Les nouveaux
champs d’action
de la diplomatie suisse
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La diplomatie — la défense des
intéréts de souveraineté d'un Etat
par la négociation - a depuis long-
temps débordé le champ tra-
ditionnel de la géopolitique ou

du droit international. Elle s'est
d’abord élargie a la sphére écono-
mique. C'est le premier des grands
sujets thématiques dans lesquels
la Suisse excelle. Parmi les prin-
cipales lignes de transformation
du systéme international qu'iden-
tifient Thomas Gomart et Mar-
tin Briens dans la revue Politique
étrangére figurent les contraintes
environnementales — avant tout, le
déreglement climatique, objet ala
fois de coopération internationale
et de compétition interétatique,
ainsi que l'accélération technolo-
gique et le numérique.

Pour ce qui est de I'environne-
ment, 'action internationale de
la Suisse s'exerce d’abord depuis
le Département fédéral de I'en-
vironnement, des transports,
del'énergie et de la communica-
tion (DETEC); le Département des
affaires étrangéres a la responsa-
bilité de mettre en ceuvre I'Agenda
2030 des Objectifs du développe-
ment durable a travers les pro-
grammes de la Direction du déve-
loppement et de la coopération.
Derniérement, sous I'impulsion
du conseiller fédéral Ignazio Cas-
sis, le DFAE a pris des initiatives
dans le domaine de la science au
service de la diplomatie anticipa-
toire et dans celui de la diplomatie
numérique. Deux ambassadeurs
chargés de ces questions ont été
nommeés. Un rapport stratégique
sur le numérique a été publié a la
fin de 'année derniére. Une nou-
velle stratégie pour la diploma-
tie scientifique est annoncéepour
2022.

Prenons le document sur le
numérique: I'Etat veut naturel-
lement utiliser le cyberespace
pour y projeter ses intéréts et ses
valeurs, en influencer le cours
et la gouvernance. Il n'en a pas
le monopole: la société civile y
est trés présente, a la fois I'opi-
nion publique connectée qui
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I'utilise et les organisations pri-
vées qui cherchent ale policer.
La numérisation est devenue un
facteur capital de l'activité des
entreprises: il s'agit d'assurer
l'égalité de traitement entre les
acteurs mais aussi la sécurité des
échanges. Clest aussi le terrain des
cyberattaques, de la désinforma-
tion, de la propagande, du cybe-
respionnage et de la cybercrimi-
nalité. 'ONU de son coté méne
une action propre a sauvegarder
l'accés multilatéral aux techno-
logies de pointe et a en renforcer
la diffusion en comblant le fossé
numeérique (40% de la population
mondiale ne dispose pas encore
de l'internet).

Le rapport, de grande qua-
lité, expose la nature des pro-
blémes que posent le développe-
ment du numérique en général
et la position de la Suisse en
matiére de gouvernance et d'utili-
sation des nouvelles technologies.
On sait que les régimes autori-
taires cherchent a contréler l'ac-
cés et le contenu des communica-
tions sur internet, tandis que les
pays démocratiques sont attachés
alaliberté des échanges. L'Union
internationale des télécommuni-
cations, chargée des infrastruc-
tures, est le théatre de l'affronte-
ment entre ces deux conceptions.

Certains ont proposé une nou-
velle Convention de Genéve pour
réguler 'espace numérique: Berne
s’y oppose, car les principes du
droit international existant sont
suffisants a cette fin s'ils sont
appliqués dans leur intégralité. La
Suisse plaide pour une approche
modeérée. Il ne s'agit pas d’entraver
I'essor des nouvelles technologies
mais de discipliner le comporte-
ment des acteurs.

Elle entend exploiter tout le
potentiel de la numérisation pour
la coopération au développe-
ment et la consolidation du sys-
téme multilatéral, en soutenant
notamment les efforts du secré-
taire général de 'ONU. Elle veut
offrir sa médiation entre les dif-
férentes tendances qui se font
jour dans la communauté inter-
nationale. Elle veut surtout posi-
tionner la Genéve internationale
comme I'un des centres de la gou-
vernance de l'espace numérique,
en facilitant l'action des organi-
sations internationales. C'est une
nouvelle dimension qui s'ouvre &
la politique extérieure de la Suisse
au XXe siecle. m

Comprendre la politique

extérieure suisse

L'Association suisse de politique
étrangére publie ces jours-ci un
essai sur la situation de la Suisse
dans le monde et les défis qu'elle
rencontre pour maintenir sa place.
Confié a une douzaine d’auteurs
alémaniques et romands, spécia-
listes des différents domaines de
la politique extérieure, l'ouvrage a
le mérite de réinterpréter la notion
d’«international»: on voit au fil des
chapitres thématiques que la poli-
tique étrangére a a s'adapter aux
nouvelles conditions du monde
dans lesquelles les intéréts des Etats
ne coincident plus avec les fron-
tiéres nationales. Que ce soit dans
la finance, 'environnement, les
migrations, la sécurité, ce qui était
«externe» s'intériorise et ce qui était
«interne» s'extériorise. La forme et
la dimension de la négociation s'en
trouvent profondément modifiées.

L'ouvrage montre surtout la cen-
tralité de la question européenne

pour la Suisse et les risques majeurs
que celle-ci encourt a ne pas savoir
trancher entre la tradition inté-
rieure et les nécessités extérieures.

Deux des auteurs du livre, Pascal
Sciarini et Matthias Oesch, résu-
ment pour Le Temps leurs vues de
chercheurs de sciences politiques
et de droit sur cette question que
la Suisse se représente comme si
complexe. Notre chroniqueur Fran-
¢ois Nordmann, membre du comité
consultatif du livre, joint sa propre
réflexion de diplomate sur la poli-
tique étrangere. ms LT

La Politique
extérieure suisse au
défidu XXle siecle,
sous la direction

de Thomas Bernauer,
Katja Gentinetta et
Joélle Kuntz. Editions
Slatkine, 244 pages.



