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ast difficile d'étudier Vopinion publigue
srale en retation avec la politique étran-
i| est en revanche possible d’analyser le
portement et linfluence de divers sec-
i“dé l'opinion publique. D’ailleurs, il ar-
rement que ['opinion publigue dans son
ible soit sensibilisée par des questions
he importantes de politique étrangére. A
ion de guelques cas tels que I'entrée
visse a la S.d.N,, l'affaire hongroise
niégration européenne, ce sont sur-
g5 publics specialisés — groupes ou
‘concernés - qui interviennent dans
ires qui les intéressent.

emeurant if est évident que les groupes
ssion qui par définition cherchent a
rles décisions des autorités publiques
un intérét ou d'une idée, jouent un
‘dans |a mobilisation ou I'expression
opinion. En effet, tant les groupes qui
promouvoir une valeur ou un projet
ux‘gui défendent leurs intéréts utilisent
pinion publiqgue comme un moyen
rice indirect sur le gouvernement et
:stratlon En régle générale néanmoins
¢4 droupes de promotion qui, par la
leur objet, recourent le plus sou-
oplnion publique, alors que les
_intérét qui disposent de moyens
ssanits ‘préférent opérer en silence.
ue rarement lorsque par exemple
‘intérét a essuyé un refus de la
torités ou qu’il est mis en mino-
esautres groupes d'intérét qu'll
‘agir par Fintermédiaire de F'opi-

Opmlon pubhque i
et politique etrangere

Dusan Sidjanski

nioh publique. Cette observation s'appligue:’
surtout & la Suisse ol la discrétion est de
mise traditionnellement. Aux Etats-Unis en're-:
vanche les lobbyists 4 Washington au setvice .
des intéréis comme des causes ont pris:
Phabitude depuis longtemps de manipuler
Fopinion en utllisant la presse, et les autres.
moyens de diffusion.

Un auire trait distingue le systéme suisséla -’
possibilité de recours & Vinitiative et au refe-:
rendum. Par cette procédure, on parvient non .
seulement & mobiliser 'opinion et en partit;u— o
lier les électeurs, mais aussi & intervenir
légalement dans la prise de decssaons Cet
instrument qui est en principe & la dsspom- :
tion de tous les citoyens-électeurs ne peut
&tre utilisé dans la pratigue, en raigon de son =
colit élevé et des conditions imposées, que =
par des groupes organisés, En fait, ce sont:
les partis politiques, les groupes de presston et -
divers comités d’action gui sont en mesure dé -
lancer une initiative ou de mettre a profit un
referendum facultatif. De janvier 1945 & dé<

cembre 1965, sur 458 lois et arrétés fédéraux.
qui ont été soumis & la votation populaire ou
susceptibles de 1'étre, 62 seulement portaient:
sur la politique étrangére dont aucune vota- *
tion obligatoire. Dans le domaine de la poh-'=
fique étrangére, ce moyen original a un effet'-
marginal dans I'ensembie. I} n'en reste pas
moins que le recours aux électeurs pourrait:
devenir essentiel au cas oll notamment. Iad-
hésion & une organisation internatiohale en- =
frainerait une révision constitutionneite. En

cette ocourrence, le referendum mtervaendrast'_.'
pour trancher une question fondamentaie '




Dans la conduite des affaires étrangéres, la
situation “est  différente de celle que f'on
observe dans la politique intérieure ol le
Conseil fédérai et I'Assamblée fedérale se par-
~ tagent le pouvoir. Dans ce domaine, le role
essentiel est dévolu au Consell fédéral. Si le
pincipe méme d'une participation parlemen-
alre a I'exercice de |a fonction extérieure est
ifficilernent contestable, celle-ci reléve au
‘prernier chef de I'Exécutif.

De'prime abord, on serait tenté de croire que
‘14 politique étrangére tout entiere appartient
‘au domaine des décisions closes, ¢'est-a-dire
gelies qui se timitent au circuit officiel.! Ainsi,
par ‘exemple, Pétablissement des relations
diptomatiques avec un autre Etat ; ou bien ta
‘négociation de certains traités éminemment
politiques : un exemple récent est fourni par
' T'adhésion de la Suisse 4 'aceord internatio-
nal Interdisant partiellement les essais nuclée-
vas. Il 'en va de méme de certaines missions
qiassume la Confédération dans les relations
internationales lorsqu'eile facilite les contacts
ghire des parties en conflit. Dans ces cas 1a,
" elle agit de maniére close et secréte, Par défi-
‘nition; les groupes, les individus, la presse et
opinion publigue sont tenus A I’écart de ces
activités. Dans le domaing connexe de la
‘défense, de nombreuses décisions relévent
e cette catégorie d'actes clos. Méme ces
ifférents -champs clos n'exciuent pas cer-
ines ‘pressions et influences qui peuvent
&'exercer notamment en vue de la reconnais-
_sarice de tel gouvernement pour des motifs
solitiques ou commerciaux, ni la consuitation
un ‘expert extérieur qui s'avere parfois né-
ss’?iré;-’lbrsqu‘ii s'agit d'un secteur haute-
ment technique. Néanmoins ce recours a un
schnicien ne doit pas &tre confondu avec la
dure ‘de consultation, celui-ci pouvant
atre considéré comme « mobilisé » par les
t'assimilé & un « fonctionnaire ex-

- Ainsi. méme dans le domaine de la polit
‘étrangére dont Pintervention de I'opinion
‘blique semble exclue & premiére vue, celle

'6'r'1'j9'r'1c'ture internationale.

jjet de I'adnésion de la Suisse a PONU,
Association suisse pour les Nations Unies
h_e_”’ghé depuis longtemps & acclimater cette

dans opinion. A cet effet, elle a établi
.ré-s'éau d'influence par l'intermédiaire de
o5 mémbres et avec la collaboration du

uvament suisse de I'Union européenne. En
966, cette question est & nouveau & l'ordre
jur et PASNU a contribué & en faire
objet :d’'un debat public dans la presse
amment. Ainsi par exemple ta Tribune de
'Vé a publié successivement des articles
j;jrp’fesseurs Paul Guggenheim et Dietrich
md_ler, ainst que du Président de I'ASNU
Werner Higi. qui tous, a quelques nuances
conditions prés, sont favorables 4 {a parti-
at?qn de la Suisse & 'ONU.? Cependant, il
:fau_drait pas en conciure que lopinion
uisse est préte a faire ce pas. Dans ce cas
:ij'jme dans bien d'autres encore — {'opi-
r g_énéra%e semble en retard par rapport a
tains milieux actifs mais restreints. Sur ce
alage du moins entre I'opinion et certains
I'_el:._.l_)_( de responsables et de promoteurs,
ord est acquis. Si dans son discours au
hs;’é_i[ National en juin 1966, le Chef du
pa:r_ie'ment fedéral M. Splhler se monire
ert & la possibilité d'une adhésion de la
msaea PONU, il ne mangue pas de consta-
--q__ujil g’agirait surtout de convaincre P'opl-
n‘;s_u_isse. De son coté, le président de
NU .se réfere au besoin de préparer
ion & cette adhésion.

est loin d’étre absente. Dans certains €
elle est simplement sous-jacente et sert d
pui & une déecision gouvernementale. On pi
estimer que ¢'était le cas pour Paccord d
terdiction partielle des essais nucléaires g

prohibition de la dissémination des arme
ments nuciéaires pose des problémes p
gomplexes. Si dans Pensembie une attit
javorable se dégage au sujet du prin
général, divers secteurs peuvent manife
une certaine inquiétude guant aux col
guences qui en résuiteraient pour Futilisa
pacifique de I'énergie nucléaire et fe déve
pement de la technologie. :

Dans d'autres cas, l'action des secteur
'opinion publique est plus nette. Les?
blemes d'intégration européenne gsembili
susciter davantage d'intérét immédiat d
I'opinion en juger par ie nombre de commi
taires et de nouvelles que la presse, la ra
ot la télévision y consacrent. La encore
sont certains groupes de promotion tels.
mouvemenis européens, ceriaines personn
tés ou ceriains groupemenis professionnel
économiques & T'exemple du Vorort, qu
jouent un réle actif.? 1| est évident
mouvements européens et diverses person
lités ne sont pas éirangers & 1a décision
a conduit la Suisse a devenir membre
Conseil de I'Europe. Les uns et les autres
préparé, les années durant, le climat favor:
& cette adhésion et sont intervenus aupré
autorités. Quelle qu'ait é1é leur influence, ¢
en définitive le gouvernement qui a pri
décision et a choisi le moment qu'il a
opportun. Dans ces conditions, la part re
des secteurs actifs de l'opinion dans C
décision est difficile & évaluer, celle-ci &
&t6 déterminée entre autres par ia potit

_’evanche, dans d'autres cas ['opinion
i|q1_.te peut exprimer des positions plus
vancees. Ces circonstances assez excep-
E_Ies en Suisse — ol les Jarges masses
opinion sont souvent plus conservatrices
le gouvernement méme — peuvent se -
te parfcis sous Peffet d’'un choc psy-
ologique tel que celui qui a été provoqué
_ff_aire hongroise en octobre-novembre

opéentie du Conseil fédéral ainsi que par

1956. Les interactions & propos:
hongroise apparaissent plus comiplexe
plus difficiles & deméler. La pression fi

fois plus passionnelle et plus  diffuse
manifestations d’étudiants, -1a surchauf
I'opinion générale avec des réactions::
presse, des actions de groupes existants
ceux qui se sont constitués & cette occasion
les déclarations de dirigeants, tout'féef T
semble d'actions et d’attitudes ont tendu
influencer les responsables politiqués.---ﬂiean
moins, te Conseil fédéral a maintenu sa pol
tique de neutralité malgré ces pressions d
Popinion publique. Dans quelle mesure 2 Ny
a-t-il pas eu un décalage entre ces manifestas
tions de l'opinion publique et la positio
reservée des responsables ? Autant de qu'e'
tions qui, dans cette irruption passionneﬂé?d
Popinion publique dans les « affaires $tran
géres », mériteraient une étude approfondie; s’

2° Décisions ouveries et influence
de 'opinion publique

Nous désignons par décisions ouvertes celles:
gue les responsables adoptent avec . de
apports des milieux extra-officiels. En fait;
trés nombreuses décisions sont prises:
consultation ou en coflaboration étroite ave
des intéressés. Sous l'angle de I’op'i'n'
publique, force est de distinguer les proces
sus qui se déroulent avec I'intervention:
celle-ci — comme dans les ¢cas ol le referer
dum ouvre une large participation de divers
secteurs de I'opinion — et les processus_:'d '
consultation qui, tout en associant certain
secteurs ou groupes, demeurent inacce
sibles & 'opinion publique du fait méime de-
teur caractére secret. =

Grace a la procédure de referendun‘i,'.
décision généralement close de politique’
étrangére peut devenir une décision’ ouvert

en Suisse : & titre d’exemple on poutrait ana-
lyser bridvement I'entrée de la Suisse dans’ia




xemple exceptionnel mais non moing
_té_r_esSant nous est offert par la votation sur

._;_POE (Fondation des immeubles pour les
,jga'r'_]i_sations internationales) qui a eu lieu &
_éyg en avril 1965. C'est un des rares cas
ne consultation cantonale ayant des inci-
ences internationales. Les promoteurs de
_ votation ont cherché & s'opposer & une
taine politique a I'égard des organisations
te_mationaies, poursuivie par les autorités
tp__nates et fédérales. Qutre ce recours aux
ecteurs genevois, ils ont effectué une série
gmarches (visite rendue au chef du
_r_t_ement politiqgue & Berne), suscité des
cles dans la presse et organise des mani-
_gt:ior_ls publigues. Fait remarquable, ces
er‘g..'_e.s'actions ne se rattachent pas, aux
fentions de partis politiques ou de
‘_.p.e's' o’intérét qui, par ailleurs, ont subi a
te:qc_c_:asion des divisions intérieures ; mais
_.nt &té 'ceuvre d'un groupe de promo-
e_s’(reint, crédé pour la circonstance, qui
en qntré de larges appuis dans di,vers
x de la population genevoise, bien qu'en
:n;{re, il n'ait pas pu imposer sa ligne de
ite.

" En janvier 1920, le Conseil de ja 8.d.N. ad
une résolution i &
Sujsse. Dés lors, I’Exécutif pourra revenird
charge au plan interne : au début de m
P'accession sera yotée par les deux Chambi
Le Consell fédéral notifie 'adhésion le & m
3 1a S.d. N. en fixant le réterendum au 167
Cest Ie signal de youverture de la campag
référendaire et du commencement de
phase terminale. Le Comité national pg
rentrée de la Suisse dans ja S.d.N,, fond
novempre 1918, méne \a campagne contre
groupements hostiles qui opérent en ©
dispersé (socialistes et comités contre:
frée constitués dans quatorze cantons).
nombreux pamphiets ont paru dont cel
Ernest Laur, dirigeant de PUnion suisse
paysans, qui a &t publié par le comiié’
rentrée de la Suisse. Divers représentants
monde patronal dont le président de
Société suisse du commetce et de 'indus
interviennent dans le méme sens. Cett
isolationnistes 8'Y opposent ou nom o]:
radition et du concept de « Vieux Suis!
alors que d'autres jdéalistes soutiennent
cession au nom de principes humanitaire
débat national portant sur une décision 16
mentale susclia une forte participatiol
77,5 % des électeurs. Les partisans i'em
worent par 416870 voix contre 323 749
processus aboutit ainsi & la décision fa
entrer la Suisse dans la S.d.N. '

q constitugrait-un ‘précédent utile si
n décide de recourir a 1a-mame procédure
_poti'r"_t_’:aéh'ééidn 5 FONU. 5 Ce processus com-
rond ‘deux. grandes phases: la premidre
ischelonne depuis 1e début de V'action des
roiip"és de ‘promotion, jusqu'au moment O
‘{e gouvernement s€ prononce en faveur de
.édhééioh ~la deuxiéme porte sur ie voie des
hambres et le référendum. Les premiéres
initiatives ‘sont Icouvre de divers groupes
dotaSociété suisse de fa paix et laNouvelle
Gocisté Helvétique. Bien que demeurées sans
suito, elies ont contribué 3 orienter la poli-
figui gouvernement. Celui-ci prendra le
sernicr tournant, d’aprés foland Ruffieux,
‘n 1918 avec F'accession 3 la présidence de
a Confédération de M. Catonder que l'op
“savait acquis a Tidee d'une organisation de
“fa paix. Alors ia collaboration du professeur
Max Huber est assurée et le principe d'une
commission consultative adopté. s Cette com-
‘mission qui est associée & la préparation de
~la décision fondamentale de politique étran-
“gére est favorable, dans sa majorité, & une
Sociéts des Nations. L& 20 novernbre 1918, 12
Suisse adresse aux Puissances alliées une
riote 'se référant a sa participation aux négo-
“siations relatives & la future s.d.N, Un point
positif : Genave est choisie pour sigge de
“Porganisation. Selon le Pacte, les Etats in-
“Jites a accéder & la S.d.N. en qualité de
membre originaire devaient préciser leur
position deux mois suivant son entrée en
.:_vig'ijeur. Cette échéance constitue rélément
géterminant du rythme de la décision. Dés
. lors, PExécutif se prononcera rapidement
aprés avoir recueilii I'avis favorable de 1a
pmmission consultative formulé 4 une forte
‘majorité : dans son message aux Chambres
U 4 ao0t 1919, il recommande 'adoption d’un
rrété réglant iaccession par la voie de
mendement constitutionnel soumis & refe-
ndu. tei prend fin 1a premigre phase ol 12
ommission consultative, le professeur Max
Huber. ainsi que le prasident Calonder ont
&-un role déterminant.

ans :.es deux exemples, le referendum per-
L_.J_x_:-.groupes de citoyens d’intervenir
: m_ent dans la politique étrangére et d’y
o t__a_r:_lors de la votation tous les citoyens-
S, _'Pgns le premier cas, il s'agit d’'une
g_s:tuve qui vise & rendre plus active
tiq;;_e étrangére suisse en parvenant &
itrer la Suisse dans la S.d.N. Dansg le
meé.cas, le recours aux électeurs est
omme un frein en matiére de politigue
on __e_,_;-et fédérale vis-a-vis de 'ONU et
.g_a.n.l_tsa’cions internationales établies 4
'_L’_[Qitiative et le referendum consti-
on‘c_::des armes a double tranchant.

Dans sa premiére phase, cé processu
meure, malgré faction de fa comm

consultative et de quelques personnal
dans un circuit limité. Dans la deuxie
débhat va en s€ génératisant : i i
d'abord ies parEementaireS puis, avec |
pagne resérendaire, des couches plus]
aux cotés des partis politiques, intervi
des groupes de promotion, des oOF
tions professionnekles, des journauX
ques francs-tireurs ; puis avec la votati
grande majorité de I’alectorat.

Sleme exemple celui de la main-d’eeuvre
r_lgér_e':- ‘e -caractérise & la fois par un
me d'ailleurs assez restreint de con-
par la pression directe des groupes

:ntere§sés, par une décision ‘inatiendue d
Gonseil national, le tout baighant dans u

olimat particulier de I'opinion publiqus. D;::
I'optique qui est ia ndtre ici, nous ne méntion
nons de cette affaire que des aspects qui-
concernent la politique étrangére et notam':
ment les relations avec I'ltalie. S

Le T'er décembre 1964, la Tribune de Genévé“'
publie un article intitulé «La dipiomatie":
suisse dans I'embarras ». L’embarras est da
au refus du Consell national de jouer le jeu
traditionnel. Le jour de la signature de Pac-
cord d'immigration italo-suisse, e 10 aolt -
1.964, 15’3 communiqué du Département poli- :
tu,:;ue feqéral meniionne la clause habituelie:
d'une m.ise en vigueur anticipée ; en refusan‘t.f
cetie mise en vigueur prévue pour le ter no-~ :
v’em’bre, le Conseil national oblige le Conseil -
fédéral de revenir sur un engagement donné
au gouvernement italien et lui demande un
rapport supplémentaire. :

Dés lors Paffaire passe du plan intérieur au-.-."
;?!an des relations avec le gouvernement ita-
lien, ces deux plans alternant et interférant"j.
f:on.s’tamment par la suite. Le gouvernement -
italien est de son coté I'objet de pression de
ta part des syndicats italiens ainsi que P'objet
devcritiques provenant du Parti communiste'.E
qui exploite ces diffioultés & la vellle des
eiectiqns municipales du 22 novembre.?" :
Pressé de part et d'autre, le gouvernemex:lt'"'z
italien entreprend des démarches auprés du :
C,ons_eil fédéral. En conséquence, la marge
d'action du Conseil fédéral se réduit d'autant,
Celt:!l-'CI étant pris enire ses engagement‘s;
extérieurs et ses obligations intérieures Par
Eﬁes moyens divers, le Conseil fédéral che;rché:. |
& rassurer le gouvernement italien : applica:
tlc?n de la « procédure spéciale d’urgence », :
de_'bat devant les Chambres en décembre e;' :
mise en vigueur de Paccord dés le 1er janv'i':e'r'.”
19‘6§..Ce calendrier est bouleversé par Lo
d?ms;or_; du Conseil national d’ajourner fes
débats jusqu’a la session de printemps. I fe
2531



ien rie laissait prévoir ces contretemps. La
mise en vigueur provisoire est une pratigue
ourante -et, en général, yapprobation d'un
_accord international par les Chambres ne
pose pas de problémes. Dans [es cing années
_précédentes, les Chambres tédérales ont
ccepté sans difficultés une trentaine d'ac-
do_i’ds’ihtemationaux et ne se sont pas oppo-
‘gées aux clauses de mise en vigueur anti-
sipée. Peu aprés la signature de accord italo-
“suissg, I'Union syhdicale suisse a exprimé sa
satisfaction.® C'est d'ailleurs en contact avec
des syndicats italiens (CISL et UIL) que les
milieux syndicaux suisses ont essayé de faire
valoir leur point de vue: En mal 1962, un
Comité syndical permanent italo-suisse a été
mis sur pied & Milan ; le 30 juin 1964 encore,
e conférence syndicale italo-suisse s'est
réunie a Genéve. ™ Ainsi, les tractations offi-
_cielles entre les deux gouvernements se
‘doublent de contacts directs entre syndicats

_-de_s'-deux pays.

_Si les réticences de certains milieux patro-
_naux vis-a-vis du contenu de l'accord sont
_pien ‘connues (incompatibilité avec la poli-
tigue - conjoncturelle, pénurie de logements,
“«Uberfremdung »), clest cependant du coté
syndical que patrtira, par la voix de parlemen-
taires socialistes, e premier coup de frein : le
9 octobre 1964, trois conseillers nationaux, le
président de I'Union syndicale suisse, le pre-
sident du Parti socialiste et le président de la
Fét Sration des ouvriers sur métaux et horlo-
g 'r's,--;f'on't une démarche auprés du président
' Confédération afin de manifester leur
opposition- & la mise en vigueur anticipée.
Devant les remous que cetie démarche ne

de pas & susciter — au sein des syndicats
taliens ehtre autres — le Comité de I'Union
yndicale suisse se voit dans 1a nécessité de
éciser que son ‘opposition ne vise point le

- content
“eéder du Conseil fédéral, et en particul

1_0ns__.économic’1ués; Sagissant de’ déci-

& contenu économique et commercial,
diverses formes de consultation de
upes intéressés reprennent leurs droils au
ns d’autres secteurs de |'opinion pu-
.St la consultation qui est Paxe du sys-
16 Suisse associe & la préparation de déci-
15-1es principaux intéresses, elle ne laisse
“de soustraire, par son caractére confiden-
t-restreint, ces matiéres & l'influence de
pion. Si leur nature et leur technicite
guent aisément la mise & I'écart de P'opi-
,p__ublique, elles sont loin de justifier cette
gue de consultation pre-parlementaire
__boutit a paralyser I'action positive ou le
ntrole du Parlement.

¢ I'accord, mais la manidre de

« politique secrdte » 1 de POFIAMT. Toui
recommandant aux parlementaires Prog
du mouvement syndical d'approuver 'acc
le Comité les inviie & ne pas se préter,
session de décembre, 2 ta tactique du
accompli. 12 Est-ce la une conséquence:
griefs que les milieux syndicaux faisaie
y Administration fédérale de ne pas les|
associés plus directement 4 la prépar
&’un accord qul les concerne en prgmfg‘
lieu 7 i

Quelle que soit Finterprétation de ces fait
ne semble pas possible de soutenir
'état actuel de nos recherches®t
Consell fédéral a da modifier ses en
ments exiérieurs obéissant a une pres
directe des milieux syndicaux: fa po
gouvernementale, son engagement vis
de Vitalie notamment, nauraient gué
stre remis en question, si le Conseit n
— ou sa Commission des affaires éwrang
— pavaii pas fait sienne 12 maniére de
des pariementaires syndicalistes. Drailled
plupart des obsetvateurs sont d'accor

attribuer un rble prépondérant au climat
tique général : & ta méfiance d’un patle
soudain jaloux de ses prérogatives a fa
de Vaifaire des Mirages, ainsi qu'ad une
nion publigue sensibilisée par le prob
d'ouvriers étrangers.

ttée de la consultation est d’autant plus
nde gue la politique étrangére des petits
ayant pas de lourdes responsahilités
na_t_ionales tend a se confondre, sauf ex-
on,-avec leur politigue économique et
ez”_ciale. Cette remarque générale semble
guer & la politique étrangére de la
se qui, en dehors de sa politique fonda-
ale de neutralité et des cas mentionngs,
: ~tache avant tout de défendre et de
"mOuqur les intéréts économiques du pays.
__-d_ire que le secteur économique et
_?ial occupe une place importante
Jes felations avec etranger. Or, la pres-
gs:groupes aussi bien que la consulta-
t.précisément se développer dans ces
S ::qui les intéressent de plus pres.
action sera d’autant plus intense que
secteurs économiques dépendent
ent des exportations, conditionnant &
ur-le bon fonctionnement de Peconomie
._;_ie plein-emplol. Cette interdépen-
fitre les exportations et la santeé
omique et sociale du pays font que les
S des ‘groupes exportateurs et du pays
ouvent convergents. D'oll I'étroite colla-
on jq_u_i_ g’instaure dans ce champ assez

“telations économiques avec I'exté-

% Décisions ouvertes mais soustraites
a I'influence de I'opinion publigue

Il s'en faut de beaucoup que toute la po
strangére gidentifie avec les domaines
exemples cités ci-dessus. En effet, le @
nement remptit une fonction moins spe
laire mals & la fois constante et impe¢
dans les relations économiques et Ol
ciales avec les autres pays et au sein

Les motifs généraux qui ont donné 'i.h"\'pu] on’
a Pextension des procédés consultatifs -
dans les démocraties occidentales sont biehi” :

connus. Les pouvoirs publics cherchent @&

as§ocier a leur action les détenteurs de 14 -
puissance socic-gconomigue et les deten-
tgurs des connaissances scientifiques et tech~ o
niques. La consuitation atteint de grandes -
proportions notamment dans les petits pays:

fortement industrialisés. En Suisse, cetie ten- -~

dance s'accentus du fait de la congception -
]i?)erale de I'économie ainsi qu’en raison des
dimensions réduites de 'Administration. Ainsi

\ \
s'explique le recours plus fréquent en Suisse -

a lexpert extérieur & PAdministration ou

aux groupes socio-économiques intéressés

lors de la conclusion d'accords commerciaux |
ou ‘en relation avec des organisations inter- .
na’tlonates économiques et techniques. Rien- :
d’étonnant si 'on considére que la Divisiondu -
commerce qui a la charge de 30 milliards de -
c.hiffres d’affaires correspondant aux exporia~
tions et aux importations ne dispose en tout - .
que de 120 personnes. Avec [accroissement -
des responsabilités des autorités publiques
dans I'économie qui se double de la volonté -
de garder un appareil administratit restreint,
la consultation et la collaboration connaisse'h’;"- -

une époque dorée. ot

En schématisant, la conclusion d’accords

économiques et commerciaux s'accomplit au .-
cours de trois phases : la phase de la consul- -~ ..
ta}ion et de la préparation (a), la phase de la B
négociation (b) et la phase de la conclusion - -
d’accords proprement dits (¢). .

a} A}u cours de la préparation, I’Administration
fédérale consulte par écrit diverses associa-

tions professionnelles constituées au plan

fédéral et en particulier le Vorort et f'Union

suisse des paysans. Cette demande d'avis

peut d'ailleurs &tre précédée par gquelqués -
contacts directs avec des groupes sociaux ‘et :
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( ntoressés au- premier - chef.
Pour v répondre; chaque organisation profes-
ionnelle procede 4 des sondages selon ses
éthodes habituelles. Ainsi le Vorort méne-t-il
- unhe enquéte auprés de ses membres. Sur la
pase des -téponses reques, il élabore une
position commune. A ce stade, comme par la
silte, les dirigeants de Porganisme faltier
~jouent, selon les cas et les personnalites, un
“tble plus ou moins actif dans I'arbitrage in-
“{etne qui aboutit & Pavis de Tensemble. 1
sst évidemment risqué de généraliser en par-
Tant du poids de ia centrale, des membres ou
He'tel ou tef membre de 'USCI (Union suisse
du commerce et de I'industrie). On peut nean-
*ioins supposer que dans les affaires de por-
e géneérale, le noyal dirigeant remplit une
" fonction plus active que dans des affaires
"‘plus limitées. Sa permanence et sa compé-
“tence renforcent certes sa position. Mais
- ‘dans toutes ¢es évaluations interviennent plu-
- gleurs facteurs el variables, dont la taille des
- membres, n'est pas le plus négligeable. Tou-
T2 jours est-il que, en partant des avis ainsi re-
" gueillis auprés de diverses organisations pro-
tessionnelles, I'Administration fédérale com-
. ‘mence V'élaboration de la position de négo-

“giation officielle,

© La position suisse est fixée dans le cadre de
~-consultations directes auxquelles sont asso-
© . ciées, outre ceriains organismes faitiers, les
~4&dérations concernees par 'accord en voie
' de préparation. Elle résulte d'un travail en

“ commun quaccomplit I Administration fédé-
“rale en collaboration avec les représentants
--des principaux intéressés. Comme dans les
-autres pratiques consultatives, quelques orga-
‘nisations centrales particulisrement impor-
“tantes sont toujours associées aux divers
stades du processus. Cette phase prépara-
‘toife se termine par un rapport du delégué
: aij'x accords commerciaux gui est transmis au
: Gc}n_s_ei! f&déral. Sur la base de ce rapport, le
“Conseil fédéral donne des instructions aux
riégociateurs suisses.

b) ‘Au coufs de la négociation, 1a délég

_ Parfois appelée a arbitrer ou a tran-
es conflits, elle demeure aussi I'élé-
nt moteur et guide dans la négociation. De
_m'é,' elle se réserve le pouvoir de décision
me. Cependant, force est d’admettre que
!.131-'_'3 pratigue de la collaboration quoti-
jenne, I'autonomie de ’Administration est
1e moins difficile & délimiter.

suisse comprend aux cotés des fonct
naires des représentants du Vorort €
PUnion suisse des paysans. Ceux-ci’
considérés comme des délégués gouvel
mentaux : leurs indemnités de voyage &t
séjour sont & la charge de PAdministe
t6dérale, parfois méme ils jouissent d’au
facilités (exemple : le bureau de M. Hom
ger — maintenant de M. Aebi — au Dép:
ment de Péconomie) ; comme des fonctiip
naires gouvernementaux, ils sont tenus p:
secret. Sans mettre en doute Fintégrité de
délégués & double appartenance = int&
dont ils ont donné maintes preuves —
permis de se demander g’ils ne font pas b
ficier leurs organisations professionnelles
connalssances ainsi acguises en gualit
délégués officiels. Par ailleurs, il est ce
que I'Administration tire targement profi
de leur expérience que de leurs con
sances de I'économie suisse. Ces M
guestions se posent 4 propos d’autr'é_
perts de tel ou tel secteur particulier (ch
horlogerie), voire méme d’une grande
prise, qui participent a la négociation
coutume, qui a acquis la valeur d'une ifi
tion, est une particularité suisse. Certe
en trouve des exemples dans d'autre
Mails, ils y constituent plutdt des excepti
la régle selon laguelle ' Administration:
négocie au nom du gouvernement. En
en revanche l'interpénétration est telle
est impossible d'évaluer les influence:
tuelles. De foute maniére, au modéle de
sion, il y a lieu de substituer ici 1es rel
de collaboration. D’autant plus quil €5
time de penser que, dans ce type d
tions extérieures, il y a une forte convel
de vues et d'intéréts entre les secteurs:
ot privé. Si nous croyons que e mod
collaboration s'applique dans ce cas
wallons pas jusgu'a priver P Agministra
sa capacité d’arbitrage. [l semble pr
gue I'Administration garde une Bl
marge de choix ainsi qu'une certain

pression n'est pas absente dans ceftte
‘ “Alnsi, un membre d'une organisation
‘fessi_onneile qui estimerait que son intérét
as ‘ié pris suffisamment en considéra-
o_rs___de la définition de ia ligne commune,
rait essayer d'influencer les autorités soit
'nt__ermédiaire d'une feédération spéciali-
;it directement par ses propres moyens.
ssion pourrait étre aussi le fait d’une
ederation qui n'est pas admise a participer
onsultation et qui a des intéréts diffé-
e l'eiisemble, ou bien simplement d'un
] d_affaires ou d'une entreprise qui
orait & défendre et & augmenter sa
ans les avantages escomptés. Cette
s_’effectue generalement par des
ts__:j;.directs, par des efforts de persua-
[ p__uyés sur une documentation aussi
t.convaincante que possibie.

pports de collaboration et de pression
aractérisent par un degré assez élevé de
nce et par des contacts d'homme a
-n effet, dans le réseau restreint de
ants:politiques et socio-économiques
nent part a ces activités, tout le
> 56 connait et tout se sait. Sans exclure
nflits ‘et les affrontements d’intéréts, la
ot de la société suisse et de son
di_r.ig'eants facilite les rapports im-
__ des contréles mutuels. Il n'en reste
oins -que le respect des positions
5 8 _50uvent pour conséquence de
.ei_aﬁ'__des éléments nouveaux et dyna-

¢} Lors de la conclusion de I'accord, le fac

public semble retrouver une certaine préérn
nence. D’autre patt, le conirdle parlemehiélre'
S'effectue notamment lorsque les Chambres.
sont appelées & donner leur approbationa
des accords ainsi conclus.' Au titre < de’
contrdle, ce sont surtout les commissions du’
commerce extérieur qui examinent les a5
cords commerciaux. Ce sont elles dailieurs”
gui ont I'eeil sur Pensemble de la politiqué
économigque extérieure de la Confédération.’
Toutefois, il y a peu de chances que des
modifications soient apporiées a ce stade. I}
est rare que 'Assemblée fédérale n'approuve
pas un acte international conciu entre le
Conseil fédéral qui a la haute main sur leés

affaires étrangéres et un gouvernement é&tran- i .
ger. Par conséquent, il est plausible de pen-
ser que, sauf exception, des pressions n'ont
pgs besoin de s'exercer au niveau parlemen- :
tefure. D'autant ptus que consultations et pres+
sioens ont pu jouer au moment decisif de Ia':-.'
préparation et de la négociation de 'accord. e
Méme pour des actes intérieurs, les Chambres -
hésitent 4 rompre le charme du compromis -
laborieusement acquis enire fonctionnaires, |
groupements professionnels et experts. Or, ici
la situation se compligue du fait d'un engage-"'-
ment pris a I'égard d’'un autre gouvernement..

Un mécanisme semblable & celui des accords
commerciaux fonctionne dans les différents
domaines couverts par les organisations in- !
ternationales économiques dont la Suisse fail.
partie. Au plan muliilatéral cependant, Je-
travail s’'accomplit davantage dans I'abstrait.
Ce n'est plus le concret immédiat qui compte k
au premier chef, mais des régles générales‘,‘:
des concessions globaies et des visions d'en-
semble, Dans ces conditions, il est moins aisé:
de prévoir tous les effets réels dans divers:
se:cteurs que provoqueroni ces constructions:
générales. De ce fait, la participation et I'exs.
p.ression des groupes sont rendues plus d‘iff'ii'
ciles que dans une négociation plus circons-
crite mais aussi plus concréte. R
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lus de stinguons “les
nsu tations et les actions qui se déroutent
:plan natlonal de’ celles qui ont pour cadre
orgamsatlon mternatlonale

par exemple pour les affaires de lAs—
somat:on ‘suropéenne de libre-échange, les
consu!tations qui ont lieu avant et souvent
prés-les réunions internationales ont revétu
une forme permanente. L.a Délégation écono-
mique permanente (Standige Wirtschaftsdetle-
gation) se réunit environ tous les guinze jours
en: séances de travail qui durent approxima-
tivernent une demi-journée. Elle se compose
'de ‘Wauts fonctionnaires des administrations
-federaies compétentes ainsi que des repré-
_sentanis du Vorort, de I'Union suisse des pay-
sans de ’'Union syndicale suisse et de I Union
‘suisse des arts et metiers. En général, il s’agit
‘d’un dirigeant appartenant au niveau le plus
“glevé de la hiérarchie des organisations pro-
fossionnelles (MM. Aebi successeur de M.
_omberger Juri, Jucker, Fischer). La Com-
‘mission dispose d'un secretariat gu'assume
= un fonctionnaire. Il va de soi que pour des
affaires particulieres d'autres organismes pro-
—féssionnels sont aussi consultés. Néanmoins,
“une Certaine différence entre ces deux modes
“detconsultation mérite d’étre saul:gnee dans
& premier cas, la consultation est a la fois
plus institutionnalisée et pilus ou moins régu-
‘iere ; tandis que dans le second, elle revét un
caractdre bien plus pragmatique ; en effet, le
chmx des organismes consultés dépend de
I_Admlmstratlon ainsi que des nécessités du
‘moment ; comme dans de nombreuses consul-
: tbns intérieures, I'’Administration dispose
d'ln . €ertain pouvoir discrétionnaire d'autant
plug gue les uns ne sont pas nécessairement
{i§ sy courant de la consultation des
utres ‘Cette méthode qui [aisse une marge &
Earbltra;re n'a pas 6t sans préoccuper les
tommissions de gestion des Chambres fédé-
ales'Tout eh ne méconnaissant point la diffé-
ence qui exnste entre les consultations dans
om'ame interne et dans le domaing ex-

"_'terne due entre autres au nombre plus

vanche, on remarque leur présence dans
g‘,\_!égations suisses qui prennent part aux
ravaux de divers comités et groupes d'ex-
_er_ts ‘de I'AELE. Ainsi, un représentant du
r;}_r_t fait-il partie de la délégation suisse au
omjté douanier et au Comité d'experts com-
gt_c;iaux. De la sorte, divers organismes pro-
sesfonnels suisses sont assoclés au stade
1 paratonre de Pelaboration de décisions
an_s PAELE. A ce titre, ils constituent une
ept:on la plupart des délégations et des
er_ts nationaux étant désignés par d’autres
"y'e_;rnements parmi leurs fonctionnaires.
ile le Comite¢ de développement écono-
'iq‘t_,_i_e semble plus ouvert aux influences
‘experts des industries d’autres pays aussi :
-le beis notamment, les représentants
dinaves, pour les machines ceux des in-
ustries britanniques et suisses (auxquels se
t joints ceux des fédérations portugaises
inlandaises). De toute maniére, on cons-
te _gue les représentants d’organisations
__ __gsionnelies suisses soni insérés dans les

fférents rouages techniques de |'Associa-

C'est 14 un indice de plus de la place

cupe la consultation dans le processus

q.u'e en Suisse. Débordant les frontiéres

'or__ag_les, cette pratique a été tranposée par

lvernement suisse au niveau de certaines

isations iniernationales comme en té-

pighe I'experience de 'AELE,

ireint d’intéressés directs dans celui-ci, on
fondé a se poser la question qui sous-t
les débats actuels: faut-il définir cert:
principes ou réglementer de maniére so
ces mécanismes consultatifs, coutumler
pragmatiques, sans porter atteinte & -lg
efficacité ? :

Dans Pensemble, ce mode de coliaborati
parait donner satistaction aux intéressé
permet d’assurer une bonne coordinati
entre diverses administrations et organ
tions professionnelles. Ceiles-ci ont en ©
occasion de soulever les probiémes:
touchent leurs membres, C'est ainsi gue
représentant de PUnion suisse des arts et
tiers a attiré 'attention sur la différence '
prix des matiéres premiéres qui entrent d
la fabrication des biscuits. Pour permettr
la Division du Commerce du suivre le
bleme dans le cadre de I'AELE, Biscofa
fourni une documentation précise sur
sujet. D'autres exemples récents de cette
laboration sont présents & l'esprit: la c
pagne de vente de la viande de moutor
prouvée par la Delégation permanente.

i| semble que la participation des repres
tants d’organismes privés dans les dels
tions officielles est moins répandue i¢
lors de la négoclation d'accords com
ciaux. Au niveau élevé, elle demeure eXxc
tionnelle. Dans ces négociations et dis
sions, les organismes professionnels ne
cipent que rarement (ils nont &té prés
qu'une fois 2 1a table de conférence lors:
négociations Maudling), mais its sont ¢t
tamment consultés, On a signalé cependat
présence de représentants privés tors de
cussions portant sur les régles d’origine
I'AELE ou au cours de certains trava
Kennedy Round ; de méme, lors des ne
tions du GATT auxquelles ont pris par
représentant du Vorort et un représenian
'USP.

oniclusion, si nous avons tenu a décrire
protéde de consultation en matiére éco-
u_fe, G'est parce qu’il occupe une place
Choix dans la politique étrangére de la
se.-Malgre sa position centrale, il est loin
couvrir tous les secteurs de la politique

notre article « Décislons closes et
Décisions ou-
EVUE FRANGAISE DE SCIENGE
p
065, . e, OLITIQUE, xv

_ne -analyse de ces divers

facteu !
R1'$TRANNER, Neutralité & e age

suisse et solidarité euro-

etrangere En effet, les décxs;ons de:
tique pure » échappent largement &
cédé. Dans ces divers domaines, |0pinl0n
publique sous ses formes multiples a pfus de'
chance de se manifester. Son action cepen--
dant n’est ni soutenue ni toujours pOSttwe”
L'opinion publique générale est souvent iridif
férente aux gquestions de politique etrangeré-
et il est rare qu'elle se passionne pour une"
affaire comme dans 'exemple de la S.d.N. o .
df':ms Paffaire hongroise. Par ailleurs, si Iopi-
nion publique peut parfois remplir le role de
porteur ou de soutien des idées de pointe 'éh"
politique étrangére, le plus souvent elle reste e
passive quand elle n'agit pas en frein. '

En fait, dans la plupart des cas analysés on’
clonstate que ce sont des groupes de promo
tion, des comités d’action ou des réseaux dé’
pergonnalités qui suggérent des initiatives ef
projets nouveaux qu'ils cherchent a faira'
adopter par de larges couches d'opinion p'ué“
bligue pour exercer une influence sur ‘les’

autorités ou & faire adopter par les autorités’ '
afin de convaincre I'opinion publique. ¢ Dans -
la réalité, ces divers moyens se conjugueri'
et se completent. Il n'en reste pas moins qu"i[ :
est exceptionnel quune initiative soit le pro—
duit spontané de Fopinion publique et que
dans la plupart des cas ce sont les noyaux:
actifs qui cherchent & mobiliser, en faveur de
leur idée ou intérét et par les diverses tochi
nigues de persuasion et de communicatioh;
les nombreux secteurs de 'opinion publlqu '
Bref, 'opinion publique apparait assez rare-
ment comme moteur, mais souvent cOMMme..
acteur ou soutien d'une politique étrangéré.'-' .

péenng, Lausanne, Editions Vie, 1959, en partlcuher dan"

chapitre sur I'opinion publique
e o 154&189p que suisse devant Imtégrah

3 LA TRIBUNE DE GENEVE on .
T i toas des 89 of 20 mars, ‘Ier avr|



‘4 Gstta considération 'pédt. &tre Gtendue & d’avtres exemples
fentiohnés.

"5l formation de celte décision a &té analysée d’une ma-
“Fiidre “approfondie par le professeur ROLAND RUFFIEUX,
“dans Ja REVUE SUISSE D'HISTOIRE, 1861, NO 2, p. 152 a 192,
“Neus en dennons un apergu, tout en adoptant une autre
©" subdivision en phases. Notons qu'if s'agit 12 d'un cas
“axneptionnel, Voir aussi Tarticle récent du professeur LEO-
‘POLD BOISSIER, «De Versailles aux Casques bleus : 1. La
“nautralits suisse devant la S.¢. N.; Il La Ciimat a
“ghangé», JOURNAL DE GENEVE des 6 et 10 mars 1967,

£ 1i ‘st A noter que I"ASNU a exprimé le veeu guune
1 oommission fédérale dlexperts soit chargée d'examiner la
" question de Padmission de la Suisse 4 PONU (La Suisse
T dans la communauté internationale, BULLETIN DE L’ASSO-

T GIATION SUISSE POUR LES NATIONS UNIES, mars 1967).

7 Yoir, p. ex,, UNITA du 31 octobre 1 « ..l est évident gue
Tes électeurs émigrés s'en souviendront fors du vote... »

" & LE COURRIER du 16 décembre 1964.

.+ 9 GORRESPONDANGE SYNDICALE, n° 33 du 14 aoft 1964,
pp. 855~3567.

40 Ibidem, n° 235 du 30 juillet 1964, pp. 338—340.
"-"41 JOURNAL DE GENEVE du 4-15 Novembre 1364,
"+ 12 TRIBUNE DE GENEVE du 18-11 octobre 1964,

©' 43 CORRESPONDANCE SYNDIGALE, n° 50 du 23 octobre
. 1964. pp. 455--456.

44 Dans le cadre de la Section de science politig
Centre de recherches de fa Faculté des sciences
miques ot soclales et grice & une subvention du”
hational suisse, Madame B. Schrider et Monsieur F. Qr
effectuent un travail sur ces divers aspects du prebl
de la main-d*teuvre étrangdre.

15 Les accords avec l'étranger sont conclus par le Go
fédéral, sous réserve de I'approbation des Chambres

rales pour tous accords entrainant pour la Buisse des!
gations nouvelles sur le plan international, Cette auto
tion n'est toutefois pas néoessaire, en vertu d'une dg
gation de compétences au Conseil fédéral, dans les
maines suivants : trafic des marchandises et des payem
(arrété fédéral du 28 septembre 1956/28 septembre 1
coopération technique {arrété iédéral du 20 décembre:
10 décembre 1964), protection et encouragement des ‘Tnvai
tissements (arrété fédéral du 27 septembre 1963), con
tion de dettes (arréts fédéral du 17 mars 1966). En fa
grande majorité des accords & caractére économigus
Pobjet d'une délégation de compétence des Chambre
Conseil f&déral. Y font exception les accords larifaires
reposent sur |a Joi fédérale sur le tarif dovanes suisse:
19 juin 1959,

iia cavat lapidem non vi sed saepe cadendo
(aus dem Lateinischen)

as Leben: Kampf, und dieser Kampf

Menschen Ziel

(Emerich Madéch: Die Tragbdie des Menschen)

16 En Suisse plus que dans certaing autres pays, il eb
ficite d'aborder avec quelgue précision ce problém
I'intervention de Popinion publique faute d'instrumet
d'analyses systématiques. Les techniques de s

d’opinion, P'étude sclentifique de fa presse, I"analys
|'action des groupes de promotion et d’intérét, deme
sauf exception des méthodes peu employées. Les:
blemes gue pose ['adaptation de la démacratie suisge
réalité du pays et du monde, rend de plus en plus m
saire I'analyse de la vie politique par des moyens $¢C
fiques, Cette tache considérable atiend la science poj
en Suisse. ;

Einleitung

unserer Zeit der «Entwicklung», da das
Wort selbst wie auch das Bild, das es in uns
hervorruft, eine viel weitere Bedeutung ge-
nen hat als frither, sind in der Entwick-
g des Studiums der Politischen Wissen-
haften in der Schwelz kaum viele Fort-
hritte zu verzeichnen. Das Interesse der
hweizerischen Offentlichkeit an diesem Pro-
hlem ist erst latent vorhanden, noch nicht ge-
eckt. Im aligemeinen wurde man sich der
wendigkeit der seit Jahren félligen Er-
ering und Férderung des Hachschulunter-
chis nur langsam inne.

folge der Hochkonjunktur und der radikalen
erungen der Produklions- und Arbeits-
methoden stieg der Bedarf an fachlich gebil-
eten Kraften, an Technikern, «Kadern», Pla-
rn, «Direkioren» (im weitesten Sinne des
riffes) in allen Bereichen der mensch-
then Kenntnisse, Betatigungen und Techni-
£n, Neue Berufsmoglichkeiten dffneten sich
ine wachsende Zahl von qualifizierten
gen Ménnern und Frauen. Die Demokrati-
ering der Studien bewirkte ihrerseits einen
irom von Jugendlichen aus neuen Schich-
2U den Hochschulen. Diesen mangelte es
Platz, Laboratorien, Ausriistungen, an Assi-

Internationale Beziehungen =
eine Wissenschaft zweiten Grades?.
Beitrag zur Priifung der Entwicklung o

des Universititsstudiums der Politischen
Wissenschaften in der Schweiz

Laszlo Ledermann

stenten — gleich wie es im beruflichen Leben - '-
an qualifizierten Arbeitskraften zu mangeln -
begann, o

Erst solche und ahniliche Erscheinungen lenks -
ten die Aufmerksamkeit auf die Entwicklungs-
probleme der Hochschulen. Rlckstande und - .
Mangel wurden dabei zur Uberraschung der

breiteren Offentlichkelt auf eilichen wissen~
schaftlichen Gebieten aufgedeckt. Massge-
bende Stimmen mahnten, Abhilfe zu schatffen
und fiir die stete, wohldurchdachie Entwick~
lung des Hochschulstudiums und -unterrichis -
in alien wissenschaftlichen Disziplinen grdsste -
Sorge zu ftragen. Tatsdchlich kann die ent: -
scheidende Bedeutung der Bildungstakioren -
im nationalen Leben nicht nur flr die gegen--
wartige Generation nichi iberschatzt werden,:
denn sie bestimmen praktisch die Zukunft des -
Landes und seinen Platz in der Welt. Der
Genfer Universitétsprofessor Ofivier Reverdin =~
stelite hiezu fest: «Es ist nunmehr offen<
kundig, dass die eigentliche freibende Krait,
in der Entwicklung der Staaten, ihrer Wirt~
schaft, ihrer geistigen Ausstrahlung wie ihrey
tatsdchlichen Macht die Forschung ist, die:
reine und die angewandte Forschung und der
Hochschulunterricht.» L

Der Vorrang in der Forderung der Entwick
lung wurde den Naturwissenschaften zugebil
ligt. Ihr Studium konnte denn auch mit-den.
wissenschaftlichen Fortschritten und Efrun-:
genschaften so ziemlich Schritt halten. Die-
Bediirfnisse der Industrien — namentlich je
ner, die fir die nationale Verteidigung lebens=
wichtig sind — Ausserten sich Uberall zu ge




