La Suisse et
’Union
européenne

Pour une association
active et flexible

Jai compris que tout le malheur des hommes
venait de ce qu'ils ne tenaient pas un langage clair.

Albert Camus, La Peste (1947)
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e 9 février a joué un role de révélateur de I'état critique du débat européen
en Suisse. 25 ans apres le vote sur 'EEE, nous sommes toujours prison-
niers d'un débat tournant autour de I'adhésion — le terme honni qui struc-
ture tous nos débats politiques. Tant que les principales questions des débats poli-
tiques seront « étes-vous pro-européen ? » ou « étes-vous pour I’adhésion ? », nous
serons prisonniers entre « résister » ou « s’intégrer ». Et si les questions étaient
plutét : « comment la Suisse devrait s’associer a I'UE pour défendre ses intéréts ? »
ou « quels principes la Suisse devrait-elle étre préte a accepter pour s’associer au
marché commun ? ».
Ce papier de réflexion vise a promouvoir une refonte de la facon dont nous parlons
des relations entre 'UE et la Suisse. Les mots que nous utilisons dans le débat
public fonctionnent comme autant de grilles d’analyse, il s’agit donc de proposer
un nouveau « framing
» du débat européen.
La réflexion se porte
au niveau du discours
politique et, a ce titre, elle complete une discussion juridique et politique axée sur

l'institutionnalisation de solutions politiques.

Un nouveau mot-clef : Uassociation

Sur la base de cette stratégie, ce papier défend I'idée que les relations entre la Suisse
et 'UE doivent étre appréhendées grace au concept d’ « association ». La Suisse
n’entend pas étre un Etat-tiers comme pourraient I'étre Isra€l, la Thailande ou le
Canada: elle souhaite étre étroitement associée au projet européen.

L’idée d’association porte en elle trois dimensions essentielles. Tout d’abord, la né-
cessité de se voir et de se percevoir mutuellement en tant qu’associés. L'UE est au-
jourd’hui forte de 28 Etats membres et de 500 millions de citoyens qu’il importe
de comprendre en tant qu’ « associés » et non en tant qu’ennemis potentiels ou
simples clients pour nos produits d’exportation. De son coté, 'UE voit depuis long-
temps la Suisse comme un associé spécial et privilégié. Deuxiémement, partant de
cette perception commune, 1'idée d’association s’inscrit dans une coopération an-
crée dans la durée, caractérisée par une certaine solidité institutionnelle. Chacun
des associés poursuit ses intéréts dans un environnement stable et fonctionnel. Fi-
nalement, I'idée d’association porte sur les intéréts et les valeurs communs. De par
sa proximité géographique, son histoire commune et ses valeurs partagées, 'UE
est un partenaire privilégié pour promouvoir un projet politique commun face aux

réalités d’'un monde globalisé.
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Décrire, puis inspirer

Dans le discours politique, cette idée d’association remplit une double fonction.
Elle permet de rendre compte de I’état actuel des relations entre la Suisse et 'UE.
A ce titre, elle a une valeur descriptive et explicative en offrant une clef de lecture
générale pour I'état actuel des relations. L’association passive permet de mettre en
exergue les faiblesses structurelles de notre relation avec I'UE quant aux options
de codécision. A I'exemple de Schengen et Dublin, la Suisse doit reprendre ce que
d’autres décident. L’association passive permet de mettre en lumiére ce que beau-

coup souhaitent cacher : une profonde soumission.

A Tinverse, lassociation active et flexible devient source d’inspiration pour un
débat politique a renouveler. Active car elle place en premiere ligne la défense
des intéréts suisses. Il ne
s’agit plus de défendre une
compétence vidée de sa
substance pour se donner
lillusion dun choix in-
dépendant, mais plutot de défendre ses intéréts 1a ou les décisions sont prises.
Flexible car elle prend acte de la réalité européenne. La Suisse ne cherche plus I’'ap-
proche monolithique (systématiquement liée a I'idée d’un super-Etat européen),
mais une approche capable de rendre justice aux différentes spheres d’intégration

de I'UE et a leur diversité d’acteurs politiques.

. La Suisse doit étre représentée partout ou les décisions la concernent : a
Bruxelles, aupres des Etats membres, au Parlement européen, a la Cour de

justice.

. La Suisse doit exploiter les différentes spheres d’intégration pour s’assurer
un acces au marché commun et une coopération poussée dans les domai-
nes ou la Suisse et 'UE font face a des défis communs (Schengen/Dublin/

recherche/zone euro).

Des aujourd’hui, toutes les forces politiques constructives doivent imposer une
question dans le débat européen : « comment la Suisse devrait s’associer a 'UE
pour défendre ses intéréts ? » Ce nouveau « framing » politique permettra de faire
bouger les lignes du débat national. Les compétences propres a la Suisse pourront

avoir voix au chapitre.
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La Suisse est une experte des compétences nécessaires pour suivre I'évolution
d’'une UE multiple et complexe et pour s’associer au plus pres a chaque sphére
d’intégration : expertise dans la recherche du consensus, habitude de 'intégration

des voix disparates, compétences du travail politique en milieu pluriculturel.
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er 9. Februar 2014 fiihrte uns gnadenlos vor Augen, wie verfahren der

Diskurs um die Europapolitik der Schweiz ist. Auch 25 Jahre nach der
Abstimmung iiber den Europiischen Wirtschaftsraum (EWR) sind wir

noch immer Gefangene einer Auseinandersetzung liber den «Beitritt» und damit
iiber einen aufgeladenen Begriff, der unseren gesamten europapolitischen Diskurs
vorzeichnet. Wir drehen uns um die Gegenpole «Distanzierung» und «Integration»
und fragen danach, ob

man ein «EU-Turbo»

ist oder sich «gegen den

Beitritt» ausspricht.

Viel wichtiger wire

aber, die richtigen Fragen zu stellen — zum Beispiel: «Wie kann die Schweiz ihre
Beziehungen zur EU so gestalten, dass ihre Interessen gewahrt werden?» oder
«Welche Prinzipien ist die Schweiz bereit, fiir diese Beziehungen zu akzeptieren?».
Die Begriffe, welche wir im 6ffentlichen Diskurs verwenden, haben grossen Ein-
fluss auf unsere politische Denkweise. Das vorliegende Diskussionspapier prasen-
tiert eine neue Art des Diskurses iiber die Beziehung der Schweiz mit der EU. Es
ist als ein Beitrag zum politischen Diskurs zu verstehen, der den Schwerpunkt auf
Kommunikation legt und damit juristische und politische Losungen fiir die insti-

tutionalisierten Beziehungen zur EU erganzt.

Ein neues Framing: die Allianz

Die vorliegende Studie fiihrt ein neues Konzept in die Schweiz-EU-Debatte ein:
Die Idee der «Allianz». Die Schweiz ist namlich kein normaler Drittstatt, wie es
beispielsweise Israel, Thailand oder Kanada sind: Die Schweiz sucht eine enge Al-
lianz mit dem Europaischen Projekt.

Das Konzept der Allianz beinhaltet drei Dimensionen: (1) Die Notwendigkeit, sich
gegenseitig als Partner zu sehen und zu verstehen. Die EU besteht heute aus 28
Mitgliedstaaten und 500 Millionen Einwohnerinnen und Einwohnern, welche
die Schweiz als Partner und nicht als potentielle Feinde oder einfach als Abneh-
mer von schweizerischen Exporten verstehen sollte. Die EU ihrerseits versteht
die Schweiz schon seit Langerem als besondere und privilegierte Teilhaberin am
Europiischen Projekt. Aus dieser gemeinsamen Wahrnehmung folgt (2) eine lang
anhaltende und nachhaltige Zusammenarbeit, welche sich durch solide Instituti-
onen auszeichnet. Jeder Allianzpartner verteidigt seine Interessen in einem sta-
bilen und funktionalen Umfeld. Schliesslich wird (3) die Idee der Allianz von den

gemeinsamen Interessen und Werten getragen. Durch die geographische Nahe, die
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gemeinsame Geschichte und die geteilten Werte ist die EU fiir die Schweiz eine
privilegierte Partnerin, um ein ambitioniertes und weltweit einzigartiges, gemein-

sames politisches Projekt voranzutreiben.

Beschreiben und dann inspirieren
Im politischen Diskurs erfiillt die Idee der Allianz eine doppelte Funktion. Einer-
seits erlaubt sie es, den aktuellen Beziehungen zwischen der Schweiz und der EU
Rechnung zu tragen. In diesem Sinne hat sie einen beschreibenden und erklaren-
den Wert. Sie ermoglicht eine neue Lesart des EU-Schweiz-Verhiltnisses und in-
kludiert auch die strukturellen Schwachen der bilateralen Beziehungen (wie zum
Beispiel die beschrankten Moglichkeiten zur gegenseitigen Beteiligung an den in-
ternen Entscheidungsprozessen).
Andererseits ermoglicht es die Idee einer aktiv und flexibel verstandenen Allianz,
verschiedene politische Optionen fiir die Europapolitik der Schweiz zu skizzie-
ren. Im Unterschied zum
Konzept des «Bilateralen
Wegs» offnet die Allianz
das Feld institutioneller
politischer Beziehungen.
Die Idee der Allianz unterstreicht die Notwendigkeit, zwischen verschiedenen Ar-
ten der Zusammenarbeit mit der EU zu differenzieren, die je nach Integrationsbe-
reich unterschiedliche Formen annehmen konnen.
Die «Allianz» ist aktiv, weil sie die Interessen der Schweiz an allererster Stelle
verteidigt. Anstatt die vermeintlich eigenstindige Entscheidungskompetenz wei-
terhin zu iiberhohen, gilt es die Interessen der Schweiz dort aktiv zu verteidigen,
wo wichtige Entscheidungen gefallt werden. Die «Allianz» ist flexibel, weil sie sich
der europaischen Realitit anpasst. Die Schweiz fixiert sich nicht mehr auf eine
monolithische Herangehensweise (die sich von der realititsfernen Idee eines eu-
ropaischen Superstaats ableitet), sondern sie erkennt, dass die Integrationsberei-
che und politischen Akteure der EU sehr vielfiltig sind und einer differenzierten

Betrachtung bediirfen.



. Die Schweiz muss iiberall dort vertreten sein, wo Entscheidungen gefallt
werden, die sie betreffen: In Briissel, in den Mitgliedsstaaten, im europai-

schen Parlament und am Européischen Gerichtshof.

. Die Schweiz muss das Potential der unterschiedlichen Integrationsberei-
che ausschopfen, um sich einen Zugang zum gemeinsamen Markt zu ver-
schaffen und um sicherzustellen, dass sie in denjenigen Bereichen mit der
EU gemeinsame Sache macht, in denen auch gemeinsame Herausforde-

rungen anstehen (Schengen, Dublin, Wissenschaft, Eurozone).

Ab heute sollten sich alle konstruktiven politischen Krifte folgende Frage stellen:
«Wie konnen die Schweiz und die EU eine Allianz bilden, um ihre jeweiligen In-
teressen zu verfolgen?» Diese Frage stellt die Interessen und das Know-How der
Schweiz in den Vordergrund. Die Schweiz ist bestens ausgeriistet, um der Ent-
wicklung einer komplexen und multipolaren EU zu folgen und in verschiedenen
Bereichen mit ihr eine Allianz zu bilden. Dabei kommt ihr ihre Erfahrung in der
Konsensfindung, bei der Beriicksichtigung verschiedener Meinungen wahrend

Entscheidungsprozessen und im Umgang mit Vielfalt zugute.
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1. Introduction

Nous pensons en mots et en concepts et notre fa-
con d’appréhender le monde est dépendante de ces
outils. Tous les débats politiques sont marqués par
l'usage de certains « framing »!. Ces framing sont
utilisés comme des grilles de lecture nécessaires a
lappréhension de la réalité. Selon la formule du lin-
guiste Georg Lakoff, un framing met en exergue cer-
tains traits de la réalité, alors que, simultanément,
il en dissimule d’autres?. Ces framing prennent sou-
vent la forme d’'une métaphore qui permet d’illus-
trer I'idée la plus importante. L’exemple de la « voie
bilatérale » conduisant a une « impasse » d’ou il
importe de sortir est typique de cet usage méta-
phorique. En effet, quelles images réveille en nous
le concept de « voie bilatérale »? Les relations avec

I'Europe se-

raient com-

parables a
une route bien tracée (« une voie »), allant néces-
sairement dans une seule direction et ne permet-
tant pas de sortir des sentiers battus. Le « pipe-
line » plonge a Berne pour ressortir a Bruxelles et
tenter de défendre ses intéréts. C'est sans surprise
que cette « voie » peut conduire a une « impasse »,
le « pipeline » se retrouvant bouché par un obs-
tacle infranchissable3. De maniére plus ou moins
consciente, cette image de nos relations avec 'UE
influe notre facon de penser les défis que nous de-

vons affronter. Elle conditionne notre approche et

1 Le terme anglais de « frame » est difficile a rendre en francais.
Ce « cadre » fait tout a la fois référence au « narratif » dont est
porteuse un mot, au « filtre » qu'un mot applique sur la réalité po-
litique et aux « ceilleres » conceptuelles que porte en lui un mot.

2 Lakoff/Wehling, Auf leisen Sohlen ins Gehirn, 2009, Carl-Au-
er Verlag, p. 16 et ss.

3 C’est exactement le genre d’images que le comité d’initiative
de RASA (“Raus aus der Sackgasse”) veut mobiliser en axant I’en-
tier de sa communication sur le concept d””impasse”, c’est-a-dire
une voie sans issue.

nos réponses. Nous cherchons avec acharnement
a libérer la « voie ». Mais si le probléme se trou-
vait dans cette idée méme de voie ? Plutét qu'une
« voie » bidirectionnelle, bloquée dans un goulet
de communication, la politique n’est-elle pas plu-
tot une sorte de « cloud » dans lequel les acteurs
cherchent sans cesse de nouvelles options politi-
quement réalisables ?

Ce papier de réflexion a pour objectif de promou-
voir I'idée d’association comme terme générique
permettant de penser les relations entre la Suisse
et 'UE. Sur le plan du « framing » politique, cette
idée permet a la fois de rendre compte de la réali-
té actuelle de ses relations, de leurs chances et de
leurs défis, et d’inspirer les citoyennes et citoyens
en vue de débats politiques a venir. La Suisse ne
veut pas devenir un Etat-tiers comme le serait Is-
raél, la Thailande ou le Canada. De par sa proximité
géographique, son histoire commune et ses valeurs
partagées, la Suisse et 'UE sont naturellement en-
clines a se percevoir et a interagir comme des asso-
ciées.

Le premier chapitre explicite I'objectif général de
reposer les bases du débat européen en Suisse. Il
s’agit ici de s’intéresser aux termes mémes avec les-
quels nous menons débat, acceptant ainsi certains
présupposés et limitant notre horizon politique.
Le deuxiéme chapitre se concentre sur la fonction
descriptive de I'idée d’association. A ce titre, I'as-
sociation passive qui marque aujourd’hui les rela-
tions Suisse-UE permet de mettre en lumieére les
faiblesses structurelles de notre relation, notam-
ment sous I'angle de nos options de participation
a la prise de décision. Le troisieme chapitre vise a
tirer le meilleur de cette idée d’association en plai-
dant pour une association active et flexible. Nous
verrons que cette idée ouvre de nouveaux horizons

politiques, sans toutefois résoudre certains défis



inhérents a l'association. Sous forme d’épilogue,
I'idée d’association permet finalement de mettre en
lumieére les compétences helvétiques essentielles
au réaménagement, a la poursuite et au développe-

ment d'une association prospere.

2. Lassociation : un
nouveau « framing »
pour les relations
Suisse-UE

Depuis 1992, l'effet structurant de la question de
I’adhésion continue a marquer le débat. Les termes
utilisés témoignent de cette emprise, a ’'exemple des
concepts de « pro-européen », « euro-turbo » mais
également, a l'autre extréme du champ politique,
d’un comité comme « NO ». La voie bilatérale elle-
méme se justifie avant tout par opposition a I'option
de 'adhésion. 25 ans apres le vote sur 'EEE, nous
sommes toujours prisonniers d'un débat tournant
autour de I'adhésion. La facon dont nous posons le
débat doit évoluer.

En guise d’analogie, on peut penser a I’engagement
suisse au sein de 'ONU. Longtemps, la neutralité a

été présentée comme un argument décisif contre la

participation de la Suisse a 'ONU. Aujourd’hui, le
concept de « neutralité active » soutient une autre
vision de l'’engagement suisse dans les instances
onusiennes. Le framing général du débat public

s’est peu a peu transformé. Grace a cette idée de

« neutralité active », le champ politique s’est ouvert
sur de nouveaux horizons+.

L’idée d’association peut remplir ce role de nou-
veau framing général des relations Suisse-UE. Cette
idée convoque trois éléments. Premierement, cette
idée porte en elle une exigence de respect vis-a-vis
du partenaire avec lequel on espere établir une re-
lation prospere. Deuxiémement, cette idée suppose
un geste volontariste, une volonté politique de se
mettre en relation. Trop souvent, les discussions
autour de la « voie bilatérale » présupposent une
certaine fatalité : les relations entre la Suisse et 'UE
seraient comme un mal nécessaire auquel il faut
bien se résoudre. A I'inverse, I’association remet au
premier plan la volonté politique de coopérer. Troi-
siemement, ’association reflete clairement la capa-
cité des deux partenaires de poursuivre des objectifs
communs. L'UE et la Suisse ont un intérét marqué
a ceuvrer en commun pour relever des défis qui les
dépassent et ou, ensemble, ils défendent ce que nous
appellerons un « modeéle européen ». Cet aspect est
largement négligé dans les discussions suisses.

Il est intéressant de souligner que cet effort de lan-
gage politique est particulierement nécessaire du
coté suisse. Dans la facon dont elle conduit le débat
politique, I'UE a reconnu depuis longtemps le sta-
tut particulier de la Suisse dans la grande famille
des « Etats tiers »5. De plus, 'UE travaille souvent
avec I'idée d’association, comme le prévoit le Traité
sur le fonctionnement de I'UE a son Art. 217. Ces as-
sociations sont le plus souvent thématiques. A titre
d’exemple, le programme de recherche « Horizon

2020 » parle ainsi d’Etats associés.

4 Pour le dernier traitement systématique de la question, Al-
exander Spring, The International Law Concept of Neutrality in
the 21st Century An Analysis of Contemporary Neutrality with a
Focus on Switzerland, Dike, 2014.

5 Voir notamment dans le Rapport sur les relations avec les
pays AELE, décembre 2014.



En Suisse, I'idée d’association n’est pas une nouvelle
venue dans le débat européen. Comme le rappelle
Jakob Kellenberger dans un chapitre qu’il consacre
a 'association, la Suisse est confrontée a cette idée
en 1961 déja’. L’alternative proposée a I'’époque par
les Etats fondateurs de la Communauté européenne
était la suivante : adhérer ou s’associer’. Dans sa re-
lation avec la Communauté européenne, le gouver-
nement suisse observe attentivement I’association
conclue par I’Autriche. Sceptique, le Conseil fédé-
ral remarque que cette association ne permet que
peu d’améliorations en termes de codécision, tout
en provoquant une relation de dépendance®. Pour
Kellenberger, ce scepticisme fait office de fil rouge a
travers l'histoire de I'in-

tégration européenne en

Suisse, comme le montre

la facon dont l'idée d’as-

sociation est traitée dans les différents rapports dé-
diés au sujet°.

Ce scepticisme historique quant a I'idée d’associa-
tion invalide-t-il ’hypothése de ce papier ? L’idée
d’association doit étre mobilisée a neuf pour rendre
compte des circonstances actuelles. Les décisions de
la Suisse et de 'UE, mais également les tensions ag-
gravées dans le débat européen en Suisse, doivent
étre prises en compte au moment d’évaluer la per-
tinence du recours a l'idée d’association. Ce papier

défend l'idée que ces évolutions — notamment les

6 Kellenberger, Wo liegt die Schweiz? Gedanken zum Verhdlt-
nis CH-EU, Verlag NZZ, 2014.

7 Voir le dossier des Documents diplomatiques suisses dédié a
la demande du 15 décembre 1961. http://www.dodis.ch/de/the-
matic-dossiers/ewg-assoziationsgesuche-1961 [4.04.2016].

8 Kellenberger, op. cit., p. 68 ss.

9 Voir notamment le Rapport sur la position de la Suisse dans
le processus d‘intégration européenne du 24 aofit 1988, p. 241
(discutant le cas de ’Autriche), les réflexions de la Commission
de politique étrangere du Conseil des Etats du 18 mars 2002
(02.033), p- 5885-5886, le rapport Europe du Conseil fédéral
du 28 juin 2006, p. 6482. De maniére intéressante, 'option de
l’association disparait du rapport sur I’évaluation de la politique
européenne du 17 septembre 2010.

discussions post-9 février — renforcent l'intérét de
se focaliser sur l'idée d’association comme framing

général du débat politique™®.

3. Lassociation
aujourd’hui : passivité
et souveraineteé factice

Le concept d’association peut étre utilisé pour dé-
crire nos relations actuelles avec 'UE. Dans ce cas,
nous verrons que ces relations peuvent étre inter-
prétées a 'aune du concept d’association « pas-
sive », surtout lorsque
la Suisse est soumise
au bon vouloir de I'UE,
placée a la « merci » des
décisions que d’autres prendront. Dans un deu-
xieme temps, il s’agira de plaider pour une associa-
tion « active et flexible » qui permettra de rendre

compte d'un potentiel d’améliorations.

3.1 Une association passive : le régime
de Schengen

Le régime de Schengen offre une excellente illustra-
tion des aspects « passifs » des relations actuelles
qu’entretient la Suisse. La Suisse ne participe pas a
la prise de décision commune et elle n’a qu'une pos-
sibilité largement théorique de ne pas reprendre les
évolutions européennes. En bref, cette Suisse res-
semble a une caisse d’enregistrement soumise au

bon vouloir de ses partenaires.

10  Cette stratégie discursive n’est elle aussi pas nouvelle. Le
rapport de la Commission de politique étrangére du Conseil des
Etats du 18 mars 2002, la mentionne en ces termes : « Selon ses
partisans, cette démarche permettrait de sortir d’'une fixation sur
certaines options, qu’ils jugent stérile, et de progresser dans le
rapprochement avec I'UE sans pour autant devoir prendre une
décision définitive dans I'immédiat. » (p. 5885).



Le traité de Schengen inscrit la Suisse dans un es-
pace européen sans controle systématique aux fron-
tieres intérieures, avec un contréle commun aux
frontiéres extérieures et une coopération renforcée
des polices et des services de lutte contre la crimi-
nalité transfrontaliere. La

Suisse s’est engagée a ac-

cepter les regles existantes

au moment de la ratifica-

tion et a reprendre, en principe, les évolutions du
droit du régime de Schengen. Le point sensible se
trouve dans la spécification du terme « en prin-
cipe ». La Suisse reste libre de reprendre ou non les
évolutions dans son droit national. Dans son mes-
sage de 2004 sur les Bilatérales II, le Conseil fédéral
note que « la Suisse conserve toute son autonomie
de décision: elle décidera en toute indépendance si
elle souhaite ou non reprendre un nouveau déve-
loppement de 'acquis de Schengen et de Dublin »*.
Cette rhétorique politique ne cache toutefois pas la
double passivité forcée de la Suisse.

Premierement, le Conseil fédéral se garde bien d’ex-
pliciter dans toute sa clarté que la Suisse n’a aucun
droit de participer a la codécision®®. En tant qu’as-
sociée, la Suisse a le droit d’étre informée, d’étre
consultée et de participer a I’élaboration des nou-
velles normes (decision-shaping). Elle ne peut en-
suite participer au vote (decision-taking). Méme la
phase de decision shaping est institutionnellement
faible. Dans cette catégorie de participation a I’éla-

boration de la norme, les Etat membres de 'UE ne

11 Message du 1er octobre 2004 relatif a 'approbation des ac-
cords bilatéraux entre la Suisse et 'Union européenne, y compris
les actes 1égislatifs relatifs a la transposition des accords («accords
bilatéraux II»), p. 5749.

12 Jakob Kellenberger rappelle avec intérét que cette codécision,
exercée a égalité avec tous les autres membres, a longtemps été
Pargument clef pour justifier 'objectif d’adhésion a I'UE : « agir
a I’échelon ou se prendraient les décisions décisives pour I’avenir
du continent. » Jakob Kellenberer, Nos priorités face a 'Union
européenne, in Le Temps, 16 octobre 2014.

sont pas obligés de tenir compte de 'avis exprimé
par la Suisse. Cet avis peut ainsi simplement rester
lettre morte.
Deuxiemement, ’engagement a reprendre les évo-
lutions d’un droit décidé par d’autres met la Suisse
devant des défis impor-
tants en termes d’auto-
nomie de choix. Dans le
cas d’'une nouvelle mo-
dification décidée par les Etats de I'UE, le Conseil
fédéral a 30 jours pour notifier aux instances eu-
ropéennes la décision de la Suisse de reprendre ou
non les changements (application immédiate ou
transposition nécessitant des changements don-
nant lieu a un referendum). Durant cette période
(par ex. délai référendaire), la nouvelle norme doit
étre appliquée de maniére provisoire.
La Suisse a certes le droit — « en principe » — de re-
fuser une évolution du droit européen. Dans le cas
du régime de Schengen, une telle décision a pour
conséquence que l'accord cesse d’étre applicable
dans un délai de 3 mois, a moins que le comité mixte
(organe politique de résolution des conflits compo-
sé de représentants des deux parties) n’adopte une
autre position. Un chiffre illustre a merveille cet état
de passivité. Depuis I’entrée en vigueur de ’accord
de Schengen, la Suisse a adapté son droit suite a un
changement de droit européen a 174 reprises's. Par-
mi ces développements, 26 portent sur des normes
dont la reprise exigeait ‘approbation du Parlement.
« En principe » toutefois, la Suisse était libre de ne
pas reprendre ces évolutions.
Cette idée d’association passive ne caractérise pas

seulement le régime officiel d’association qu’est

13 Chiffre en date du 16 février 2016. Sources :DFAE https://
www.eda.admin.ch/dea/fr/home/bilaterale-abkommen/ueber-
blick/schengen/schengen-weiterentwicklung.html [4.04.2016].



Schengen. En effet, de maniere générale, la Suisse
cherche a se trouver une place qui serait entre celle
d’un Etat tiers et celle d'un Etat membre. Le concept
de « reprise autonome » du droit européen dans le
droit suisse illustre cette approche. La Suisse est
préte a modifier ses propres lois (« reprise ») sans
qu'aucune demande spécifique n’ait été formulée
par I'UE et de maniére « libre » et « volontaire »
(« autonome »), le tout pour tenter de garantir
le meilleur acces possible aux débouchés écono-
miques que représente 'UE.

Cette « reprise autonome », et avec elle toute la lo-
gique d’association passive, ne devrait-elle pas étre
considérée comme un exemple du pragmatisme
intelligent dont font preuve les Suisses ? Sommes-
nous pragmatiques et malins ou contraints par une
dépendance de fait et dans I'incapacité de faire va-
loir nos intéréts ? La Suisse est dépendante sur un
plan économique, sur un plan sécuritaire et sur le
plan de la gestion commune des défis partagés, a
lexemple des défis de l'asile. Cette dépendance
profonde n’est pas métaphysique ou idéologique.
Elle releve du domaine des faits que personne ne
conteste, méme si bon nombre d’acteurs politiques
essayent de les passer sous silence. Reconnaitre
cette dépendance profonde ne signifie pas nier que
I'UE a également un intérét a entretenir de bonnes
relations avec la Suisse. La Suisse est un partenaire
économique important et 'UE ne manque jamais
de souligner les valeurs communes que partagent
les deux partenaires.

Cette dépendance de fait agit comme un facteur ag-
gravant et se traduit par une dépendance politique
treés poussée lorsqu’il s’agit de mettre en place les
modalités d’'une association. Dans nombre de dos-

siers, la Suisse est dépendante de la bonne volonté

14 Il faut noter que Dublin est également un régime d’associati-
on.

de 'UE. A nouveau, le discours ambiant en Suisse
ne doit pas nous tromper. Comme expliqué plus
haut, 'UE dont nous parlons aujourd’hui n’est plus
le club des vieux amis d’antan. Elle compte au-
jourd’hui 28 pays divers, avec leur lot de défis et
la nécessité essentielle d’appliquer leurs propres
choix et décisions politiques a I'interne d'une Union

en construction permanente.

4. Lassociation demain :
active et flexible

L’association passive a mis en lumiere les faiblesses
des modalités de codécision de la Suisse vis-a-vis
de ses partenaires européens. L’association de type
Schengen n’offre-t-elle aucune ressource intéres-
sante pour la Suisse ? L’exemple de I'affaire des vi-
sas libyens nous rappelle que le régime de Schen-
gen offre toutefois des droits a ses membres. Ainsi,
la Suisse a-t-elle pu faire pression sur la Lybie en
empéchant certains ressortissants d’avoir acces a
la zone Schengen (par le recours aux mécanismes
communs d’autorisation des visas). Cet exemple il-

lustre que s’associer peut aussi faire apparaitre de

nouveaux outils de défense des intéréts suisses. En
tant qu’associée, la Suisse est plus forte et se trouve
en position d’exercer une certaine puissance.

Premierement, cet exemple illustre les avantages
dont peut étre porteuse une association, a condi-
tion qu’elle soit congue et exercée de maniere ac-
tive. Deuxiémement, il souligne I'idée du front com-

mun dont P'association est porteuse. Les associés



font partie d'une méme « communauté » d’intéréts
créée par l'acte d’association et soudée par des en-
gagements et des valeurs qu’ils portent au-dela de
leurs frontieres.

Partant de cet exemple, il est pertinent de mettre en
lumiere les dimensions positives d'une association
qui serait vécue comme « active et flexible ». Ac-
tive car elle place en premiere ligne la défense des
intéréts suisses. Il ne s’agit plus de défendre une
compétence vidée de sa substance pour se donner
I'illusion d'un choix indépendant, mais plut6t de
défendre ses intéréts la ou les décisions sont prises.
Flexible car elle prend acte de la réalité européenne.
La Suisse ne cherche plus I'approche monolithique
(systématiquement liée a I'idée d’'un super-Etat eu-
ropéen), mais une approche capable de rendre jus-
tice aux différentes spheres d’intégration de I'UE et

a leur diversité d’acteurs politiques.

4.1 Activer I’association : défendre
concretement les intéréts

L’association active et flexible devrait se concentrer
sur la défense concrete des intéréts suisses. Ces in-
téréts sont de plusieurs ordres, a la fois substantiels
et procéduraux.

Une premiere catégorie d’intéréts recouvre les inté-
réts substantiels de la Suisse dans son association
avec I'UE : assurer sa prospérité, coordonner les ré-
ponses a des défis régionaux et globaux, défendre
des valeurs communes. Premiérement, il s’agit pour
la Suisse de promouvoir sa prospérité. A ce titre,
I'intérét économique est certainement l'intérét le
plus prépondérant, méme si nous aurions tort d’y
limiter le débat. Cet intérét se traduit dans la néces-
sité pour la Suisse de s’assurer un acces optimal au
marché commun, si possible sans subir de discrimi-
nations qui rendraient le commerce difficile.

Deuxiémement, la Suisse a un intérét marqué a

coordonner avec 'UE ses réponses nationales aux
défis régionaux et globaux. A titre d’exemples, la
Suisse travaille de concert avec I'UE sur la ques-
tion de l'asile (dans le régime de Dublin) et sur les
questions liées a I'’environnement (participation
a I’Agence européenne pour I'environnement). De
plus, la Suisse promeut ses intéréts de sécurité au-
pres de 'UE, notamment dans la prévention de la
criminalité transfrontaliére (dans le régime Schen-
gen) ou, plus généralement, de la politique de dé-
fense’s. Ces défis ne peuvent étre relevés par des
Etats esseulés et seule 'Union européenne peut es-
pérer peser dun certain poids.

Troisiémement, la Suisse a un intérét marqué a tra-
vailler de concert avec I'UE dans la défense globale
des valeurs communes. Cela concerne en priorité I'en-
gagement pour un monde pacifié (politique de paix
et de défense des droits de ’'homme), promotion de
la gouvernance mondiale par le droit (renforcement
des instances multilatérales) et défense de valeurs
communes au sein des organisations de la gouver-
nance mondiale. Avec la Geneve internationale et son
nombre treés important d’acteurs de premier plan, la
Suisse possede une plateforme extraordinaire.

Ces intéréts substantiels restent lettre morte si la
Suisse n’est pas en mesure de mettre en place les ca-
naux institutionnels qui vont lui permettre d’amener
ces intéréts aupres de I'UE. Pour parer a cette relation
de dépendance aggravée, une deuxieme catégorie
d’intéréts procéduraux met en exergue la capacité de
la Suisse a faire entendre sa voix. Cette réflexion sur
les canaux institutionnels s’inscrit dans la réforme des
faiblesses de l'association passive mises en lumiere

plus haut.

15  Voir les propositions des auteurs du foraus pour améliorer
la participation de la Suisse au régime européen de défense et de
promotion de la paix. Graf/Hunold, La sécurité par la coopéra-
tion avec l'UE, papier de discussion foraus, 2011. http://www.
foraus.ch/#!/themen/c!/content-393-Sicherheit-durch-Koopera-
tion-mit-Europa [4.04.2016].



Premiérement, la Suisse doit s’assurer des condi-
tions stables et solides dans son acces aux diffé-
rentes spheres d’intégration qui caractérise 'UE
aujourd’hui. Cela signifie poursuivre un objectif de
stabilité et de prévisibilité. Cet intérét est particu-
lierement sensible sur 'accés au marché commun.
En effet, les relations économiques dépendent
d’une certaine stabilité et prévisibilité quant aux
conditions-cadres. A ce titre, la période d’incerti-
tude qui s’est ouverte a la suite du vote du 9 février
2014 touche au cceur de ces intéréts procéduraux,
entrainant dans la tourmente politique la coopé-
ration scientifique via Horizon 2020, l'accord sur
I’électricité et les discussions sur un accord-cadre
englobant 'ensemble des traités bilatéraux et sec-
toriels. Sur ce point, I'idée d’association semble na-
turellement encline a englober 'ensemble des coo-
pérations entre la Suisse et 'UE™.

Deuxiémement, la Suisse a un intérét a la mise
en place de mécanismes de résolutions de conflits
éventuels. Comme la discussion actuelle autour de
I'interprétation de ’ALCP le montre (clause de sau-
vegarde « unilatérale »), ces conflits éventuels pour-
raient provenir d'une interprétation divergente des
engagements pris par les parties. Ces mécanismes
de résolution de conflits sont essentiels pour garan-
tir la sécurité du droit, la prévisibilité des décisions
et le climat de confiance entre les partenaires.
Troisiemement — faisant le lien avec nos réflexions
sur I’association passive - la Suisse doit renforcer
sa capacité a codécider des regles qu’elle devra en-
suite, de facto ou de jure, respecter. Cette capacité
est essentielle pour garantir a la Suisse la possibilité

de formuler et défendre ses intéréts dans la prise

16 Cette dimension est soulignée par la Commission de politique
étrangere du Conseil des Etats en mars 2002 déja : « Le terme
d’«association» est utilisé pour décrire une solution instituti-
onnelle réunissant dans un accord-cadre tous les traités bilatéraux
conclus entre la Suisse et I'UE. » (p. 5885).

de décision. Partout ou elle ne peut pas codécider,
la Suisse se retrouve forcée de respecter des regles
que d’autres ont choisi. L'exemple du régime de
Schengen a clairement montré a quoi ressemblait
une situation ou cet intérét n’était pas garanti : la

Suisse n’a d’autre choix réel que de reprendre des

regles décidées par d’autres. Il est essentiel de
prendre conscience que la pleine participation a la
décision restera le fait exclusif des membres. A dé-
faut, il nous reste a déterminer comment la Suisse
peut améliorer sa capacité a étre partie prenante du
« décision shaping ».

En combinant ces intéréts substantiels et procédu-
raux, c’est 'image d'une Suisse véritablement sou-
veraine qui se dessine. Cette Suisse est souveraine
car elle identifie et défend clairement les intéréts
qui seront capables d’assurer sa prospérité, tout
en travaillant a la mise en place des mécanismes
institutionnels qui lui permettront de faire valoir
ces mémes intéréts. Les intéréts substantiels sans
les mécanismes nécessaires restent sans effet, tan-
dis que les mécanismes sans intéréts substantiels
restent sans substance. Le tout nécessite une forte
volonté politique. Maitrisant I’art du timing poli-
tique, la Suisse doit se donner les moyens d’agir ra-
pidement. La force de frappe d’une association ac-
tive réside finalement dans la capacité de la Suisse
a faire valoir ses idées au bon moment, s’assurant
la coopération de son associé. La crise du systeme
de Dublin face a l'arrivée de nombreux demandeurs

d’asile pourrait représenter I'une de ces opportunités :



la Suisse pourrait saisir l'occasion de se profiler
comme acteur proactif, constructif et pragmatique

dans la refonte d’un systéme plus juste et plus solide".

4.2 Flexibiliser ’association :

prendre acte d’'une Europe multiple

En plus d’étre active, l'association se doit d’étre
plus flexible. La Suisse doit reconnaitre la diversité
institutionnelle de I'UE et chercher a agir partout
ou ses intéréts I'exigent. Cette approche flexible a
marqué la réalité des relations entre la Suisse et
I'UE. La doctrine du bilaté-

ralisme traduit 'ambition de

chercher a tirer le maximum

possible des différents domaines d’activités éco-
nomiques. A l'inverse, le discours politique suisse
se ferme de nombreuses options en restant bloqué
dans une vision ou Bruxelles la centralisatrice re-
présente un ennemi potentiel. Prenant acte de cette
Europe multiple, la Suisse doit exploiter autant que
possible les potentialités des différentes spheres
d’intégration et leur logique propre.

L’idée d’association flexible repose sur la réalité
d’une UE a plusieurs spheres d'intégration. Le grand
projet européen se compose de projets distincts qui
forment chacun une sphere d’intégration spéci-
fique. A titre d’exemple, les participants au marché
commun ne coincident pas avec les participants a la
zone euro. Ces spheres d’intégration se développent
selon un rythme qui leur est propre, incluant parfois
des Etats non-membres de I'UE. On a ainsi souvent
parlé d'une Europe a « plusieurs vitesses » pour
appréhender ce phénomene. Cette dénomination
laisse toutefois entendre que I'objectif d’intégration
est similaire et que seule la vitesse pour atteindre

ce but change. Les logiques d’intégration a 'ceuvre

17 Johan Rochel, « Respect et portemonnaie : osons une vraie
réforme de Dublin ! », L’Hebdo, 17 septembre 2015.

dans chacune des sphéres sont parfois différentes
et d'importantes tensions ne sont pas exclues. Dans
le cadre de la présente réflexion, les sphéres d’in-
tégration les plus importantes sont les suivantes :
I'espace de liberté, de sécurité et de justice (citoyen-
neté), le marché commun, I'Union monétaire (zone
euro), 'espace Schengen, I’espace Dublin, ’espace
européen de la recherche (Horizon 2020). Cer-
taines sphéres d’intégration ont été créées tres ré-
cemment et sont en train d’émerger, a I'exemple de
I'Union bancaire. L’argument présenté ici permet
d’intégrer aisément
ces spheres d’inté-
gration a venir.
Prendre acte de cette UE multiple et composée
de différentes sphéres d’intégration signifie pour
la Suisse la nécessité de flexibiliser son approche.
Suivant les thématiques abordées, les alliés de la
Suisse seront différents. La Commission est certes
I'interlocutrice principale de la Suisse au moment
des négociations, mais il serait faux de délaisser les
Etats-membres. A ce titre, la stratégie de renforce-
ment des contacts avec les capitales européennes
— notamment nos voisins immédiats - décidée par
Didier Burkhalter participe de cette stratégie de
flexibilisation. Ces options ne doivent pas étre vues
comme des alternatives : cet intérét porté a nos voi-
sins est complémentaire a une présence renforcée a
Bruxelles.
De plus, il importe d’affiner ’analyse des instances
européennes pour préciser les moyens de pro-
motion des intéréts suisses. A ce titre, les Etats
membres doivent étre clairement distingués de
lautre pouvoir législatif de I'Union, le Parlement
européen. Sur la plupart des sujets, le Parlement
est aujourd’hui colégislateur a égalité avec les Etats
membres. La Suisse devrait clairement renforcer sa

présence aupres des Parlementaires européens. De



maniere intéressante, le Parti Socialiste a proposé
via une motion de créer un bureau de liaison per-
manent entre le Parlement fédéral et le Parlement
européen, encourageant un monitoring des objets
touchant la Suisse et la promotion des contacts for-
mels et informels®®. Participant d'une méme idée,
les contacts avec la Cour européenne de justice au
Luxembourg — une instance européenne jouant un
role essentiel — pourraient étre intensifiés.

Demaniere générale,'idée d'une association flexible

devrait trouver une pertinence bien plus large dans
le cadre du débat public suisse. Trop souvent, ce-
lui-ci est exclusivement helvético-suisse. La qualité
du débat, le carnet d’adresses de nos décideurs et
la sensibilité des acteurs européens pour les réali-
tés suisses sortiraient gagnants d’une présence plus
marquée dans les débats publics, les médias ou les
conférences. L’action suisse gagnera en puissance
par une plus grande systématicité et cohérence. 11
n’est plus possible de réaliser cet effort de représen-
tation des intéréts par le biais de manifestations ou
rencontres ponctuelles.

En plus de cette présence renforcée, la flexibili-
sation se décline également sur le plan des prin-
cipes qui s’appliquent a chacune des spheres d’in-
tégration. Il est clair que ces sphéres ne peuvent
étre considérées comme strictement séparées. Des
principes communs s’appliquent a ces différentes
spheres, ces principes reflétant le fonctionnement
de base de I'UE. Ces principes marquent les condi-
tions minimales qu’il faut remplir pour étre consi-
déré comme membre de plein pied d’'une sphere

d’intégration spécifique. La Suisse a pu s’en aperce-

18  Motion PS, 14.3646, Accord-cadre entre la Suisse et 1'UE.
Création d‘un bureau de liaison parlementaire a Bruxelles.

voir au lendemain de la votation du 9 février 2014 :
l’acces de la Suisse a I'espace européen de la science
et de la création (Horizon 2020) dépend, au moins
partiellement, d'un accord de principe sur la libre
circulation et la non-discrimination au sein des
Etats membres (le cas de la Croatie).

L’UE considere la libre circulation des personnes
comme l'un des principes de son marché com-
mun (I'une des quatre libertés fondamentales).
Le message politique envoyé par I'UE brille par
sa constance : celui qui veut participer au marché
commun doit accepter ses principes de base. Le
principe de non-discrimination entre les membres
de I'UE et ses citoyens fait également partie de ces
fondamentaux sur lesquels repose ’essence du pro-
jet européen. Ces principes marquent la limite aux
solutions d’intégration ad-hoc. Méme si I'Etat as-
socié n’est pas membre, 'UE exige de lui qu'il re-
prenne les éléments clefs de la sphére d’intégration
visée.

De maniere plus générale dans les relations avec la
Suisse, cette question des limites de l'intégration
ad hoc a pris une importance fondamentale par le
biais de la condition d’accord-cadre formulée par
I'UE a la ratification de nouveaux accords secto-
riels. Par cet accord-cadre — discuté en Suisse sous
le terme de « questions institutionnelles » — 'UE
a formulé ses exigences transversales en vue de
poursuivre des relations bilatérales et sectorielles
avec la Suisse. Ces exigences transversales portent
sur des éléments trés similaires aux intéréts procé-
duraux que la Suisse devrait renforcer : la reprise
dynamique du développement du droit européen
pertinent, surveillance de I'application des accords,
interprétation uniforme des accords, mécanisme de
résolution des conflits éventuels. Outre le contenu
exact de ces revendications, la Suisse doit constater

que I'Union considére que le mode de relation bi-



latérale et sectorielle entretenu avec la Suisse pour
les Bilatérales I et II ne correspond plus aux stan-
dards de relations que I'Union souhaite avoir avec
un Etat-tiers aussi intégré que la Suisse. Cet élé-
ment essentiel permet de souligner le potentiel de
conflit que porte en elle I'idée d’association flexible.
L’UE ne gofite pas cette flexibilité lorsqu’elle remet
en question ses intéréts et ses principes fondamen-

taux.

4.3 L’UE et la Suisse, associés pour la
promotion d’'un modéle européen

Une association active et flexible reconnait pleine-
ment l'intérét d'une défense globale des intéréts
communs. L'UE et la Suisse ont des intéréts et des
valeurs communs a défendre et a promouvoir vis-a-
vis deleurs autres partenaires internationaux. Il faut
un effet de zoom arriere pour prendre conscience
que le « projet européen » ne peut se permettre le
luxe de gaspillage interne. Dans le débat suisse, ces
valeurs et intéréts communs sont presque toujours
mobilisés pour justifier un rapprochement avec
I'UE. Mais c’est manquer que I'UE et la Suisse pour-
raient perdre l'influence dont elles jouissent — en-
core - au niveau global. L'idée d’association porte
de maniere essentielle sur

la promotion commune et

globale des valeurs dun

« projet européen ».

Ce « projet européen »

pourrait s’articuler autour de trois ensembles de va-
leurs fondamentales: I’Etat de droit, la démocratie
et le pluralisme politique, et I'Etat social®. Premie-
rement, 'Etat de droit vise a assurer les éléments

essentiels d’un Etat respectueux des individus. L'UE

Pour une lecture similaire, voir ’Appel « La Suisse eu
Europe ». http://www.suisse-en-europe.ch/2015/wp-content/
uploads/2015/09/Appel_La_Suisse_en_Europe_FR_DOC.pdf
[4.04.2016].
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met au cceur de son action le respect de la digni-
té humaine (article premier de la Charte des droits
fondamentaux). Elle vise a prévenir 'arbitraire des
autorités sur les individus. Deuxiémement, la dé-
mocratie et le pluralisme politique caractérisent un
systeme politique capable de rendre compte de la
diversité des valeurs, des opinions et des objectifs
parmi les citoyens européens. Sur la question de la
démocratie, 'UE est révolutionnaire car elle pose
les bases d’'une démocratie transnationale. En effet,
tous les citoyens de I'Union partagent les mémes
droits politiques au niveau régional et au niveau
de I'Union. Un Italien établi en Allemagne peut vo-
ter aux élections régionales, tandis que tous les ci-
toyens européens votent directement pour I’élection
du Parlement européen. Troisiemement, le modele
européen défend I'idée que I’Etat social représente
un complément essentiel a 'économie de marché.
L’effort de solidarité porté par les membres d’'une
société assure 'existence d’un filet social capable de
soutenir les membres les plus faibles.
Pris ensemble, ces trois ensembles de valeurs caracté-
risent le projet politique, social et économique euro-
péen. Fermement intégrées dans la Charte des droits
fondamentaux, ces valeurs représentent les standards
de légitimité en vigueur
dans I'UE. Les différents
acteurs politiques sont
jugés a 'aune de ces stan-
dards. On peut regretter
que les sanctions prises contre un politicien comme
le Hongrois Viktor Orban ne soient pas plus sévéres.
Il n’en demeure pas moins que les standards utilisés
pour le juger reflétent le coeur politique de 'Union.
Placé dans une perspective plus globale, le modele
européen apparait alors pour ce qu’il est : un projet
véritablement historique a I’échelle de la modernité

politique. L'Union engage la coopération politique



et économique par-dela les frontieres nationales en
faisant le pari qu'ensemble, les Etats membres se-
ront plus forts pour résoudre leurs défis communs
et plus puissants pour affirmer leurs spécificités au-
pres des autres acteurs internationaux. L'UE pose
les bases d’'un ordre politique basé sur la conscience
historique que la paix est un bien qu’il faut protéger
par-dessus tout, que le libéralisme économique et
politique est un vecteur de liberté et de prospérité
pour tous et que la défense d'un modele social fort
est une condition de succes dans le moyen et le long
terme.

Avec une vue a court terme, la Suisse pourrait
étre tentée de marchander ces valeurs communes
pour faire valoir un avantage comparatif suppo-
sé. Comme les négociations sur 1'accord de libre-
échange avec la Chine I'ont montré, la Suisse est
préte a baisser ses propres standards en termes
de durabilité environnementale ou de défense des
droits de ’homme vis-a-vis de ses autres traités de
libre-échange (cohérence interne), mais également
vis-a-vis des standards adoptés par 'UE (cohérence
avec ses partenaires les plus naturels)°. En effet,
I'UE adopte sur ce point une politique exigeante
avec l'introduction de clauses de protection dans
tous ses traités de libre-échange®. L’exemple de
l’accord de libre-échange avec la Chine nous ren-
voie a la question de nos alliés naturels : la Suisse
est-elle plus proche d’'un pays communiste et auto-
ritaire ou d’'une Union de 28 Etats démocratiques
et libéraux ? Par-dela les calculs a court terme, la

Suisse ne devrait perdre de vue la promotion de ses

20 Sur ces dimensions de cohérence, Rochel/Justiniano/
Lammers, Légitimer la politique économique extérieure, papier
de discussion foraus, 2013, http://www.foraus.ch/#!/fr/the-
mes/c!/content-302-Lgitimer-la-politique-conomique-extrieure
[4.04.2016].

21 Sur les pratiques de I'UE, voir par exemple Bartels, Human
Rights and Sustainable Development Obligations in EU Free
Trade Agreements, University of Cambridge Faculty of Law Rese-

arch Paper No. 24/2012.
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valeurs sur le plan global. L'idée d’association rap-
pelle avec force qu’ensemble, les associés sont plus

forts et plus crédibles.

5. Epilogue : la Suisse
et son expertise des
associations fructueuses

L’idée d’association permet de faire apparaitre de
nombreuses compétences suisses au grand jour.
Coincées dans une rhétorique dichotomique entre
« adhésion/isolement » ou délaissées par le man-
tra de la « voie bilatérale », ces compétences ne de-
mandent qu’a s’exprimer. La Suisse est une experte
des compétences nécessaires pour suivre 1’évolu-
tion d'une UE multiple et complexe et pour s’asso-
cier au plus pres a chaque sphéere d’intégration : ex-
pertise dans la recherche du consensus, habitude de
I'intégration des voix disparates, compétences du
travail politique en milieu pluriculturel. La Suisse
a toujours su défendre ses intéréts avec pragma-
tisme en jouant habilement des rapports de force et
de dépendance. Comme le montre I’excellente for-
mule de Joélle Kuntz, la Suisse a développé son gé-
nie de la dépendance=2. Selon la these de l'auteure,
la Suisse a toujours su exploiter a son avantage les
contraintes extérieures qui pesaient sur elle, pro-
fitant avec un certain bonheur des situations que
d’autres créaient pour elle.

Ces compétences sont d’autant plus intéressantes
que l'histoire de la Suisse comprend de nombreux
points communs avec 'histoire du projet politique
européen. La Confédération moderne de 1848 est

basée sur des valeurs en tous points similaires a

22 Joélle Kuntz, La Suisse ou le génie de la dépendance, Zoé,

2013.



celles de 'UE. Les deux projets font largement ré-
férence aux valeurs et aux convictions libérales.

Ils visent a assurer la prospérité des citoyens par

Pamélioration des libertés individuelles et la ga-
rantie d'une autorité publique respectueuse de ses
citoyens. La Confédération moderne représente le
dépassement politique d’'un systéme uniquement
basé sur les cantons. Ceux-ci reconnaissent — sous
la pression internationale, faut-il le rappeler — que
I’'Union des cantons sera plus forte. Les Valaisans, les
Bernois et les Saint-Gallois ne seront plus seulement
citoyens de leur canton respectif, ils seront également
porteurs d’un passeport a croix blanche et auront le
droit de libre circulation a l'intérieur des frontiéres
nationales. La discussion sur les compétences parta-
gées entre communes, cantons et Confédération rap-
pelle les discussions en cours entre les Etats membres,
la Commission et le Parlement européen autour des
principes de subsidiarité et de proportionnalité. Mal-
heureusement, la facon dont la Suisse parle d’Europe
passe ces points communs entierement sous silence.
Dans I'état actuel du discours, la mise a disposition de
I'expérience politique et culturelle de la Suisse ne peut
donc pas étre présentée comme un possible service a
rendre a ses partenaires européens.

Il ne s’agit pas d’affirmer que les compétences de nos
diplomates et décideurs politiques ne sont pas mobili-
sées. Elles le sont sur le terrain et il est fascinant d’ima-
giner les représentants suisses a Bruxelles et dans les
pays membres chargés de faire avancer les dossiers
sur le terrain tout en tenant compte du climat euro-
péen moribonde « au pays ». C’est avant tout dans le
discours politique que ces compétences ne peuvent

se développer. Tant que les principales questions des
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débats politiques seront « étes-vous pro-européen ? »
ou « étes-vous pour 'adhésion ? », les compétences
suisses ne pourront pas étre mises en avant. L'idée
phare du débat sera « résister » ou « s’intégrer ». Il
en va tout autrement avec les questions : « comment
la Suisse devrait s’associer a 'UE ? » ou « quels prin-
cipes la Suisse devrait-elle étre préte a accepter pour
s’associer au marché commun ? ».

Le pragmatisme constructif que certains auteurs
veulent voir dans l’histoire suisse n’est pas inscrit
dans le marbre. Poussé a bout par certaines forces
politiques, cet art de gérer la dépendance pourrait
déboucher sur une décision funeste qui mettrait la
Suisse au pied du mur. L’avenir nous dira si la dé-
cision du 9 février 2014 nous a mis au pied du mur
ou si elle représentait un avertissement sérieux. Les
tenants d’'une ligne pragmatique sont efficaces quant
aux résultats, ils sont par contre presque invisibles
au moment des débats publics. En effet, les promo-
teurs d’'une souveraineté vide de sens mais forte de
symboles revendiquent le succes suisse, alors qu'’ils
en sont les détracteurs. Les pragmatiques peinent a
formuler leur approche car ils ont trop longtemps dé-
laissé le terrain des concepts et des idées, par souci
de préserver « le travail de dossier » ou par candeur
politique?. Aujourd’hui, aucun d’eux n’a clairement
intérét a affirmer que la Suisse est trés dépendante
de I'Europe, qu’elle ne peut et ne pourra jamais gérer
seule les défis qui se posent a elle et que Bruxelles
n’est pas un monstre administratif, mais bel et bien
le lieu de gouvernance de nos principaux partenaires
et notre partenaire le plus naturel au moment de re-

lever des défis communs.

23 De maniére intéressante, le débat sur I'histoire de la Suisse
permet a ces nouveaux « narratifs » d’émerger. Voir notamment
les travaux d’André Hollenstein, Mitten in Europe, Verflechtung
und Abgrenzung in der Schweizer Geschichte, Hier und Jetzt,
2014.



6. Epilogue bis : 'adhé-
sion, reine des associa-
tions ?

Le lecteur attentif se demandera a raison si l'ar-
gument pour une association active et flexible ne
conduit pas vers l'adhésion. En effet, la Suisse
pourra-t-elle jamais étre plus active et flexible qu’en
étant membre de 'UE ?

L’ancien secrétaire

d’Etat Jakob Kellen-

berger n’a-t-il pas rai-

son de dénoncer que le

concept d’ « association » entretient une illusion de
« la juste proximité et de la juste distance »2 ?

25 ans apres le refus de 'EEE par les citoyens
suisses, la question de I’adhésion continue a exer-
cer une emprise tentaculaire sur le débat européen.
Toutes les options politiques sont justifiées par op-
position a I’adhésion, présentée par la grande majo-
rité des forces politiques comme une menace grave
pour le modéle suisse. On peut regretter cet état de
fait, sans nier la réalité des opinions politiques de
la majorité et ses conséquences pour le débat euro-
péen. En 2016, vouloir remettre I’adhésion a 'ordre
du jour, c’est faire abstraction d’'un quart de siecle
de travail de fond des forces nationalistes-conserva-
trices. Les « framing» politiques ont été profondé-
ment modifiés, rendant notamment les débats des
années nonante quasiment inaccessibles a la nou-
velle génération. Un véritable travail de traduction
est nécessaire pour réouvrir les archives du débat

européen et les rendre audibles.

24 Jakob Kellenberger, op. cit, p. 65.
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La stratégie de la confrontation ne fait que durcir les
camps. A l'inverse, le concept d’association permet
de faire bouger les lignes du débat. Le centre de gra-
vité de la question européenne se détourne de I'ad-
hésion pour se porter sur la promotion des intéréts
suisses en partenariat avec une UE multiple. Si par
le miracle du jeu politique, la discussion revient en-
suite vers I'adhésion comme moyen de promouvoir
ses intéréts de maniere active et flexible, la qualité

du débat européen aura

réalisé un bond qualitatif

non-négligeable. A ce mo-

ment-1a, il y a fort a parier

que la question de I'adhé-
sion sera abordée tres différemment. Comme dans
le cas de la neutralité active, la question de ’'adhé-
sion a ’'ONU a été posée sur une base conceptuelle
nouvelle. En poussant le concept d’association dans
le débat européen, le pari consiste a libérer de nou-
velles idées dans le débat public. A voir ou celles-ci

nous meéneront.
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