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1. La Suisse en 1798. — La Confédération suisse était, a la fin du dix-
huitiéme siécle, un étrange amalgame de petits Etats.

Les Etats étaient petits. Le plus important d’entre eux, Berne, dont
les possessions s’étendaient de la Reuss au lac Léman, comptait
quatre cent mille habitants; le second, Zurich, en avait moins de deux
cent mille. Tous ensemble, et ils étaient treize, dépassaient & peine le
million. A leurs frontiéres, I’Autriche allemande était dix fois plus
peuplée et la France, encombrante amie, trente fois plus.

L’amalgame était étrange. Ne nous figurons pas treize parties égales
liées par un traité commun. Pensons plutdt & une série de conventions
régionales, sortes d’excroissances poussées sur un noyau, selon
I'image que les physiciens nous donnent de certaines molécules: au
centre, le vieux pacte des trois cantons forestiers, puis une alliance
avec Lucerne, une autre des quatre premiers avec Zurich, une autre
des trois premiers avec Berne; plus tard, une alliance entre Zurich et
Berne, et ainsi de suite. Les huit cantons primitifs, associés dés le
quatorziéme si€cle, avaient un statut préférable a celui des cing der-
niers, venus cent cinquante ans aprés. Il y avait des différences méme
dans le groupe supérieur: Zurich bénéficiait de la préséance, Glaris
avait des obligations spéciales. Mais ce n’est pas tout. A coté des
treize cantons gravitaient quelques Etats de moindre importance,
qu’on appelait les alliés: Bienne, Mulhouse, Saint-Gall, les Grisons...
Enfin, pour compléter le tableau, les cantons et les alliés s’étaient
assujetti quelques territoires ou bailliages, qu'’ils tenaient en propriété
individuelle ou commune. Berne, par exemple, possédait Vaud et
PArgovie occidentale; Uri, la Léventine; les Grisons, la Valteline;
presque tous les cantons, la Thurgovie et le sud du Tessin.

Cette étonnante construction n’avait qu’un seul organe, la Diéte,
sorte de conférence périodique ou les cantons avaient une représenta-
tion permanente et ou les alli€s se faisaient occasionnellement en-
tendre. La Didte se réunissait, en régle générale, chaque été, sous la
présidence de Zurich. Elle délibérait de'la politique étrangére et de




Pordre intérieur des membres. Les décisions s’y prenaient lentement
!es déplftés n’acceptant d’engagements que dans les limites de leur;
fnstrucltlons. Du reste, les mesures une fois arrétées n’étaient Jjamais
1§r'1pc?sees aux cantons qui n’en voulaient pas. Le lien confédéral
s. ¢tait encore relaché depuis la Réforme: les catholiques et les évangé-
liques tenaient parfois des diétes séparées, quand ils n’en décousaient
pas sur le champ de bataille.

A Tintérieur des cantons, on était loin de la démocratie originelle
Les cantons alpestres réservaient leur Landsgemeinde aux descendants.
des vieilles familles, les confédérés n’étant, depuis longtemps, plus
admis a la bourgeoisie. Berne et Zurich, qui avaient eu coutur’ne de
consulter le peuple sur toutes sortes de projets, avaient abandonné
cet?e pratique dés le dix-septiéme siécle. Le Gouvernement, 4 Zurich
était désormais Paffaire des chefs des corporations. Quan’t a Berne,
tot}t s’y décidait dans un Petit Conseil d’une quarantaine de membres’
qui se recrutaient par cooptation. ,

2: I.Jes Frangais envahissent la Suisse. — La derniére diste de I’ancien
regime se tint dans la ville d’Aarau, pendant le mois de janvier 1798
Le Gouveljnement zurichois P’avait convoquée, extraordinairement.
en cette saison d’hiver pour tenter de raffermir les liens confédérau);
ava‘nt q}J’il ne fit trop tard. Mais I’heure était déja passée. Quand, le
2,5 :]anv1er, aprés plusieurs semaines de discours, les députés s’étai:ent
reciproquement promis leur aide, dans une embrassade solennelle et
un Peu dérisoire, les Vaudois venaient de rompre le lien qui les atta-
chait & Berne. A leur exemple, dans maint bailliage et dans mainte
campagne, on planta des arbres de la liberté.

La cause de ce rapide bouleversement tient en un seul mot: la
France. La France, qui, depuis trois siécles, joue dans la politique
e.trangére de la Suisse un rdle prépondérant, vient de faire sa révolu-
tlo_n. Aux différences de classes qui marquaient la vieille société monar-
chique, a4 la bigarrure qui distinguait encore les provinces, elle a
substitué les deux principes de ’égalité et de "'uniformité. Et ell,e ne les
garde pas pour son usage intérieur, elle entend les inculquer aux na-
tions qui I'entourent. C'est ainsi qu'elle conquiert successivement et
quelle républicanise les Pays-Bas, la Rhénanie, le Jura et I'Italie du
Nord. La Confédération ne peut manquer d’attirer son regard. Avec
ses bailliages et ses oligarchies, elle a tout pour lui déplaire. Et ses
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montagnes, ses vallées, ses cols ont une évidente valeur stratégique.
Drailleurs, notre grande voisine a déja des intelligences dans la place:
de beaux esprits lui adressent des clins d’ceil et, pour voir triompher
leurs idées, n’hésitent pas a trahir leur patrie. Le Balois Pierre Ochs
rédige, pour le compte des autorités de Paris, une Constitution nou-
velle qu’on imposera aux Suisses. Le Vaudois La Harpe, dans sa
haine des Bernois, sollicite la venue d’une armée francaise.

11 fut fait selon son désir. Le 28 janvier 1798, saisissant un méchant
prétexte, le général Brune passe 1a frontiére et occupe Lausanne. De

" 13, il monte & Payerne et prépare tranquillement le dernier assaut

contre le vieux pays de Berne. Car Berne est le véritable adversaire,
le symbole parfait de P’antirévolution. Elle sera seule, d’ailleurs, a
résister. Malgré leurs serments d’Aarau, les chers et fideles confé-
dérés préférent rester chez eux. Clest donc seule qu’elie se battra,
courageusement mais sans génie et surtout sans bonheur: le 5 mars,
aprés une campagne de trois jours, les Frangais défilent dans la capi-
tale. Puis tous les autres cantons se soumirent.

3. La Suisse, Etat satellite. — Le phénoméne de la satellisation n’est
pas propre au vingtiéme siécle. Il est de toutes les époques ot un Etat
puissant assujettit des Etats plus faibles, sans pour autant les absorber.
Cette dépendance humiliante nous fut donc imposée par la France au
printemps 1798, et dura tout le temps de son hégémonie, c’est-a-dire
jusqu’a ce que 'empereur Napoléon fut battu, en automne 1813. Pen-
dant prés de seize ans, nous flimes un Ftat satellite.
La domination de la France nous valut toutes sortes de charges
militaires et financiéres, des difficultés économiques, un bouleverse-
ment constitutionnel, D’abord, nous avons été cccupés durant quatre
ans et nous avons di héberger les soldats frangais. Nous avons méme
eu la guerre sur notre sol, en 1799, quand Masséna, prés de Zurich,
affrontait Korsakov et que Souvarov traversait les Alpes. Nous avons
&té obligés, par deux capitulations, de fournir chaque année environ
vingt mille hommes a la France, ce qui, pour la population d’aujour-
d’hui, en ferait prés du triple. Sans doute Pexportation de mercenaires
ne nous était pas inconnue, mais nous avions autrefois une clientéle
plus diverse: jamais nous n’avions pris d’engagements aussi unilaté-
raux. Du reste, les traités nous étaient, cette fois-ci, imposés. Pour ce
qui est de P’argent, le général Brune commenga par piller le trésor de
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Berne, ce qui fit qu’en six semaines il avait ramassé quinze millions
de francs. Puis les Francais prirent I’habitude de taxer les villes et de
prélever des emprunts forcés, qu’ils honoraient par de mauvais papiers.
Quant a notre industrie, elle souffrit du blocus continental, qui la
privait de matiéres premiéres et qui fermait ses débouchés. Le textile
fut particuliérement touché et le chémage sévit dans la Suisse orientale.

Mais ’arrivée des Francais eut encore pour effet de changer notre
droit public.

4. La Constitution unitaire du 12 avril 1798: la République helvétique. —
Le général Brune, malgré son appétit d’argent, n’oubliait pas qu’il
était venu libérer les Suisses. I convoqua donc — le mot n’est pas trop
fort — environ cent vingt députés d’une dizaine de cantons et les fit
_s’assembler, le 11 avril, dans la ville d’Aarau. Comme tout était baci¢
on ne prit méme pas la peine d’attendre les représentants de la Suisse
primitive ni ceux des régions orientales. Quelle différence, d’ailleurs,
entre ces gens réunis sur commande et la derniére diéte du mois de
janvier. C’était assurément le méme lieu, ¢’était la méme impuissance.
Mais les délégués de janvier étaient faibles de leurs divisions, les dé-
putés d’avril, de leur soumission commune 2 la France. Aussi les
choses allérent-elles plus vite: la diéte, en quatre semaines, n’avait
rien décidé d’utile; la nouvelle assemblée mit deux jours pour accep-
ter, sans histoires, les régles que Pierre Ochs avait préparées.

La Constitution du 12 avril 1798 est la premiére constitution écrite
de la Suisse, sa premiére constitution au sens moderne du terme. Elle
transformait totalement la structure de notre pays. La Confédération,
ses membres, leurs possessions, tout était aboli et fondu en un Etat
unitaire, qui fut baptisé République helvétique. La République était
découpée en une vingtaine de cantons administratifs et électoraux, a
la maniére des départements frangais, et I’on y retrouvait, cbte a cote,
égaux dans leur abaissement, d’anciens vrais cantons comme Zurich,
Bale et Fribourg, d’anciens alliés comme les Grisons, d’anciens bax: -
liages comme-la Thurgovie. Il y avait des noms nouveaux, les Wald-
stztten pour les cantons primitifs, le Saentis pour Glaris et pour Saint-
Gall, le Léman pour Vaud. Berne, privée de ses possessions, était
encore diminuée de ’Oberland, qui faisait sa propre circonscription.
Certaines appellations, certaines frontiéres changeront dans les an-
nées suivantes.
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étai ¢ K isati e la
Les autorités centrales étaient calquées sur P’organisation d

France. La France, qui vivait alors selon le régime de fructidor (An
1), avait un Directoire de cing membres, des ministres pour les
'y

seconder et un Parlement 3 deux chambres, le Conseil des Cing-Cents

‘et le Conseil des Anciens, deux fois moins nombreux. Nous eQimes,

parallélement, notre Directoire, de cing membres Iui aus§1,'nos mu'x‘ls-
tres, un Grand Conseil et un Sénat. Pour le Parlement, l‘ldee prem‘lere
étai:c que le nombre des députés au Grand Conseil serait proportion-

pel 4 la population de chaque canton, celui des sénate'urs égai;l‘ :x()u:
tous; formule qui, un demi-siécle plus tard,, .sera du r‘nellleur <?, : ce:s
aprés, n° 29). Mais, pour l’instant, faute d }nfo'rma'tlons statis 1q}1 s
on dut se rabattre sur P’égalité absolue, huit flel?utes et q\gttre senai:
teurs par circonscription. Les élections se faisaient au suffrage un
3 deux degrés. ‘
velz:hl)ailiitoire irt les Conseils siégérent, successivement, & Aarau,

puis & Lucerne, puis & Berne.

5. Troubles et tdtonnements constitutionnels. — 11 .serait trop long d’af'
poser les vicissitudes de I'Helvétique. Disons sxmp.ol‘ement que ce r.ej
gime n’a pas pu prendre racine. Non qu’il fiit fo.nmerement ‘mauvals".[
au contraire, les idées intéressantes y ab.or.ldaient. ’I’,a 'SlflS:e avai
enfin une nationalité, les bailliages bénéﬁcw}xent de. i e%ahte:,, ‘ es po:lx‘;
voirs politiques étaient séparés, nous pou.vwns fz.a.lre -1 cxperlenlce "
bicamérisme et du gouvernement collégial. Mals rien ’de cedahn !
marché, pour deux raisons lices: I’ceuvre nous etait 1rnpose'e c{u 1e: (1);
et son établissement nous engageait dans une guerre gepera f:. :
sorte que cette époque fut surtout, pour nous, un temps de souffranc
et d’humiliation. .
ioutez-y la malice des hommes. eurs, '
mgsx(:enir, )(lievaient plaire aux Francais. Pour av91r ma.'rxc‘lue1 3.9;&;:
régle, deux d’entre eux furent évincés, dés kj mois de juin et,t o
remplacés par Ochs et par La Harpe, dont occupant se’: prorr(a1 e
un dévouement plus grand. Mais les deux' personnages s er'lt'en'a;,e
mal. Un an plus tard, e premier se retirait e't le. second, dehvr.e ur;
collégue génant, prenait les allures d’un pf:txt dictateur. Le 7 _;an;ie‘a
1800, les chambres 1égislatives, qui en avaxen? assez, 1? renv'oy el :
son tour, en méme temps quelles transformaient le Directoire en un

Commission exécutive de sept membres. Puis, le 7 aolit, cette commis-

Nos directeurs, s’ils voulaient se
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. 810n, prenant appui sur le Grand Conseil, prononga 1a dissolution du Sé-
natet se constitua elle-méme en un Conseil exécutif. Le Grand Conseil
fut, lui aussi, supplanté par une Diete, en septembre 1801 : le Conseil
exécutifetla Diéte par un Sénat, le 28 octobre suivant; le Sér’lat en avril
180?, parune assemblée de notables, qui fit une nouvelle Cons,titution

Blfer.x entendu, tous ces changements n’étaient pas le seul fait des.
afn.bmons humaines. Iis traduisaient aussi des conflits d’opinions. La
serie de petits coups d’Etat qui ont jalonné Phistoire de PHelvétique

s? compr‘end aisément, si I'on a une idée claire des tendances qui
s aﬁrontaler?t. Il y avait, en quelque sorte, trois partis, résultant de
deux oppositions. L’opposition fondamentale avait trait a la struc-

tl'll'e d.u ‘pays: les unitaires acceptaient I’Helvétique, les fédéralistes Ia

repudlla'lent et voulaient restaurer la Confédération. Mais une autre
op.posmon divisait les unitaires: les patriotes ou démocrates épou-
saElent passionnément les théses Jacobines, égalitaires et centralisa-
fnce‘:s; l'es républicains, plus bourgeois, plus modérés, souhaitaient des

Institutions mieux adaptées a Iesprit du pays et comptaient méme

rendre aux cantons quelques compétences. La domination de La

Harp'e, a }a fin de 1799, marque I"apogée du jacobinisme. Les journées

du 7 janvier et du 7 aoiit 1800 sont des victoires républicaines. Le codp

du 28 octobre 1801 est nettement fédéraliste: la Diste de septembre
est encore unitaire, le Sénat qui lui succéde ne ’est plus. L’assemblée
de notables du printemps 1802 indique un léger retour & gauche
Tout s’explique encore mieux, quand on considére que les ;enti-

ments des 'Franqais a P’égard de la Suisse ont eux-mémes changé. En
17.98, le Directoire de Paris voulait détruire la’Confédération et n’en
faire plus qu’un morceau pour mieux la dominer. Dés 1800, Bona-
parte, deve.nu Premier Consul, juge préférable de rétablir la :iivision
chez s.es voisins. Si donc le Directoire a soutenu les jacobins, le Cons:l
fa}vorlsera Ies républicains, puis les fédéralistes. II va méme,leur four-
n’lr.un projet de Constitution, qu’on appeliera, du nom de 'une de ses
résidences, le projet de Ia Malmaison (mai 1801). Ce projet est de
style américain, c’est-a-dire que le systtme qu’il institue n’est ni
I’Etat centralisé, ni la Confédération, mais une forme intermédiaire
que -les juristes nomment un Etat fédéral. C’est pour Pavoir trop
n?odxﬁé dans le sens de la centralisation que la Diéte chargée de ’étu-
dier sera dissoute en octobre. Et c’est pour avoir, au contraire tre -
fortifié les cantons que le Sénat subira le méme sort en avril. ’
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6. La Constitution fédérative du 25 mai 1802. - Finalement les notables,
-Téunis 4 Berne, feront un texte du juste milieu. L Etat central est
maintenu, mais les cantons sont rétablis, avec des organes et des com-
pétences. Une Diéte fédérale, €lue au suffrage censitaire et au deuxiéme
degré a raison d’un représentant pour vingt-cing mille habitants,
désigne 3 son tour un Sénat de vingt-sept membres. Les trois principaux
sénateurs forment un Conseil exécutif. Le Sénat propose les lois dans les
domaines qui appartiennent a ’Etat central. La Diéte les arréte. Le Con-
seil les applique. Les cantons ont un referendum contre les lois d’impat.

La nouvelle Constitution helvétique fut publiée le 25 mai et soumise
au vote du peuple. C’est notre premier scrutin national. Il était congu
de la maniére que les citoyens qui ne votaient pas étaient mis au
nombre des acceptants. Il y eut, en juin, sur un corps électoral de
330 000 personnes, 92 000 non, 72 000 oui et 167 000 abstentions. La
Constitution fut promulguée le 2 juillet. Un Sénat provisoire entra en
fonction le lendemain.

7. Commencement d’une guerre civile. - Malgré sa modération, cette
deuxiéme ceuvre constitutionnelle ne réussira pas mieux que la pré-
cédente. Elle tombera méme avant d’avoir vécu. Car les fédéralistes,
ceux qui ont été bousculés en avril, redressent décidément la téte. Les
Schwyzois convoquent, pour le mois de septembre, une diéte du vieux
modéle ou seuls les treize premiers cantons seront représentés. Les
délégués voteront le retour a ’ancien régime et chargent une commis-
. sion de préparer un pacte.

Pendant ce temps, des paysans bernois et soleurois se soulévent
contre le Sénat de I’Helvétique. Ils marchent sur la capitale. Les séna-
. teurs se replient sur Lausanne. Le pays sombie dans I’anarchie et
c’est ce que la France supporte le moins. Le 30 septembre, de Saint-
Cloud, Bonaparte annonce un arbitrage.

8. L’ Acte de Médiation du 19 février 1803. — Dans un langage hautain,
le Premier Consul reproche aux Suisses I'esprit de chicane qui les
désunit. Puisqu’ils paraissent incapables de s’entendre, il va terminer

lui-méme leur querelle.
11 fait venir des délégués & Paris, les admoneste comme des écoliers,

les laisse ensuite languir pendant plusieurs semaines et les rappelle
en janvier pour leur dicter sa sentence.
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Pourraient faire un arbitre ou un juge

L’Acte de Médiation, daté du 19 février 1803 et sign¢ par des :

Frangaij i i
¢ais, comprend vingt chapitres. Leg dix-neuf premiers renferment

e .. .
S constitutions des dix-neuf cantons de la Suisse, rangés dang Iordre
ﬁi Appenzell a Zurich. Le vingtiéme chapitre, '
e les rapports des cantons entre eux et les |

alphabétique frangais,
mtitulé Acte fédéral,
affaires qu’ils devront traiter en commun
t9(; Le.sl' constitutions cantonales. — La Suisse aura donc dix-neuf
e Lot : . -neuf can-
il ;exzee anciens et six nouveaux, tirés de quatre bailliages et de
depmi . 3, cantons s.ont égaux, c'est le point essentiel. Yis ne
ot i rlzast un pouvoir central, c’est le second point théorique
ant, mais qui ne doit pas fai i ’ .
ire oubli &
repose sur la volonté deg Frangais e toutle systéme
Lesc ituti ,
ot leSo(r:;tllttutlo‘ns cantonales sont rédigées selon trois modéles, ’un
ons 3 Landsgememde, un autre pour les anciens car;tons

les personn i i
€5 qui remplissent deg iti
e . . A
onditions supplémentaires d’4ge ou

10. 1’ IR
0. L f4cte Jédéral: rétablissement d’une Confédération. — Ce qu’on
1803. La structure fédérale eui

e : ; eux-mémes. La parenthése
vetique est fermée: 1a Suisse n’est plus un Etat, mais comn(::
3 £

ant 1798, elle est redevenue une pluralité d’Etats. Il subsiste, toute-

is, un point commun : les cantons suisses demeurent sous une domi-

on étrangére.

~La nouvelle Confédération a I'organe qui caractérise cette forme
olitique: une diéte, ot chaque canton est représenté. Nous disions,

out i heure, que les cantons étaient égaux. C’était vrai de leur na-
ure, il n’y a plus de différence entre les huit premiers, les cing suivants,
es six derniers. Mais cela ne peut se dire de leur participation a la
Diéte. Les six cantons les plus populeux ont deux voix: Zurich, Berne,
Vaud, Argovie, Saint-Gall et les Grisons (notons-le en passant, il
_s’agit de deux anciens et de quatre nouveaux). Les treize autres n’ont
~qu’une voix. Soit, au total, vingt-cing voix. En théorie, la Diéte exerce
-ses compétences a la majorité des voix. En pratique, ses décrets ne
lient, comme jadis, que les Etats qui les ont acceptés.

Le médiateur a encore voulu qu’un canton fiit, chaque année, res-
ponsable de la bonne marche des affaires communes. C’est le canton
directeur ou Vorort. On se rappelle que, sous 1’ancien régime, Zurich
seul tenait Ja fonction, Maintenant, il y en a six qui la partagent a tour
de ré6le; et ce ne sont pas les plus populeux, comme pour la double
voix & la Diéte, mais les plus notables, avec un équilibre entre les
confessions; dans ’ordre chronologique de cette période: Fribourg,
Berne, Soleure, Bile, Zurich et Lucerne. Le chef du gouvernement du
canton directeur, bourgmestre ou avoyer, est, pour une année, Land-
ammann de la Suisse, pri_ncipalement chargé des rapports entre la
. France et la Confédération. Le premier Landammann fut M. d’Affry,

de Fribourg (1803), le dernier, M. de Reinhard, de Zurich (1813).

11. Chute du médiateur. L’association fédérale. La longue Diéte. — Si
Pon veut bien fermer les yeux sur notre vassalité, la période de la
_ Médiation fut meilleure que la précédente. En tout cas, et cela compte,
nous n’avons plus eu la guerre. Les chefs-lieux des cantons sont rede-
venus des foyers politiques. On s’y occupe de législation pénale,
d’écoles, de finances. La Diéte, qui est trop faible pour imposer des
lois, met sur pied d’utiles concordats en matiére de justice et de police.
Elle coopére méme, sans base juridique trés siire, a ’assainissement de
la plaine de la Linth. . '
Soudain, aprés dix ans d’une relative tranquillité, la situation
s’assombrit & nouveau. Le médiateur, qui guerroyait a I’est, perd
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d’importantes batailles, en automne 1813. Ti revient précipitamment
en France, poursuivi par les Russes, les Allemands et les Autrichiens.
Dans un premier temps, les Suisses déclarent leur neutralité (en
novemibre). Puis ils la laissent complaisamment violer par les Alliés
(en décembre), 4 la grande satisfaction de quelques aristocra-
tes bernois qui comptent sur Metternich pour rentrer dans leurs
droits. :

.Une chose est claire: I'cuvre constitutionnelle que Bonaparte a
faite poyr la Suisse ne survivra pas a sa défaite. Mais la question est
de savoir pa_lr quoi on va la remplacer. Berne n’a qu’une idée: res-
taurer ’ancien régime. Les nouveaux cantons, qu’un souci: ne pas
retox'lrner 4 Pétat de bailliage. Quelques-uns des vieux cantons les
soutiennent, parmi lesquels Zurich, Bile et Schaffhouse. D’autres
tels q'ue Fribourg et Soleure, appuient la réclamation des Bernois. Les’
premiers créent, dés le 29 décembre 1843, une «association fédérale»
(Pundesyerein), fondée sur Pégalité des dix-neuf cantons, L’associa-
th'n, agissant par une assemblée fédérale (Bundesversammlung), fit
prepa'rer, en février 1814, un projet de pacte. Ce projet fuf enSl’Jite
soumis & une diéte de tous les cantons, convoquée pour le 6 avril, et 3
laguelle Berne et ses amis ne se joignirent qu’avec répugnance,. La
Digte dura seize mois et prit, de ce fait, le nom de Longue Diéte
(Lange Tagsatzung). Le projet de février fut totalement remanié. Pour
sauver la souveraineté des nouveaux cantons, le camp des Zurichois
fit é‘qelui des Bernois toutes les concessions possibles. Alors qu’il lui
avait paru souhaitable de doter la future Confédération de pouvoirs
fubsta.nt‘iels et d’organes robustes, il sacrifia tout cela, piéce par piéce
a I’opn.nétre nostalgie de ses interlocuteurs. Pour finit, en éeptembre’
on avait un systéme qui ne valait guére mieux que celui d’avant 1798,
et Popération de sauvetage n’était méme pas vraiment réussie, puisque
Ie §ort des anciens bailliages était remis 2 Parbitrage des Pl’xissances
alliées. Mais celles-ci, siégeant & Vienne pendant I’hiver 1814/1815
rés?lurent, sous I'influence de la Russie et de la Grande-Bretagne de:
maintenir la régle de ’égalité: les six nouveaux cantons restaien’t a
par.t entiére, dans la Confédération. Ils y étaient d’ailleurs rejoints I;ar
trqs autres Etats: le Valais, Neuchatel et Geneve, anciens alliés qui
avaient, sous Bonaparte, connu des sorts divers, Berne, qui perdait
Vaud et ’Argovie, recevait en compensation son «méchant galetas»:
les terres jurassiennes du ci-devant Evéché de Bile. '
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2. Le Pacte fédéral du 7 aoiit 1815: restauration partielle de I’ancien
régime. — Le Pacte péniblement issu des délibérations de la Diéte est
¢s court. Quinze articles, dont I'obscurité et Vinsuffisance garan-
tissent la faiblesse du systéme. Il fut signé, le 7 aoiit 1815, & Zurich,
par toutes les parties sauf Nidwald, qui n’adhéra qu’a ia fin du mois.
C’était, il est vrai, la premiére fois qu’on avait une alliance unique entre
tous les Etats suisses, et tous ces Etats étaient, de surcroit, égaux en
droits, 4 part le léger anachronisme d’Unterwald et d’Appenzell, Jes
cantons divisés. Mais, pour le reste, on revenait a la case de départ:
les cantons reprenaient, avec I'indépendance, de fort mauvaises ma-

niéres.

13. Les constitutions cantonales. — La base de la nouvelle Confédéra-

tion est dans les cantons. Chaque canton est un Etat, qui a sa constitu-

tion. Et, malgré certaines interventions des ministres alliés, on ne peut

pas dire qu'il la regoive d’un tiers, comme ce fut le cas en 1803. Il la

faconne lui-méme et n’est tenu que par la promesse, vaguement for-

riulée a I’art. 7 du pacte, de respecter le principe de I'égalité politique.

Promesse qui sera, d’ailleurs, diversement comprise. Le droit de vote

sera réservé aux véritables autochtones. En seront exclus non seule-

ment les Confédérés (ce sont, au fond, des étrangers), mais méme,

_ dans plusieurs cantons, les indigénes qui habitent une autre commune
' que-celle de leur origine (Beisassen). Le cens électoral, que ’'Acte de
1803 avait rétabli, est maintenu, quand il n’est pas aggravé; du reste,
*acquisition du droit de cité n’est pas 4 la portée du premier venu; il
faut payer cher pour étre agrégé. Dans la composition des parlements,
es circonscriptions urbaines recouvrent leurs antiques priviléges;
- ‘elles ont plus de sidges que leur population ne leur permettrait d’en
- prétendre.

Le mode de désignation des autorités n’a rien non plus de la simpli-
_cité démocratique. C'est, assez généralement, un mélange subtil
d’élection directe, d’élection indirecte et de cooptation. On est étonné
- de voir combien les faiseurs de constitutions de ce temps-1a étaient
alambiqués; ils en auraient remontré & 1’abbé Siéyés lui-méme. Voici,
par exemple — et nous choisissons un régime relativement intelligible —
- la réglementation argovienne: Le Grand Conseil avait toujours cent
cinquante députés (ci-dessus, n° 9). Le tiers d’entre eux était directe-
ment élu par les cercles. Un deuxiéme tiers, par des électeurs élus par
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les cercles. Le troisiéme était coopté par les élus des deux premiers.

Encore s’agissait-il d’élections. Berne avait une maniére plus trapue
d’avantager ses aristocrates. Sur les trois cents membres du Grand
Conseil, le Gouvernement en choisissait deux cents, parmi les descen-
dants de quatre-vingts familles, Et c’est le Grand Conseil qui, : son
tour, désignait ou confirmait les membres du Gouvernement. Le
systéme, apparemment illogique, tenait fort bien debout, si ’on con-

sidére que certains patriciens s’étaient d’eux-mémes constitués en’

gouvernement provisoire, dés les troubles de décembre 1813. Une fois
mise en train, la machine fonctionnait admirablement.

14. La faiblesse de la Confédération. — La Confédération n’a d’autre
organe que la Diéte, une diéte a vingt-deux voix, ol cﬁaque canton
n’a qu’une voix et o1 les demi-cantons ne se font entendre que s’ils se
mettent d’accord. On a donc renoncé a la pondération de 1803. Cn a
également abandonné le Landammann de la Suisse. Pour Poffice du
canton directeur, il n’est pas question de rétablir {a seule préséance de
Zuricn: Zurich est infecté d’esprit nouveau. On va donc le flanquer de
deux cantons bien rassis et 'on aura, tous les deux ans, Zurich, puis
Berne, puis Lucerne.

La Diéte a des compétences en matiére de politique étrangére, de
commerce extérieur et de défense militaire. Elle peut intervenir dans
les cantons troublés et exécuter le droit fédéral a 'égard de ceux qui
ne le respectent pas. Ses pouvoirs, lus dans le texte, ne sont donc pas
médiocres. Mais elle n’a, pour les soutenir, que les contingents mili-
taires des cantons. Pour les financer, elle n’a, en plus du produit d’une
douane extérieure, que les contributions pécuniaires des cantons. Ii
n’y a pas de force nationale, il n’y a que la force des cantons. Et cette
dépendance est si visible que les cantons feront ce qu’il leur plaira des
délibérations de la Diete.

Ce n’est pas tout. La Confédération, qui est faible devant les can-
tons, l'est également dans ses rapports avec 1’étranger. Si la Suisse
n’est plus le satellite de la France, elle est devenue le pupille de ia
Sainte-Alliance. Les Russes et les Autrichiens, qui lui ont rendu la
liberté, veulent qu’elle en fasse un bon usage. 1Is s’affligent de lui voir
accueillir sur son sol toutes sortes de conspirateurs et de folliculaires
et lui demandent d’y mettre ordre. C’est ainsi que, par une décision
nommée conclusum, du 14 juillet 1823, la Diéte dut recommander
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aux cantons d’étre désormais plus stricts sur I'établissement des
étrangers et sur le controle des journaux et des livres. Cette mesure
peu glorieuse fut reconduite & cing reprises.

15. La poussée libérale de 1830. - L’histoire du Pacte de 1815 peut se
diviser en deux périodes de durée presque égale: le temps de la Res-
tauration, de 1815 a'1830; celui de la Régénération, de 1830 & 1848.
Pendant une quinzaine d’années, la Suisse est revenue & ses anciennes
pratiques. Sauf la présence de nouveaux membres, qu’il a bier% .fallu
tolérer, on fait comme si rien ne §’était passé & la fin du dix-hume‘fme
sidcle. Les cantons recommencent & se comporter en Etats souverains,
leurs gouvernements s’occupent de leurs propres affaires. Ils.n.e s’in‘- ’
quittent guére de leurs voisins, qu’ils ne rencontrent qu’en juillet, a
la Diéte, oll, selon I’habitude ancestrale, on se salue longuement ¢t
ot 'on décide peu. o ‘

Cela n’est toutefois qu'une apparence. Ce sont les autorités qui
vivent la restauration. Mais, en marge du monde officiel, il y a bien
des gens qui pensent encore & I’Helvétique, non pour la regretter, mais
pour en retenir les meilleures lecons. Elle a enseigné I’égalité. Elle a
surtout montré que la Suisse pouvait étre une nation, plus cohérente,
plus forte, plus digne que la juxtaposition de petits Etats jaloux. Les
fabricants et les commergants s’avisent aussi qu'un marché plus grand
et moins cloisonné de péages arrangerait mieux leurs affaires. Bref,
tout un monde d’intellectucls et d’industriels réclame des institu-
tions plus justes et une patrie plus unie. Il a ses lieux de rendeztvc?us.
Malgré la méfiance instinctive que les gouvernements autorltal'res
éprouvent a leur égard, les associations prospérent: Société suisse
d’utilité publique (1810), Société suisse des sciences naturelles (1815),
Société suisse de Zofingue (1819), Société suisse des carabiniers (1824).
Ce sont, comme leur nom I’indique, des groupéme‘nts dont Pactivité
s*étend 2 Pensemble du pays et leurs réunions périodiques sont, pour
leurs membres, I'occasion de liesses nationales.

Ces amateurs d’idées nouvelles ont maintenant besoin d’une doc-
trine politique. Ce sera le programme du libéralisme, qui peut s’énon-
cer en ces termes: Pour le droit public des cantons, une meilleure pro-
tection des citoyens contre la puissance de P’Etat; un Parlement plus
représentatif, un Gouvernement limité, des tribunaux indépendan?s
et surtout le principe de la légitimité populaire. Pour le droit public
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fédéral, davantage de compétences communes et des organes plus
forts pour les exercer. En deux mots: il faudra reviser les constitu 'ons
cantonales et transformer le Pacte de 1815.

16. Les constitutions cantonales régénérées. — Quelques réformes par-
tielles eurent lieu, dés 1829, a4 Lucerne, chez les Vaudois et au Tes-
sin. Dans le méme temps, la Didte répudia le conclusum sur la presse
et les étrangers. Ce n’étaient 13, toutefois, que des signes timides. La
secousse décisive vint, une fois de plus, de la France, qui, dans les
Jjournées de juillet 1830, changea les régles de la légitimité: le pouvoir
n’appartenait plus aux membres de certaines familles, mais & ceux-la
seuls qui se réclamaient du peuple. La formule est sans doute ambigué.

Il est difficile de savoir qui est le peuple et beaucoup d’hommes poli--

tiques I'ont invoqué plus qu’ils ne ’ont servi. Mais les élections géné-
rales et le referendum, malgré tous les défauts qui s’attachent aux
phénomeénes d’expression collective, permettent d’en avoir une idée
assez convenable. Plusieurs cantons vont donc recourir & ces procédés.
Deés I'automne 1830, les Thurgoviens arrachent 4 leur Parlement wne
série de concessions, qui seront proposées au vote de tous les citoyens.
Les Argoviens font encore mieux et remplacent le Grand Conseil par
une assemblée constituante, dont I'ceuvre sera naturellement présen-
tée, elle aussi, au corps électoral. En peu de temps, une dizaine de
cantons, y compris Zurich, Berne et Lucerne, se seront «régénérés»
de la sorte et les constitutions qu’ils se donnent disent toutes & peu
prés la méme chose. Le droit de vote est élargi, le privilége des villes
est réduit, le Grand Conseil est bien séparé du Petit, sa législature est
raccourcie, ses délibérations sont publiques, le Gouvernement est sou-
mis aux lois, les tribunaux sont des autorités distinctes, la liberté de
la presse est garantie, la constitution sera revisée aprés quelques an-
nées d’essai et les revisions futures seront portées devant le peuple.
Le mouvement, & vrai dire, ne se fit pas sans mal. Par exemple, a
Neuchitel, qui, malgré son entrée dans la Confédération, était restée
une principauté prussienne, deux soulévements républicains seront
durement réprimés. Schwyz faillit se couper en deux, a cause du res-
sentiment que les districts extérieurs nourrissaient contre la ville A

Bile, la division fut consommée dans le sang. Et ces événements cris- -
tallisérent les oppositions dans I'ensemble de Ia Suisse. Les affaires de
Neuchétel provoquérent tant d’allégresse chez les conservateurs que -
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sept cantons régénérés, craignant une réaction, conclurent une sorte
de pacte défensif par lequel ils se garantissaient mutuellement leurs
nouvelles institutions (Concordat des Sept). La création de Bale-
Campagne déplut si fort aux cantons primitifs qu’ils pensérent bouder
les diétes ou il serait représenté (Ligue de Sarnen). Ces alliances, qui
n’étaient ni légales ni sages, n’eurent pas d’effet immédiat. Mais elles

montrérent un mauvais exemple.

17. L’essai de transformation du Pacte fédéral. —~ Bien entendu, agi-

tation politique de ces années-la était également ressentie a la Didte.

D’abord, la Diéte s’occupa de garantir les nouvelles constitutions

cantonales, conformément & une procédure indiquée dans le Pacte.

La garantie fut donnée, en dépit de la répugnance de certains délé-

gués, parce que ces constitutions n’avaient rien de contraire au droit

fédéral. Du méme coup, on reconnaissait que chaque canton était

libre de s’organiser & sa guise et qu’il n’avait pas de comptes i rendre

aux puissances européennes. Ensuite, la Diéte eut fort a faire 4 Neu-

chitel et a Schwyz, ou elle intervint avec un certain succes, puis a

Béle, ou ses efforts de conciliation n’eurent, en revanche, pas d’effet.

* Elle prononga la dissolution de la Ligue de Sarnen — alors qu’elle était

restée curieusement muette sur le Concordat des Sept. Mais surtout,

-~ elle entreprit de reviser le Pacte lui-méme, pour faire une Confédéra-
tion plus forte. En réalité, on I’a bien compris, c’étaient les députés des
cantons régénérés qui tentaient d’imposer leurs vues aux conserva-
teurs.

L’opération fut un échec. Une commission, créée en juillet 1832,
déposa, le 15 décembre, un projet rédigé par le Landammann Baum-
gartner, de Saint-Gall, et commenté par le Professeur Rossi, de Ge-
néve. Ce projet donnait & la Confédération quelques compétences
upplémentaires dans les domaines de la défense et del’économie. Mais
ce qu’il avait de plus intéressant, ¢’était ce qu’il disait de 'organisa-
ion: les membres de la Diéte voteraient, généralement, sans instruc-
jons de leur canton, comme on fait dans un vrai parlement; et il y
aurait, & Lucerne, un gouvernement national, appelé Conseil fédéral,
de cing personnes élues pour quatre ans par la Diéte. Le projet fut
accueilli assez fraichement. Les cantons conservateurs trouvaient qu’il
allait trop loin et refusaient méme d’en traiter davantage. Dans les
ntons régénérés, beaucoup le jugeaient insuffisant. Bref, il ne con-
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tentait ni la droite, ni la gauche. Une Diéte spéciale se réunit, en mars
1833, a Zurich. Elle affaiblit encore le texte, rétablissant notamment
le systéme des instructions. Son ceuvre, achevée le 15 mai, fut soumise

aux suffrages des cantons. Bienregue en Thurgovieet 3 Bile-Campagne,
plus mollement & Soleure, elle subit 1’estocade 4 Lucerne. Lucerne,
canton régénéré, capitale du futur Etat, en votant non le 7 juillet, mit
provisoirement un terme a I’expérience.

18. La régénération se radicalise. - Pour bien des penseurs politiques,
on vient de le voir, les libéraux semblaient trop timides. Ils demeu-
raient & mi-chemin, au lieu d’aller jusqu’au bout de leurs idées.
L’égalité ne se négociait pas: les Confédérés valaient autant que les
indigénes et devaient avoir le droit de vote; la ville n’était pas meil-
feure que la campagne et ne méritait pas le reste de privilége qu’on
lui avait laissé. La démocratie non plus n’était pas divisible: tout ce
qui subsistait de cooptation et d’élection indirecte devait étre aboli;
bien plus, si le peuple était bon pour choisir ses représentants et
voter la constitution, on ne voyait pas pourquoi il ne se prononce-

rait pas aussi sur les lois ordinaires. Bref, les réformes de 1831 étaient

estimables, mais on pouvait faire mieux. «On», c’étaient les radicaux,
ceux qui descendent aux racines des principes. Ils auront bientdt
Poccasion de mettre leurs théories en pratique. .

19. La Suisse se sépare en deux camps. — Si nous jetons un coup d’eeil
global sur une carte de cette époque, nous constatons que la Suisse
est coupée en deux. Il y a une douzaine de cantons du coté des ré-
générés: Zurich, Berne, Lucerne, Glaris, Soleure, Béle-Campagne,
Schaffhouse, Saint-Gall, Argovie, Thurgovie, le Tessin, Vaud et,
dans une certaine mesure, Genéve. I y en a une dizaine du cdté des

conservateurs: Uri, Schwyz, Obwald et Nidwald, Zoug, Fribourg, -

Bile-Ville, les deux Appenzell, les Grisons, le Valais et Neuchatel. La
Suisse de Iindustrie contre celle des traditions, un beau contraste
rouge et noir. Mais, si nous regardons de plus prés, nous voyons
quen maints endroits le rouge tire sur le rose, parfois méme le noir
sur le gris. Saint-Gall, par exemple, a toujours eu un gouvernement
modéré et les Grisons ne répugnent pas a la revision du Pacte. La
palette devient encore plus riche et plus confuse, si I’on tient compte
du temps: il y a des passages d’un camp dans I’autre. Zurich fait une
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petite réaction en 183

années quarante,

9; la méme année, le Valais tﬁte. du rad’icalisr:ie' ;
Fribourg et le Tessin ont aussl change dc? cote‘.
Lucerne; Lucerne, qui avait
en 1841, son gouvernement

d’autres moments,

ais le saut le plus grave est le fait de
&ja étonné la Suisse en 1833, renvers_e, : S
béral. Cest trés sérieux pour deux raisons: d une‘p'ar_ N P
teurs auront désormais une téte; Jd’autre part, la division

i & 3 Iévi-
prend un tour confessionnel plus marque. 11 faut se rendre

dence. Ce sera bien, finalement, le rouge et le noir.

j it déjé des escarmouches. En
nts d’ Argovie. — 11 y avait déjaeu 4 .
A ot sgénérés avaient voté les Ar-

ins cantons re
1834, notamment, certal ns : :
ticles, de Baden, qui étaient une seric de recommandations mcllltuelies
. R o
destinées 2 accroitre le droit de regard des autorlte? (‘:lYﬂeS ans :
affaires de I'Eglise. Cette manifestation de laicite, légitime sur que
es, n’avait valu a ses auteurs que des

- .
ints, exagérée sur d’autr ;
scambment : sous la pression

‘désagréments: une exécution malaisée et, pour finir,

-~ de la France, une humiliante reculade. Mais maintenant, dans les

la question religieuse est partout. Derritre t01’1s le's
&vénements politiques, on reconnait la passion qui opp?se Vanti-
clérical 4 I'ultramontain. Tout s’articule autour de ce conflit et notre
histoire devient d’une dramatique simplicité. .

En 1840, les Argoviens remettent leur constitution sur ’1e' métier.
Dix ans plus tot, traitant du Grand Conseil, ils avaient décréte f;ue les
districts catholiques et les protestants y auraient un nombre égal de
siéges, quoique la confession réformée fiit un peu plus répandu'e. La
transaction, typiquement libérale, n’était pas du got des radicaux,
qui, cette fois-ci, entendent remplacer la parité .par' une exacfe
proportion. Ils I’emportent, et la nouvelle constitution, acceptée
par le peuple le 5 janvier 1841, donne une légéve avance aux
évangéliques. ' ‘

Ce qu’apprenant, les paysans catholiques du Freiamt s’insurgérent.
Le soulévement fut de courte durée, bient6t réduit par les armes gle
10 janvier, & Villmergen). Mais ’affaire, pour autant, n’était .pas finie.
Le Grand Conseil, sur la proposition d’Augustin Keller, qui fut sa.ns
nul doute Iun des plus boulimiques dévoreurs de curés du dix-
neuvieme siecle, ferma les huit couvents du canton (13 janvier). On
n’a jamais su vraiment si ces couvents étaient pour quelque chose dans
la révolte. Peut-étre s’en étaient-ils simplement réjouis.
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' L'es députés avaient, cependant, oublié¢ un détail: I’art. 12 du Pacte
fédéral de 1815, introduit 4 Ia deh"lande du nonce, garantissait I’exis-
tence des couvents. Voila donc notre litige évoqué devant la Diete
L’es'Cfintons catholiques accusent I’Etat d’Argovie. Les cantons r"—'
gencres sont bien embarrassés. Certaing d’entre eux (Zurich, Saint-
G'al.l)- écoutent d’abord la voix de leur conscience et une p,reniiére
decfxslon, du 2 avril 1841, constate que le Pacte a été violé. Mais Ia
sohd.arité politique reprendra bientdt le dessus et nous au.rons une
deuxiéme décision, du 31 aolit 1843, qui est un modéle du genre:
I’Etat d’érgov'ie pourra tenir fermés les quatre couvents d’hommes,.
g:rf:n ?:elia bien voulu, dans Pintervalle, rouvrir les quatre couvents

21 Le.s Jésuites & Lucerne. — Dans e méme temps, Lucerne avait donc
répudié le libéralisme, en adoptant une constitution beaucoup plus
faYorabk? & I’Eglise (ler maj 1841) et que le Conseil d’Etat présenta
méme, dit-on, au pape Grégoire XVI. Trois ans plus tard, ce Gou-
vel:nement de dévots s’avisa de confier aux Jésuites l’enseigx;efnent de
sa 3eunesse. C’était, aux yeux des radicaux, la plus abominable mesure
qu .on pat prendre: les Jésuites Passaient pour les suppéts d’un cléri-
cahsme. militant et de la recatholicisation du pays. Interdits par le
pape. Iul-méme de 1773 4 1814, ils n’avaient reparu, depuis lors, qu’au
Valais, e:i Fribourg et 3 Schwyz. Les faire revenir 3 Lucerne, au’milieu
des années quarante, était une pure provocation. Mais aussi, pourquoi
k'es' Ijucernois auraient-ils ménagé des gens qui venaient de se mohtrer
si injustes & la Diéte?

22. Les corps-francs. — La réponse ne se fit pas attendre, Une fois de
p]u§, elie fut brutale et n’eut méme pas I'apparence de la légalité. Une
petite .troupe privée, ou «corps-franc», de quelque trois cents rad.icaux
en folie monta contre la ville pour la conquérir (8 décembre 1844)

Elle fut dispersée sans grand effort et la Didte, réunie en session.
extr.ac‘)rdinaire, fut bien obligée de condamner le procédé. Mais elle
avait a peine rendu son arrét qu’une nouvelle expédition était entreprise
(?1 mars 1845). Le coup était évidemment mieux préparé. Trois mille
€inqg cents particuliers armés, venus d’Argovie, de Berne et de Soleure

s’assemblérent 3 Zofingue et 3 Huttwil et franchirent la frontiérej
sans que leurs Gouvernements parussent s’en émouvoir. Mais, cette
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fois-ci, ’affaire tourna trés mal. Les envahisseurs furent taillés en
piéces et laissérent plus de cent morts sur le terrain. Des peines sé-
véres furent prononcées. L’assassinat, en juillet, du chef catholique
Joseph Leu mit le comble i I’excitation.

23. La Ligue séparée, ou Sonderbund. — Malgré leurs succés, qu’ils
célébrérent avec bruit, les pays de la Suisse centrale ne se sentaient
plus en sécurité. La Diéte avait, bien entendu, condamné la seconde
équipée comme la précédente. Mais plusieurs délégués votaient du
bout des lévres. De ceeur, ils étaient avec les corps-francs. Du reste,
P’eussent-ils vraiment voulu qu’ils n’auraient pas été capables de faire
respecter leurs décrets. C'est pourquoi, dans ’automne 1845, sept
cantons catholiques résolurent de se protéger mutuellement par une
alliance spéciale. Les cantons étaient ceux de Lucerne, Uri, Schwyz,
Obwald, Nidwald, Zoug, Fribourg et du Valais. L’alliance, signée le
11 décembre, fut le Sonderbund.

Les conservateurs avaient eu, jusqu’alors, le droit de leur coté. Ils
avaient exaspéré ’adversaire par des moyens licites. Ce qu’ils font
maintenant est, malgré les circonstances atténuantes, une double
erreur. D’abord, ils dérogent au Pacte, & leur tour, et dans des disposi-
tions autrement importantes que celle sur les couvents: ils font un
traité politique particulier, ce qui est contraire a I’esprit de ’art. 6;
ils substituent a la Diéte un conseil restreint, ce qui est contraire a la
lettre des art. 4 et 8. Mais ils ne se bornent pas & violer le droit
fédéral, ce qu’on aurait, & la rigueur, pu comprendre aprés tant
d’autres accrocs. Ils commettent, de surcroit, la faute inexcusable de
s’aboucher avec des puissances étrangéres. Ils sollicitent I’appui de
I’Autriche, de la France, de la Sardaigne, ils en regoivent des. pro-
messes et des armes.

Le Sonderbund fut rendu public, par accident, au mois de juin 1846.
Les régénérés cherchérent dés lors a le dissoudre. Mais il leur fallait,

pour cela, une majorité.

24. La Diéte de 1847, la dissolution du Sonderbund et la guerre civile. ~
Les couvents d’Argovie, les Jésuites 3 Lucerne, le Sonderbund, ces
trois affaires eurent une répercussion directe sur la politique inté-
rieure de plusicurs Etats régénérés. Les autorités de Zurich, Berne,
Genéve, Vaud et Saint-Gall, notamment, trouvérent au début que
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leurs amis radicaux allaient un

comportement plus modéré et surtout plus respectueux du Pacte ¢

des droi >
its des autres cantons. C est ce quelles faisajent dire 3 leurs

é::gtl 11822455 :,t juil;et 1846), & Lausanne et a Genéve par la révolution
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. ’ 2. kY . .

La session S‘ouvre en Iulllet, a Berne, qul est canton d]recteur pour
deux ans. A la DreSldenCG, OChsenbem, dure!ne[lt étl lﬂe dallS I aven-
ture deS COl‘pS-franCS u pi p P q q

» Mais q 1 8'est blen I‘attra c de UIs par uel ues
fortes par()les dlte I ce. Le dISCOUIS d ouver-
S a ] ambassadeur de ran
ture IUI donna une no p]) gucs, au
He occasion de ra
uve C e]er aux dele s

11l ux puth et aux I € lallgels que leS
no _b[e representants deS EtatS 1
.]eSUlteS, ]e SOnderb \ o) on €S inté-

und Ie Pacte et sa revist
s n s t deS affalr S
IleureS, que Slllsse entend re; l elle- Cme. S (4
ger TT E ] 1
la . tel € I I‘egl a. Le
20 ’ulllet, la Dlete dlSSOut IC Sonderbund L 1
. e 6 aout, eHe dCCIde
de reviser le . < 3 Septembre e”e [:4 .
Iacte L . pulse les Jesultes Le
. RN - z .
premier et le tI‘OlSleme decret seront executes par ]es armes, dans

1 guelle Clblle qu1 dUIa vin
une gt SIX Jours et ﬁt une Centaule de
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peu fort. Elles auraient souhaité un

. : , fera
Zurich et 4 Berpe par la voie légale

La revision du Pacte fédéral. — La commission créée en aofit pour
iser le Pacte ne se réunit que six mois plus tard. C’était bien naturel,
ar ’établissement d’une nouvelle Confédération supposait qu’au
yéalable les conservateurs, qui n’en voulaient pas, fussent réduits.
es cantons du Sonderbund le comprirent bien ainsi. Alors qu"au
ois d’aolit 1847, ils n’avaient pas accepté qu’aucun des leurs fiit de
: commission, au mois de mars 1848, presque tous s’étaient ralliés.
uls Neuchitel (malgré sa révolution) et les Rhodes-Intérieures
Appenzell se tinrent durablement a I’écart. Il est vrai que les com-
issaires lucernois, fribourgeois et valaisans étaient des représentants
e la minorité radicale, venue au pouvoir 4 la faveur des circonstances.
La commission ‘se mit au travail le 16 février 1848. Ses membres
exprimaient librement. Furrer, de Zurich, Ochsenbein, de Berne,
unzinger, de Soleure, et les deux rapporteurs Kern, de Thurgovie,
et Druey, de Vaud, tinrent les premiers rdles. La révolution qui se
produisit bientdt & Paris, et qui secoua toute ’Europe, accéléra nos
iffaires. De sorte que, le 8 avril, un projet était achevé, 1l s’agissait,
en réalité, de bien autre chose qu’une simple revision: le Pacte était
transformé en une Constitution. Le nouveau texte fut soumis 2 la
Diéte, qui s’assembila le 15 mai 4 Berne. On retrouve les mémes figures
qu’a la commission, mais ce sont, cette fois-ci, des délégués instruits
par leurs cantons. Les instructions ne changérent, cependant, pas
grand-chose a I’affaire et le projet fut accepté, le 27 juin, presque sans

A vrai dire, il ne passa qu’a la majorité de treize voix. Trois cantons
étaient contre (Uri, Schwyz, Obwald et Nidwald), Quatre s’abstinrent
(Berne, qui aurait voulu une constituante, le Tessin, qui regrettait la
perte de ses péages, Vaud et Neuchétel, insuffisamment instruits).

 Quatre demi-voix se dispersérent.

26. La Constitution fédérale du 12 septembre 1848. — Encore le projet
- n’était-il accepté qu’a la condition qu’il serait ensuite ratifié par les
autorités compétentes des différents cantons. Il était entendu que
“la Diéte se réunirait une nouvelle et (peut-étre) derniére fois, pour
constater le résultat de cette procédure.

Dans tous les cantons sauf un, I'autorité compétente fut le peuple.
Il y eut donc, cet été-13, toute une série de scrutins populaires. Le vote
fut positif dans quatorze cantons et demi; mais, & Berne, un sixiéme
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CHAPITRE DEUXIEME

De 1848 a 1918

Is:::u]]ement: des c.:itoy.ens Y prirent part; et, & Lucerne, il fallut addition-

: e rt es a stent19m15tes aux acceptants. L’issue fut négative dans six

o n I;gtseei td?mx T ung et le Valais désavouerent leur porte-parole &

¢ lessin confirma son opposition, d é *Uri

Schwyz, Obwald, Nidwald cures d-Appenmall o
A . et les Rhodes-Intérieu d’A;

Fribourg, le Grand Conseil Juj-ma e o s

3 il lui-méme se char ’

! ‘ gea d’approuver, sans
referer{dum, parce qu’il savait bien que les €lecteurs étaient d” is
contraire. ' e
. If.e 1; septembre, la c’le.n?_iére Diéte de notre histoire prit connais-

- cc; d? tout'es. ces décisions. Avec satisfaction, elle nota qu’un
:t uple un million .neuf cent mille- 4mes approuvait Ia Constitution
que trois cent mille habitants seulement 'y étaient hostiles. Cette:

7. La Suisse devient un Etat fédéral, — La Constitution de 1848 est
mposée d’un court préambule, de trois chapitres répartis en 114
icles et de quelques dispositions transitoires. Le préambule, aprés
ne invocation & Dieu tout-puissant, indique le propos des consti-
ants: s’ils ont transformé le Pacte, c’est pour «affermir I’alliance des
confédérés, maintenir et accroitre Iunité, la force et I’honneur de la
nation suisse». Le premier chapitre traite de la Confédération et des

s .
éférence au dernier recensement (de 1837) était une maniére un peu

simple de présenter les choses. En fait, le tableay était beaucoup moins

texaltant. Il'y avait alors en Suisse environ quatre cent cinquante ill
elect'eu'rg (les confédérés établis hors de leur canton d’origin?e n’avari‘:alnte
en général, pas de droits politiques). Deux cent mille prirent part au ,
vc?tes. "C(.ant Quarante mille étaient pour le nouveau régime foixantx
mille étaient contre. Le rapport n’était donc pas six 4 un <’: le
voulait Ia Diéte, mais sept & trois. romme e
QU9i q1'1’1'1 en soit, la Constitution fut promulguée ce jour-1a. Dans

le mois sulvant, on élut le nouveay Parlement. Les cantons du S;mder-
bun.d eurent le sage esprit de coopérer. Les députés se rencontrérent
tou_!ou.rs 4 Berne, le 6 novembre. On tira dy canon et la ville u3
a‘splralt a devenir la capitale du nouvel Etat suisse, leur offrit ce ’S(jll :
13, 1'm plantureux banquet ay restaurant du Théailtre. Le dr;me ders-
annces quarante - couvents d’Argovie, Jésuites, corps-francs, Sonder-

bulld guerle ClVlle et revision — S aCheVa t danS un q
> 1 allé re Ch uetis de
g
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cantons et des rapports qui existent entre eux. Le deuxiéme chapitre
institue les autorités fédérales. Le troisiéme montre comment-on peut
reviser la Constitution. Les dispositions transitoires réglent le sort
des instruments antérieurement en vigueur.

Les mots du préambule sont bien choisis. L’«unité de la nation» se
combine, désormais, avec I’«alliance des confédérés». La Suisse, se

~ rappelant enfin gu’elle est une nation, se constitue en un véritable
- Etat. Toutes les critiques littéraires qu’on peut adresser a I’Etat-
- nation ne nous empéchent pas, en effet, de tenir les Genevois et les

Thurgoviens pour des compatriotes, alors que les Francais et les
Italiens sont assurément des amis, mais des amis étrangers. Toutefois

I'unité de la nation, qui sera «maintenue» et «accrue», ne doit pas

étre totale, comme on a voulu le décréter au temps de "Helvétique.

Les Genevois et les Thurgoviens restent des «confédérés», les cantons

gardent leur identité et ne se fondent pas dans un ensemble indiffé-
rencié. Le nouvel Etat suisse n’est pas un Etat unitaire, c’est un Etat
fédéral ou fédératif.

Tel est donc le principal effet de la Constitution. Notre pays — bien
que le terme soit conservé pour des raisons d’histoire et de politique —
cesse d’étre une Confédération de plusieurs Etats pour devenir un seul
Etat, divisé en cantons. Il ne résulte plus d’un traité, comme en 1815,
mais d’une loi. Les rapports fondamentaux des cantons entre eux et
avec I’Etat central ne sont plus contractuels, mais constitutionnels:
ils peuvent &tre modifiés selon des procédures ot les cantons ont perdu
leur pouvoir exclusif, au profit du Parlement et d’un corps électoral
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national. Autre maniére de présenter les choses: les cantons ne sont
plus souverains, c’est ’Etat suisse qui Iest & leur place.

28. Le partage initial des compétences. — La Confédération de 1815
avait quelques compétences. L’Etat central ou «Confédération» de
1848 en a davantage et les cantons, par conséquent, un peu moins.
Apparemment, le systéme de partage est resté le méme, La Confédé-
ration de 1815 n’avait que les pouvoirs qu’elle tirait du Pacte. Celle
de 1848 n’a que ceux qu’elle tire de la Constitution (art. 3). Il y a,
néanmoins, trois différences. Drabord, on vient de le voir, la nouvelle
liste est plus longue. Mais ce n’est encore qu’une affaire de quantité.
Ce qui est plus important, c’est que la liste pourra s’allonger sans
PPaccord de tous les cantons (cf. ci-dessus, n° 27 in fine). l'Enﬁn, quand
P’Etat central légifére, il n’est pas question que les cantons refusent
d’appliquer ses lois.

La nouvelle liste, disions-nous, est plus longue. La Confédération a
des pouvoirs accrus dans le domaine des affaires étrangéres et dans
celui de Ja défense. Sa compétence douaniére est désormais exclusive.
Elle a la régale des postes, celle de ja monnaie, celle des poudres. ! lle
peut ordonner des travaux publics d’intérét national, voire régional.
Elie peut créer une école polytechnique et une université fédérales.
Elle est chargée d’unifier les poids et mesures.

Les textes seront d’ailleurs interprétés généreusement. De la régale
des postes, on déduira bientét celle des télégraphes. Et, de la liberté
des cultes, on tirera le droit de statuer sur les mariages mixtes, c’est-
a-dire ceux qui sont conclus entre personnes de confessions diffé-
rentes.

29. L’organisation de la Confédération. L’ Assemblée fédérale er le
Conseil fédéral. — La Confédération de 1815 n’avait, pour agir en son
nom, que la Diéte; on sait que la Diéte était lente et qu’elle était faible.
Il'y avait bien aussi, pour expédier les affaires courantes, le Gouver-
nement du canton directeur. Mais, justement, c’était un organe
emprunté. Maintenant, I’Etat central a ses propres organes, son Par-
lement et son Gouvernement.

Le Parlement est I’ Assemblée fédérale, telle que nous la connaissons
encore aujourd’hui. Le constituant de 1848 a découvert, aprés I’An:é-
rique, les vertus du bicamérisme fédératif, L’Assemblée a donc deux
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chambres, 'une composée a raison de la population des cantons
(Conseil national), "autre oli chaque canton, quelle que soit sa popu-
lation, a deux siéges, chaque demi-canton un siége (Conseil des Etats).
Les membres du Conseil national sont élus, pour trois ans, au suf-
frage universel et direct, dans des circonscriptions en général plurino-
minales (cantons ou parties de cantons), au systéme majoritaire 4 deux
tours. Les membres du Conseil des Etats sont désignés conformé-
ment aux régles du droit cantonal. A I’origine, dans tous les cantons,
c’est le Grand Conseil ou la Landsgemeinde qui les choisit. La durée
de la charge varie selon les cantons. Elle est souvent d’un an. Les deux
chambres déliberent séparément. Elles ont les mémes pouvoirs. En-
fin — et ceci est essentiel ~, les députés ne regoivent pas d’instructions
du canton qui les élit.

Le Gouvernement de ’Etat central est le Conseil fédéral. C’est un
collége de sept membres, élus pour trois ans par les deux chambres de
I’Assemblée, exceptionnellement réunies. Le collége est formé d’égalfx.
Il n’a pas de chef. Son Président n’a pas les pouvoirs d’un Premier
Ministre britannique ou d’un Chancelier allemand. Quoique la Cons-
titution Pappelle Président de la Confédération, il se borne a diriger
Jes travaux du Conseil. ’

Le Parlement vote les lois et le budget. Le Gouvernement les pré-
pare, les propose et les exécute. Le Parlement peut aussi dor'mer. des
ordres au Gouvernement. Dans la conception de 1’époque, il lui est

nettement supérieur,

30. L’initiative et le referendum constitutionnels. — La Constitution de
1848 a un chapitre sur sa propre revision. Le Pacte n’en avait point et
ce silence aurait pu étre une cause d’embarras. En effet, la théorie du
contrat, qui est & la base de la Confédération de 1815, voulait qu’en
Pabsence de clause contraire, les stipulations conventionnelles ne
fussent modifiées qu’avec I’accord de toutes les parties. Les canton's
du Sonderbund pouvaient donc, par leur opposition, bloquer la revi-
sion de 1848. Leur défaite militaire ne change rien a ce point de droit.
Notre chance fut que, dés le début et malgré leur ressentiment, ils
aient pris part & ’organisation du nouvel Etat: ils ont élu, en automne
1848, leurs députés au Conseil national et au Conseil des Etats, et ’on
peut dire, comme le feraient des civilistes, que, par cet «acte conclfl-
ant», ils ont accepté la fin du Pacte et la Constitution qui le remplagait.
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Mais il vaut encore mieux donner des régles claires. Clest ce que
fait le chapitre III de la Constitution. La Constitution est revisible en
tout temps. Elle peut I’étre par la décision des chambres ou 4 la
demande de cinquante mille citoyens. Nous avons donc ici la premiére
reconnaissance de Pinitiative populaire au degré national. Quand la
revision est demandée par les citoyens, on procéde, sans autre examen,
a la consultation préalable du peuple suisse. On y procéde aussi
quand P'une des chambres demande la revision et que I'autre s’y
refuse. Si le peuple répond par Paffirmative, les conseils sont dissous
et renouvelés et ils travaillent 2 la revision. il vote non, les choses en

restent 1a. La Constitution, lorsqu’elle est revisée, doit encore étre
soumise & ’approbation du peuple et des cantons suisses. Nous avons
ainsi, outre I'initiative, divers cas de referendum. En d’autres termes,
le nouvel Etat recourt assez largement 4 la démocratie directe pour les
changements constitutionnels. Cela n’a d’ailleurs rien d’étonnznt,
puisque les cantons la pratiquaient déja depuis le temps de la régéné
ration et que le texte de 1848 avait lui-méme €té proposé a leurs
électeurs. Mais il est bien entendu, désormais, qu’un vote n’est positif
que si les oui Pemportent sur les non. Le droit fédéral ne tient pas
compte des abstentions.

Ajoutons que le chapitre ITI ne distingue pas encore entre la revi-
sion totale et la revision partielle. Ce systéme indifférencié révélera
plus tard ses défauts (ci-aprés, n° 47).

31. Les libertés individuelles. La liberté d *établissement. — La Constitu-
tion fédérale garantit quelques libertés importantes: la liberté d’éta-
blissement, celle des cultes, celle de la presse, celle d’association. Si ia
liste — qui se trouve, ¢parse, dans le premier chapitre - n’est pas plus
fournie, c’est que les constitutions cantonales, avec leurs catalogues
détaillés, semblaient suffisantes.

Parmi les libertés «fédérales», il en est une dont I'importance ne
saurait étre surestimée. Clest la premiére nommeée: la liberté d’établis-
sement. Rappelons-nous qu’auparavant le ressortissant d’un canton
était un étranger pour les autres cantons; qu’aucune clause du Pacte
ne les obligeait a I'accueillir; qu’une fois admis, il conservait un statut
mineur. Il y avait bien, en la matiére, un concordat de 1819, mais il
ne liait qu'une douzaine de cantons et ne donnait pas les droits poli-
tiques. La nouvelle Constitution oblige désormais tous les cantonr a
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voir tous les Suisses de naissance ou naturalisés depuis plus de
g ans, catholiques ou protestants, qui peuvent justifier d’une bonne
putation et de ’aptitude & entretenir leur famille; et ces confédérés,
e fois établis, pourront exercer une industrie et acquérir des im-
eubles & I’égal des autochtones, ainsi que voter dans les scrutins
déraux et, aprés un séjour de deux ans au plus, dans les scrutins
tonaux. C’est cette libération des frontiéres, partielle depuis 1819,
esque totale en 1848, qui va contribuer, plus fortement quaucune
oclamation politique, a la naissance d’une nation suisse. Au milieu
siécle dernier, neuf Suisses sur dix habitaient leur canton d’origine;
n’y en a guére plus de cing aujourd’hui. Mais on ne peut pas non
lus méconnaitre que ceux qui ont provoqué cet indispensable bras-
, ge ont introduit dans leur systéme fédératif un principe d’unité qu1
e ronge: le Zurichois qui s’établit & Lucerne avec ses enfants voit-il
ncore la beauté de deux programmes scolaires différents?

2. Les nouvelles constitutions cantonales. —~ Chaque canton avait, en
803, regu sa constitution écrite. Chacun avait repris, en 1815, la
berté d’en avoir une ou de se contenter de lois ordinaires ou de
¢gles coutumiéres. Mais la régénération avait bient6t rétabli la mode:
ans les années quarante, il n’y avait plus que quelques cantons con-
ervateurs qui n’avaient pas voulu fixer leurs institutions dans un
ocument spécial. Maintenant, le droit fédéral leur en fait une obliga‘-
on. Les vingt-cing Etats de la Suisse devront tous adopter une loi,
supérieure aux autres, qui renferme les principaux éléments de leur
-égime politique. Et leur autonomie, pour étre large, ne sera pas t‘ota%le.
Tls devront tous, notamment, se donner une organisation républicaine
et démocratique et reconnaitre 2 leurs citoyens la faculté de se pro-
noncer eux-mémes sur ce point (art. 6).

L’organisation démocratique suppose, au minimum, le suffrage
universel et un Parlement élu en des circonscriptions égales. Tous les
habitants majeurs et du sexe masculin, indigénes ou confédérés (a;?rés
deux ans de séjour), doivent pouvoir, sans conditions de fortune ni de
capacité, et sans priviléges de régions, choisir leurs rc?gré§entants.
Nous venons de voir qu’ils doivent aussi disposer de I'initiative et du
referendum en matiére constitutionnelle. Naturellement, le droit ca.n-
tonal peut aller encore plus loin et leur donner, par exemple, l’i.nit'la-
tive et Ie referendum en matiére de lois. L’organisation républicaine
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répugne aux priviléges de familles, aux charges publiques dont on
hérite. 11 est vrai qu'en 1848, les aristocraties patriciennes a.ient
presque entiérement disparu. Mais il subsistait un cas trés particulier,
celui de Neuchitel. WNeuchatel, principauté prussienne, était entrée
dans la Confédération en 1815. A cette époque, son appartenance a
un roi n*avait pas fait de difficultés: un canton pouvait avoir n’importe
quel régime. En 1848, le constituant fédéral ne tolérait plus de tels

écarts. A vrai dire, I'affaire s*était pratiquement arrangée, grice & une

petite révolution radicale, qui avait renversé le gouvernement royaliste.

Mais il restait les prétentions juridiques de la Prusse. La Prusse
somnola pendant huit ans. Puis, a Poccasion d’un coup manqué de ses
fideles, en septembre 1856, elle revint avec toutes ses exigences €t nous
menagca méme d’une guerre. Pour finir, les puissances européennes, qui
voulaient la paix, I'imposérent. Les insurgés furent amnistiés et la

république de Neuchatel, durablement reconnue.

33. Premiers pas du nouveay régime. — 1’Assemblée fédérale se cons
titua dong, le 6 novembre 1848, avant d’aller diner. Le 16, le: dews
chambres, réunies, élurent le premier Conseil fédéral: Jonas Furret
de Zurich; Ulrich Ochsenbein, de Berne; Henry Druey, de Vaud
Joseph Munzinger, de Soleure; Frédéric Frei-Hérosé, d’Argov
Guillaume Naef, de Saint-Gall; Stephane Franscini, du Tessin. O
retrouve plusieurs noms connus. Ce méme jour, conformément &
dispositions transitoires de 1a Constitution, le Pacte de 1815 cessa
produire ses effets. A la fin du mois, le Parlement reconnaissant (v
le n° 26) choisit la ville de Berne, de préférence a Zurich et alLla
sanne, pour &tre la capitale. Puis il s’ajourna.

En 1849, il vota des lois sur les postes, sur les douanes. En 18
sur I’expropriation, la monnaie, la défense. Il se donna son organ
tion dans la loi sur les rapports entre les conseils, du 22 décem
1849, et dans deux réglements, pour chacune des deux chambres,
7 décembre 1849 et 9 juillet 1850. Le Gouvernement regut 1a sie
dans une loi du 16 mai 1849.

Le premier Parlement était aux mains d’une coalition radie
libérale de 95 membres sur 111 au Conseil national et de 38 sur 44
Conseil des Etats. A Pintérieur de ce groupe, les radicaux étuien!
nette majorité, mais la tendance libérale reprendra temporairemn
quelque force dans fes années soixante, quand certains Zurichois
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s.eront convertis. L’opposition conservatrice, principalement catho-
ique, oc?upait une quinzaine de siéges dans la chambre populaire
une demi-douzaine dans l'autre. .Elle en aura davantage dés que;
Luce.rne et Fribourg auront retrouvé leur régime naturel. Les figures
dominantes étaient Alfred Escher, Jacques Stempfli, Jacques Dubs
ans la coalition, Philippe Antoine de Segesser chez les conser-
Quant au premier Gouvernement, il fut entiérement

Bien entendu, ces étiquettes sont trop simples pour rendre la réa-
ité: il Ay avait des contrastes, parfois assez violents, chez les radicaux
nfemes. En politique étrangére, par exemple, les plus idéalistes
gulalent que nous secourions les révolutionnaires des pays voisins
de, Wurtemberg et Lombardie; tandis que les modérés - qu;
mportérent — professaient une stricte neutralité; et nous elimes, dés
"te.mps-lé, des manifestations de rues, ot un peuple sentiment,al et
' 1onn§ conspuait le Gouvernement. En politique intérieure, dans

d?malne qui occupera durablement les esprits, les avocats des
ins Qe fer étatiques (Stempfli) engagérent contre les partisans de
nomie privée (Escher) une dispute acharnée qu’ils mettront un
i-siécle & gagner (ci-dessous, n° 50).

La revision partielle de 1866. — Au commencement des années
te, a.prés avoir failli faire la guerre 4 Napoléon III pour de
droits que nous invoquions sur la Savoie, nous passimes avec
trait.é d’établissement, par lequel, sous réserve de réciprocité
dc?nmons aux Frangais résidents en Suisse la méme positioxi
ique qu’a nos ressortissants. Cette formule, alors trés répan-
orisait les échanges entre les nations. Elle présentaii cependant
us un aspect singulier, auquel nos négociateurs n’avaient peut-
prx's garde: griace a la clause d’assimilation, les israélites
a.vaxent le libre établissement a 1’égal des Suisses protestants
'o!lques, alors que les israélites suisses en demeuraient privés.
tait trop pour la conscience morale de I’époque: on avait
.rmal que les chrétiens fussent mieux traités que les juifs; on
4it que les juifs de France le fussent mieux que ceux du p;ys

il n’était pas question de renoncer a I’accord, l’Assemblée:
en méfne temps qu’elle I"approuvait, chargea le Conseil
e supprimer 1’inégalité nouvelle qu’il créait.
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Les cantons, s’ils ’avaient bien voulu, auraient pu le fa..ire'd’eux-
mémes. Pour surmonter leur refus, il fallut reviser la Constxtutlonj en
deux de ses articles. Mais, ainsi qu’il arrive souvent en de pareilles
circonstances, le Gouvernement profita de I’occasion pour propo.ser
encore d’autres revisions, qui n’avaient pas de rapport avec l’afifaxre.
Aprés une longue discussion, I’ Assemblée fédérale adopta.umi §u1te de
neuf arrétés, qui avaient pour objet, ouire le statut des lsra.tehtes, de
nouveaux allégements de la liberté d’établissement, le droit de vote
des confédérés en matiéres cantonale et communale aprés un stage
trés court, la liberté de croyance, I’interdiction des peines cor_porelle’s
(2 cause d’une histoire récente qui avait fait sc;andale), des compé-
tences fédérales accrues dans le domaine des poids et mesures, de la
police du commerce et des droits d’auteur. ’ ;

Cette série de revisions était I'ceuvre de radicaux moderés‘ et e
libéraux. Jacques Dubs, de Zurich, en était I’instigateur. Il avait pour
lui le centre de I’Assemblée et contre lui les deux extrémes. Les con-
servateurs catholiques et les fédéralistes de la Suisse rox?ande‘pen-
saient qu’on donnait trop & la Confédération; les vr.axs radicaux
trouvaient le projet bien timide. Pour finir, tout le tram.capota en
vote populaire (14 janvier 1866), sauf I'arrété sur les israélites.

35. Renforcement des tendances centralisatrices et dém(?craz:iques. - L?.
partie n’était que remise. Les radicaux demandérent bient6t unfz r'evx-
sion plus profonde. Iis citaient 1’exemple d’un autre' Etat feder'fll,
I’Allemagne du Nord, qui avait su se donner un droit commercial

uniforme (1867) et dont l'armée, fortement organisée, remportait

d’éclatants succds (1866, 1870). Une armée, un droit, voila ce dont la
Suisse avait absolument besoin.

ne manquait pas de pertinence. Il était arrivé aux radicaux ce qui se
produit toutes les fois qu’un parti révolutionnaire accomplit son pro-
jet. Hs avaient conquis le pouvoir en s’appuyant sur le peuple; pen-
dant les premiéres années, ils avaient marché d’accord avec lui; puis
ils s’étaient, imperceptiblement, carrés dans leurs fauteuils, prenant
le golit du commandement. A la longue, ils prétendirent faire seuls le
bonheur de leurs administrés. Les critiques leur semblaient le fait d*un
esprit chicanier, les referendums, le signe d’une désobligeante suspi-
cion; ¢’est tout juste s’ils se prétaient, de temps en temps, a la forma-
lité des élections. A Zurich, par exemple, un Alfred Escher, méme
apres étre sorti du Gouvernement, continuait de fajre 1a pluie et le
beau temps. Entouré de quelques amis, il fagonnait 3 sa guise la poli-
tique et 1’économie du canton. Dans le public, on les appelait les
«barons», ce qui montre assez les sentiments d’admiration et d’envie
que suscitait leur autorité.

Tels étaient les régimes, tels étaient les abus que le parti démocrate
entreprit de combattre. 1l s’attaqua d’abord aux Messieurs de Liestal
(1863). Quand vint le tour des Messicurs de Zurich (1868), 1a noto-
riété des protagonistes en fit une affaire nationale. Une constituante
hostile au Parlement prépara un projet tout imprégné de démocratie
directe. Ce projet, malgré la résistance du monde officiel, reut I’agré-
ment du peuple, dans un vote du 18 avril 1869, scrutin mémorable qui
mit un terme au régime des barons. Mais Escher, ne I’oublions pas,
n’était pas seulement un homme d’Etat zurichois, c’était aussi un con-
seiller national, et I'un des plus écoutés. Maintenant qu’il vient d’étre
battu dans son propre canton, on peut penser que le régime parle-
mentaire fédéral, qu’il a si brillamment illastré, va, tui aussi, changer.

36. La revision totale de la Constitution. L’échec de 1872. — Prenant

Mais les radicaux étaient eux-mémes dépassés sur leur gauche. U.ne :
nouvelle famille politique commengait a faire parler d"elle: dans r.namt
canton, Bale-Campagne, Soleure, Thurgovie, Zurich, des trlPuns <
hargneux montaient A ’assaut d*une majorité un peu trop stre d’elle-
melrlrs‘es’intitulaient démocrates et demandaient, en effet, un af:cr01s-
sement des droits populaires: ’élection des magistrats, 1’e>'<ten310n du
referendum, Vinitiative des lois et méme la faculté de;evoquerﬁles
conseils d’Ftat et de dissoudre les grands conseils. (?n do%t reconm: tr.ef.
que, si ces propositions péchaient par excés, le grief qui les motivait

occasion d’un débat sur le droit de la famille et sur Pavantage qu’il y
aurait 4 'unifier, ’Assemblée fédérale, dans sa séance du 23 dé-
cembre 1870, chargea le Conse_il fédéral d’étudier une revision géné-
rale de la Constitution. Ce fut Jacques Dubs qui, pour la seconde fois,
fit le travail. Comme en 1865, il proposa une série de revisions par-
tielles, mais plus nombreuses et plus amples. Cela ne parut suffisant
ni aux radicaux de gauche, qui voulaient davantage de centralisation,
ni aux démocrates, qui voulaient plus de droits populaires. Ils surent
aiguillonner I’Assemblée fédérale, qui rajouta un tel paquet de modi-
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fications qu’on finit par avoir une revision totale. Le texte arréts le
5 mars 1872 ccntenait, en particulier, les innovations suivantes, qui
venaient compléter les idées de 1865 : une armée entiérement nationale,

un droit civil unifié, un droit pénal qui pouvait I’étre, des programmes -
scolaires fédéraux, le referendum et I’initiative en matiére de lois. Plus :

quelques dispositions dirigées contre 1’Eglise romaine, la laicisation
de Pécole, du mariage, de I’état civil, I'interdiction faite aux Jésuites
de précher et d’enseigner, la garantie de la liberté de croyance. C’était
t{eaucoup trop et n’eut d’autre effet que d’additionner les opposi-
txons.. Aux conservateurs catholiques se joignirent les fédéralistes de
la Suisse romande. Il y a toujours, sur tous les objets politiques, des
all?ances peu naturelles. Mais quel avantage les revisionnistes trou-
vaient-ils & mettre ensemble un Segesser et un Fazy?

.La réponse vint le 12 mai 1872: la revision échoua. Si le vote popu-
laire fut presque équilibré, 260 000 non contre 255 000 oui, treize
cantons contre neuf donnérent une voix négative.

37. Le Kulturkampf. — Rien, dans le projet de mars, ne pouvait plaire
au.x catholiques, si ce n’est peut-&tre Pextension du referendum aux
lois. Mais il y avait un groupe d’articles qui les chagrinait particuliére-
ment: c’étaient ces dispositions, dont nous venons de parler, qui s’en
prenaient & leur Eglise. Il faut dire que les rapports entre les revision-
nistes et les anciens du Sonderbund étaient de nouveau bien tendus.
Aprés une accalmie de quinze ans, une décision du pape venait de

ranimer la querelle: en décembre 1864, Pie IX avait énuméré, dans un

«Syllabus errorump», quatre-vingts propositions qu’il jugeait condam-
nables, parmi lesquelles toutes celles qui postulaient la laicité de I’Etat
et du droit. Les radicaux, piqués au vif, s’érigérent en champions de
la civilisation moderne contre 'obscurantisme ultramontain. Iis ne
faisaient, d’ailleurs, que suivre I’exemple de I’Allemagne — encore
elle —, d’ol venaient I'idée et le mot (Kulturkampf). L’émotion re-
doubla quand, en juillet 1870, le concile du Vatican décréta I'infail-
libilité du pontife. Cette fois-ci, les fidéles eux-mémes étaient divisés et
quglques-uns d’entre eux, rompant avec Rome, créérent I’Eglise des
catholiques-chrétiens.

La revision, entreprise dans ces circonstances, ne pouvait manquer
d’en porter la marque. 11 y eut donc les articles que nous connaissons.
Aprés ’échec du mois de mai, les choses ne s’arrangérent pas du tout.
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Les gouvernements des cantons radicaux déposérent un évéque et
_persécutérent des curés. Le Conseil fédéral, pour sa part, exila un
vicaire apostolique et renvoya le nonce (1873). Tout se passait comme

si les revisionnistes n’avaient rien & perdre de ce coté-la.

8. La revision totale de la Constitution (suife). Le succés de 1874. —
11 y avait, en effet, toujours des revisionnistes. L’échec de 1872 était
trop bénin pour les décourager. Le peuple, d’ailleurs, voulait une revi-
sion, simplement moins excessive que le premier projet. Le Parlement
qu'il élut en octobre 1872 était, dans sa majorité, franchement ré-
formateur et, par une nouvelle motion, votée presque & 'unanimité
le 14 décembre, il demanda un second texte au Conseil fédéral.

La marche 2 suivre était, désormais, fort simple. Puisque le projet
de mars s'était heurté 2 la double opposition des conservateurs-
catholiques et des fédéralistes romands, il suffisait, pour I'emporter, de
disjoindre ce front en s’en conciliant I'une des parties. «Il nous faut
les Welsches», clamaient, fort conséquemment, les radicaux. Et, si
Pon voulait avoir les Welsches, il importait de freiner la centralisa-
tion. Quant aux autres, les gens de la Suisse centrale, il était inutile de
les courtiser. On pouvait, aussi bien, accentuer la couleur anticon-
fessionnelle du projet: ils voteraient non, de toute fagon.

Le nouveau texte, adopté par les chambres le 31 janvier 1874, est
I"expression de cette tactique.

Pour plaire aux Suisses romands, on renonce a certaines compé-
tences fédérales: I'application des lois militaires est laissée aux can-
tons; la Confédération n’unifiera que certaines parties du droit civil;
elle ne touchera pas au droit pénal; elle ne fera pas les programmes
de I’école primaire. Méme Pinitiative populaire est abandonnée, parce
que ses détracteurs s¢ plaignaient qu’elle ftt I'instrument d’un Etat
unitaire: le peuple suisse imposait sa volonté, sans que le Conseil des
Etats ptit Pempécher et sans que les voix des cantons fussent comptées.

En revanche, les catholiques ne sont pas ménagés. Les régles qui les
offensaient sont maintenues. Elles sont méme enrichies de deux dis-
positions supplémentaires: 'interdiction de fonder de nouveaux
ordres ou couvents; la nécessité d’une autorisation fédérale pour la
création d’évéchés.

Ce mélange de miel et de vinaigre fit merveille. Le peuple I'accepta,

le 19 avril 1874, par 340 000 oui contre 200 000 non. Les cantons
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aussi 'approuveérent, par treize voix et demie contre huit et demie. La
différence avec le scrutin de 1872 se décompose de la maniére suivante ;
Vaud, Neuchitel, Genéve, les Grisons et les Rhodes-Extérieures
d’Appenzell ont passé dans le camp des acceptants. Il ne reste plus,
chez les opposants, que les cantons du Sonderbund, plus les Rhodes-
Intérieures d’Appenzell et le Tessin (de nouveau, semble-t-il, pour une
question: de douane). Quant aux suffrages populaires, vingt mille élec-
teurs vaudois, huit mille neuchatelois, cing mille genevois, qui avaient
rejeté la premiére revision, se sont ralliés a la seconde. Le calcul était
correct: on a eu les Welsches.

39. La Constitution fédérale du 29 mai 1874. — La nouvelle Constitution
fut promulguée le 29 mai 1874, Cest celle qui nous régit encore au-
jourd’hui et dont nous célébrons le centenaire. Quand on parle,
maintenant, d’une revision totale, c’est elle qu’on aimerait remplacer
par une autre (ci-aprés, n° 79).

La Constitution de 1874 est taillée sur le méme patron que celle de
1848, L’ordre (si I'on peut dire ainsi) n’a pas varié: il y a toujours un

préambule, trois chapitres et des dispositions transitoires. Et, 4"

Pintérieur des chapitres, la distribution des matiéres est la méme. Mais
le contenu des régles a subi des changements assez profonds: une
trentaine d’articles ont un libellé tout a fait neuf.

Disons-le d’emblée: ce n’est pas la structure de la Suisse qui est en
cause. Notre pays reste un Etat fédératif, pas trés différent, au fond,
de ce qu’il était depuis un quart de siécle. Mais le partage des compé-
tences s’est modifié au profit de la Confédération. Un organe judi-
ciaire a gagné son indépendance: c’est le Tribunal fédéral. Le peuple a
un droit de plus, celui du referendum contre les lois. Et les particuliers
ont des libertés supplémentaires.

40. Nouvelles compétences de la Confédération. — La Confédération a,
désormais, une armée 2 elle (art. 19). Elle ne dépend plus des contin-
gents cantonaux. Elle a I'exclusivité de la législation militaire (art. 20),
mais, comme nous ’avons vu, certaines parties de cette législation
continueront d’étre appliquées par les cantons. La Confédération a,
de plus, la faculté d’unifier les régles sur Iétat civil, la capacité, le
mariage, le divorce, le droit des obligations (contrats, délits civils,
sociétés, papiers-valeurs), la poursuite pour dettes et la faillite (art.
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54 et 64). Elle peut protéger les ouvriers de fabrique (art. 34 I), sur-
veiller les compagnies d’assurances (art. 34 II), légiférer sur les billets
de banque (art. 39). Sa législation ferroviaire, dont la base, jusqu’alors,
était assez douteuse, est fort clairement établie (art. 26). La Confédé-
ration a encore quelques compétences en mati¢re d’endiguements, de
fréts (art. 24) et de lutte contre les épidémies (art. 69). Notre énumé-
ration n’est pas compléte, mais il est inutile de la poursuivre: on voit
que, si le Parlement n’a pas tous les pouvoirs dont il révait en 1872,
il en a gagné beaucoup. ’

41. Le Tribunal fédéral. — Les gens de 1848, qui avaient lu leurs clas-
siques, avaient créé trois grands organes fédéraux: I’Assemblée, le
Conseil et un Tribunal. Mais ce tribunal était un trompe-l'ceil. Ses
attributions étajent trés limitées (sauf dans les conflits civils, au
demeurant fort rares, qui opposent directement la Confédération &
un canton, ou un canton a un autre). Surtout, ses membres étaient,
pour la plupart, des députés au Parlement: il n’y avait pas d’incompa-
tibilité.

Lenouveau Tribunal (art. 106 4 113) est une véritable cour supréme,
indépendante des autorités politiques. Il a regu la tiche fondamentale
d’assurer 'unité dinterprétation des lois fédérales (art. 114). Et,
comme le nombre de ces lois va s’accroitre, notamment dans le do-
maine du droit privé, son activité prendra toujours plus d’ampleur. Le
Tribunal inaugure, en 1875, la publication officielle de ses arréts. Nous
en sommes, aujourd’hui, au centiéme volume.

42. Le referendum législatif. — 11 s’est passé, pour les démocrates, la
méme chose que pour les partisans de la centralisation: ils n’ont pas
obtenu tout ce qu’ils souhaitaient, mais ils ont fait, eux aussi, un
fameux bond en avant, par I’institution du referendum en matiére de
lois. Jusqu’a maintenant, la démocratie directe, au niveau fédéral, se
limitait & la Constitution (ci-dessus, n° 30). Elle s’étend, désormais, &
la législation ordinaire. Le droit d’initiative n’est, & vrai dire, pas
admis. Mais les lois sont exposées au referendum, c’est-a-dire au vote
de tout le peuple, quand cette consultation est demandée par trente
mille citoyens ou par les autorités de huit cantons (art. 89). Le texte de
1874 va méme plus loin, semble-t-il, en prévoyant, sous la réserve
d’une clause d’urgence, une procédure pareille pour les arrétés de
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portée générale. Ce terme désigne une sorte d’acte que I'’Assembiée
fédérale peut prendre & c6té des lois. Malheureusement, les consti-
tuants ont oublié¢ d’en définir le contenu, de sorte que nous aurors. 4
ce sujet, un débat interminable: 'arrété de portée générale n’esc-il
qu’une «petite» loi, petite par sa matiére ou par sa durée limitée 2 Ou
n’est-ce pas plutdt un acte administratif important? La dispute se
complique, en méme temps qu’elle se précise, si on se rappelle qu’a la
" différence de la loi, I’arrété échappe au referendum, Quand il est muni
de la clause d’urgence. Ceux donc qui disent que I’arrété est une petite
loi veulent surtout s’assurer la possibilité de soustraire certaines
régles au vote populaire. Ceux qui disent qu’il peut contenir un acte
administratif montrent par 1a qu’ilsse préoccupent davantage d’étendre
la démocratie directe, en y soumettant, par exemple, des subventions.
Une loi de 1962 essaiera, mais sans grand succés, de mettre un peu
d’ordre dans cette confusion (voir plus loin, n° 103).

43. Nouvelles libertés individuelles. — Deux libertés de plus sont ins-
crites dans le chapitre premier de la Constitution, la liberté de cons-
cience et de croyance (art. 49) et la liberté du commerce et de I’in-

) dustr{e (art. 31). La premiére, qui vient renforcer la liberté des cultes,
garantit & chacun le droit d’avoir et de professer I’opinion religieuse
qu’il lui plait. Cette disposition est évidemment générale, elle assure
aussi le chrétien contre des autorités athées. Mais, au moment ot elle
a £té prise, elle voulait surtout protéger I’hétérodoxe, le protestant
et 'incroyant contre les autorités des cantons catholiques. C’est un
point sur lequel Augustin Keller insistait beaucoup. La deuxiéme
liberté, celle du commerce et de Pindustrie, exprimait la doctrine
économique dominante de ’époque. Il s’agissait d’ouvrir la voie aux
entrepreneurs et de déblayer les derniers obstacles qui entravaient ‘a
concurrence. A vrai dire, la plupart des cantons ’avaient fait depuis
longtemps, ma;'s il restait encore, ¢a et 13, des vestiges de corporatisme.
Par exemple, il y avait, & Béle-Ville, des lois qui réservaient certains
métiers & un nombre limité de personnes. Cest ce que la nouvelle
régle fédérale ne permettra plus.

La Constitution de 1874 a fait faire, en outre, un progrés supplé-
mentaire & une ancienne liberté, L’établissement des confédérés est
facilité, les propositions de 1865 ont été reprises, améliorées et acce -
tées. Ce qui est essentiel, c’est que le passage d’un canton a un autre
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ne peut plus &tre subordonné & des conditions de moralité ni de capa-
cité financiére (art. 45), et que le Suisse exerce les droits politiques du
canton et de la commune ot il habite aprés trois mois de résidence
seulement (art. 43). Cette derniére régle modifie profondément I’or-
ganisation communale. Plusieurs cantons ne connaissaient alors que
les communes «bourgeoises», c’est-a-dire des associations plus per-
sonnelles que territoriales, fondées sur ’origine, et qui veillaient &
Pintérét privé de leurs membres en méme temps qu’elles géraient les
affaires publiques de tous ceux qui résidaient sur leur sol. Ces cantons
seront tenus, désormais, de créer des communes d’habitants, nommeées
aussi parfois communes «politiques»: & savoir des collectivités terri-
torialés, dont les décisions, qui intéressent I’ensemble de la popula-
tion, seront prises par les résidents eux-mémes.

44. Domination radicale et démocrate. — Pendant les années qui suivent
la revision totale, le pouvoir fédéral sera dans les mains de ceux qui
I'ont faite: les radicaux et les démocrates. Mais, une fois 'de plus,
’autorité exerce son effet simplificateur sur les personnes qui la dé-
tiennent. Quelles qu’aient été les nuances qui divisaient, lors des
travaux constituants, les modérés, les centralisateurs et les champions
des droits populaires, ils sont tous rassemblés, maintenant, dans un
souci commun: celui de faire les nouvelles lois. Les Suisses romands,
par exemple, les Droz, les Ruchonnet, les Lachenal, coopérent a
Punification du droit. Les démocrates, depuis qu’ils sont au Parle-
ment, sont moins entichés de referendum. Mais ceux qui, naturelle-
ment, incarnent le mieux I'esprit de 1874, ce sont ceux qui ont tou-
jours voulu un Etat fort et un peuple discret: Emile Welti, Phomme de
Parmée et des chemins de fer; Carl Schenk, 'homme de I’école.

45. Affermissement de I’opposition conservatrice. — Les conservateurs-
catholiques semblent, en revanche, étre les grandes victimes de la
revision. On les avait encore ménagés, en 1848, En 1874, on les a
littéralement défiés. Et pourtant, la Constitution qui les humilie ren-
ferme P'instrument méme qui les relévera: I'appel au peuple, le refe-
rendum contre les lois. Les démocrates, qui 'ont introduit, en useront
peu; mais ieurs adversaires sauront fort bien s’en servir. C'est normal
¢t de bonne guerre. Comme ils ne sont, au Parlement, qu’une minorité
isolée, ce ne sont pas eux qui font les lois et c’est 4 peine s’ils peuvent,
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parfois, les influencer. Autant dire qu’ils ne sont pas responsables de
ce qui .sort de Berne. Et ils ont 1a des cibles toutes trouvées pour le
ressentiment populaire. Dés qu’une loi est publiée, ils ont vite fait
df’ réunir les trente mille signatures qu’il faut. Cest ainsi qu’en une
vingtaine d’années, ils demanderont vingt fois le referendum. Et

con}me la plupart des lois dérangent quelques intéréts, et qu’il y e;
toujours, au surplus, des citoyens mécontents qui saisiront n’importe
q.uelle occasion d’exprimer leur humeur, quinze referendums, sur les
vingt, finissent par un vote négatif. Quinze lois sur vingt’ seront
abattues, lois sur les billets de banque, sur la taxe militaire (deux fois)

sur la privation des droits civigues (deux fois), sur les épidémies su;
les écoles primaires, etc. Un jour, c’était le 11 mai 1884, il y en’ eut
quatre qui furent les victimes de cette colére systématique, y compris
un modeste subside a la légation de Washington. Bref, les catholiques
se démenérent si bien qu’au bout de quelque temps la majorité gou-
vernementale commenga de les prendre au sérieux.

11 faut dire aussi que le Kulturkampf, en Suisse comme en Alle-
rr}agne, mourait de sa mort naturelle. Les autorités civiles, sans en
repv.fdie'r le principe, jugérent le moment venu d’en corriger les eXcés:
le vicaire exilé devint évéque de Lausanne (1883), ’évéque déposé

prit, & Lugano, la charge d’un administrateur apostolique (1884). La

voie était ouverte & la réconciliation.

46. La réconciliation. — Les faits qui marquent, en quelque sorte, la
rentrée des catholiques dans le consensus fédéral peuvent étre as’sez
€xactement datés. Nous les mettrions en 1891. Cest, en effet, au mois
d’aofit de cette année-1a que radicaux, démocrates et consérvateurs
cél'ébrérent ensemble, & Schwyz, le sixiéme centenaire de la premiére
?lhance des cantons primitifs. Le Premier Aot était d’ailleurs destiné
a de‘venir notre Féte nationale. Le licu et la date étaient également bien
choisis. IIs n’avaient rien qui piit diviser, rien qui pat rappeler que le
nm.xveau régime était issu d’une guerre civile et que la derniére Consti-
tElthl:l venait d’étre imposée sans douceur 3 un parti vaincu. Ils
témoignaient, au contraire, que, par dela les vicissitudes politiques,
la Réforme, la Révolution, le Sonderbund et le Kulturkampf, I'idée
de la Suisse était née, jadis, dans les montagnes; que, quoi qu’on piit
leur reprocher, c’étaient ces vieux cantons qui nous avaient donné le
godt de I'indépendance et qu’a vouloir prolonger I’ostracisme dans
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lequel ils étaient tenus, nous privions sans raison notre pays d’éner-
gies dont il avait besoin.

Mais la réconciliation, symboliquement illustrée en aofit, produisit
bientot un effet plus tangible. Le 6 décembre 1891, un nouvel arrété
fut repoussé par le peuple. 1l s’agissait alors de reprendre la Compa-
gnie ferroviaire du Central (Berne-Bale—Lucerne), dont Emile Welti
voulait faire la base d’un futur réseau national. Décu par le résultat
du scrutin et fatigué, d’ailleurs, par vingt-cing ans de gouvernement,
il démissionna le lendemain. L’ Assemblée fédérale décida de laisser le
siége aux conservateurs, s’ils proposaient un homme acceptable. Ils
présentérent Joseph Zemp, de I’Entlebuch, leur chef de file, qui avait
toutefois, aux yeux des radicaux, I’avantage de ne pas passer pour un
adversaire irréductible des chemins de fer d’Etat.’ Le candidat, béné-
ficiant ainsi du préjugé favorable qui s’attache a ’homme du juste
milieu, fut élu conseiller fédéral le 17 décembre 1891. Telle fut I’en-
trée des catholiques dans le Gouvernement.

47. Les grandes revisions partielles. Le développement de Pinitiative
populaire (1891 ). — Si la Constitution de 1874 n’a jamais été rempla-
cée, depuis lors, par une autre, elle a subi de nombreuses revisions
partielles; en tout quatre-vingt-trois, dont une vingtaine au moins
ont fagonné notre histoire. Nous les relaterons succinctement dans la
suite de cet exposé.

Commengons par une modification de procédure qui exercera une
influence croissante sur notre vie politique: I'introduction de Pinitia-
tive populaire tendant & la revision partielle de la Constitution. On
se rappelle que le systéme de 1874, sur ce point pareil & celui de 1848,
ne connaissait qu’une sorte d’initiative populaire. Quand cinquante
mille citoyens demandaient un changement constitutionnel, on ne
distinguait pas selon qu’ils le voulaient total ou seulement partiel. On
faisait voter le peuple tout entier, sur 'idée méme de changement,
sans autre précision. Et, si le peuple votait oui, les deux conseils
étaient dissous. Une procédure aussi lourde convenait bien & une
revision totale; mais elle était démesurée dans le cas ol les requérants
désiraient une revision bien définie. Par exemple, en 1880, des citoyens
avaient proposé de donner & la Confédération Je monopole des billets
de banque et il avait fallu passer par un vote préalable général, qui fut,
naturellement, négatif. C’est pourquoi une motion de 1884 préconisa
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un systéme plus différencié. Pour finir, les chambres s’accordérent sur
la solution suivante (art. 118 3 123): cinquante mille citoyens pou-
vaient demander, soit la revision totale — et alors on avait le grand jeu;
soit un'e.revision partielle — et alors on distinguait encore entre un;
proposition générale et un projet rédigé de toutes pieces. Dans le
pr'emier cas, il n’y avait de vote préalable que si les chambres repous-
s.alent la proposition; et un scrutin positif n’entrainait pas de dissolu-
tion. I?ans le second cas, il n’y avait pas besoin de vote préalabie et on
pouvait tout de suite passer au vote définitif du peuple et des cantons
lgs chambres n’ayant que la ressource de faire, de leur c6té, un contre-’
projet. Cette réglementation fut acceptée dans le scrutin du 5 juillet
1891. Clest elle qui a permis, depuis lors, & toute espéce de minorités
populaires de poser les questions les plus variées 3 ’ensemble du corps
€lectoral. Un petit nombre d’initiatives ont réussi et ce n’étajent pas
toujours les plus intéressantes (interdiction de Pabattage israélite, en
1891; interdiction de Pabsinthe, en 1908). Mais beaucoup ont L;ro-
voqué des débats fondamentaux et il en est Peu qui n’aient laissé des
traces. Par exemple, une initiative sur PPemprise étrangére n’a pas cessé,
apré.s son rejet, au mois de juin 1970, de marquer la politique d’iinmi-
gration du Conseil fédéral (ci-apres, ne 76).

48. L’assurance maladie et I'assurance accidents (1890). - Dés la fin
du dix-neuviéme siécle, impressionnée par Pexemple de I’Allemagne
(toujours elle), 1’Assemblée fédérale cherche & prévenir le socialisme
(voir ci-aprés, n° 53) par la sécurité sociale. Mais, pour légiférer dans
cette matiére neuve, il lui faut des bases constitutionnelles qu’elle n’a

pas encore. Elle proposera donc, en 1850, un nouvel article qui lui

permettra de créer une assurance contre la maladie et une autre
contre les accidents (art. 34 bis). Une premiére loi d’exécution, adop-
téc_: en 1899, sera rejetée, 1'an suivant, dans unreferendum. La deuxiéme
loi, également soumise au vote populaire, mais acceptée, cette fois-ci,
ser.a la fameuse «<LAMA» de 1911. Cette loi, qui est encore en vigueur
aujourd’hui — quoique il soit fortement question de la refaire selon
des principes nouveaux — est timide pour la maladie, plus audaciecuse
pour les accidents. La Confédération se borne a subventionner I'as-
surance maladie, laissant aux cantons le soin de la déclarer obliga-
toire, s’ils le jugent opportun. Mais elle crée un établissement auto-
nome d’assurance accidents (la Caisse nationale de Lucérne), auquel
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devront s’affilier les fabriques et toutes sortes d’entreprises dange-

reuses.

-49. La protection des foréts (1897 ). — Quatre mots de plus ou de moins

sont parfois du plus grand effet. C’est ce que montre 'histoire de

Part 24. «La Confédération a le droit de haute surveillance sur la

police des endiguements et des foréts dans les régions élevées», disait

le texte de 1874. L’idée était de contenir les torrents et, a cette fin,

d’empécher le déboisement des montagnes. Ce fut I'objet de deux
lois, de 1876, sur les foréts, et de 1877, sur les endiguements. Puis la
Confédération se mit 4 subventionner et & surveiller les endiguements

jusque dans les plaines et le fond des vallées, en se contentant de
I'accord des Gouvernements cantonaux. C’était fort peu constitu-
tionnel. Quand on lui demanda d’en faire de méme pour les foréts, elle
jugea plus correct de reviser la Constitution. L’affaire n’était d’ailleurs
pas bien compliquée; il suffisait d’abroger les mots «dans les régions
élevées». Le peuple et les cantons votérent cette suppression en 1897,
Mais, sans la spécification locale, les endiguements et les foréts
n’avaient plus, entre eux, de rapport nécessaire. La forét, désormais,
pouvait &tre protégée pour elle-méme. Et voild pourquoi la loi du
11 octobre 1902 a pu décider que I'aire forestiére de la Suisse ne de-
vrait pas étre diminuée et que les défrichements seraient compensés par
~des reboisements, méme pour les foréts qui n’auraient pas d’influence
sur le régime des eaux. Cette formidable mesure d’aménagement du
_territoire a soustrait 4 la construction, sans indemnité(!), prés du
- quart de la surface de notre pays, soit un million d’hectares.

- 50. Le rachat des chemins de fer (1898 ). — Cecin’est pas, & proprement
parler, une revision constitutionnelle, mais bien la conclusion législa-
tive de cinquante années de luttes politiques intérieures. L’Etat fédé-
_ral était né en méme temps que les chemins de fer et la question

ferroviaire 1’avait, dés lors, constamment occupé (voir déja, ci-dessus,
n° 33 in fine). Par une loi de 1852, I’Assemblée décida de laisser cette
industrie 2 initiative privée, sous réserve de concessions qui seraient
données par les cantons. Ce fut une ruée d’entrepreneurs. Chaque
village voulait sa gare et les rails poussaient un peu partout. Pour y
mettre de 'ordre, une autre loi, de 1872, fit donner les concessions
ar la Confédération elle-méme. C’étaient toujours les particuliers qui
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construisaient et qui exploitaient les lignes, mais, désormais, il n’y
avait plus qu’une seule autorité concédante. A vrai dire, il n’en résulta
pas, du coup, une bien grande cohérence, mais le nouveau régime se
prétait mieux & une nationalisation.

Les concessions €taient dénongables, dés 1883, tous les quinze ans.
A la premiére échéance, c’était trop t6t: la valeur des entreprises con-
cessionnaires était mal définie. Dans les années qui suivirent, le Con-
seil fédéral voulut en reprendre quelques-unes 4 ’amiable. On a vu ce
que cela donnait dans le cas du Central (ci-dessus, no 46). Puis vint
la deuxiéme échéance. Cette fois-ci, les précautions étaient prises;
une loi de 1896, sur la comptabilité des compagnies, permettant
d’estimer assez objectivement I'indemnité qui leur serait due, le
Gouvernement put proposer la dénonciation de cing grandes con-
cessions (celles du Central, du Nord-Est, des Chemins de fer réunis
de la Saisse orientale, du Jura-Simplon et du Gothard). Le Parlement
la vota, ainsi que la création d’une régie des chemins de fer fédéraux,
dans une loi du 15 octobre 1897, qu*un referendum mémorable con-
firma, le 20 février suivant. La loi prit effet en 1903 pour les quatre
premiéres concessions, en 1909 pour celle du Gothard.

51. Le droit civil et le droit pénal (1898). - On se rappelle que la
Constitution de 1874 s’est faite en deux temps. Un premier projet,
qu’un contenu excessivement centralisateur avait fait échouer, fut
édulcoré dans les mois qui suivirent (ci-dessus, n® 38). L’un des
adoucissements consista dans ’abandon d’un droit civil et d’un droit
pénal unifié. Mais, comme il arrive souvent en politique, ce recul
n’était pas définitif; ce n’était qu’un mouvement tactique, inspiré par
les circonstances. Quand 1’Assemblée fédérale eut édicté les lois que
la Constitution mettait en son pouvoir, loi sur I’état civil et le mariage
(1874), loi sur la capacité (1881), code des obligations (1881), loi sur
la poursuite pour dettes et la faillite (1889), elle rencontra la barriére
de I’enclos. Cette barriére Iui parut facheuse et elle jugea que la nation
suisse ne devait avoir non plus qu’un droit des successions, qu’un
droit de propriété; plus tard, un seul droit pénal. Le Gouvernement
proposa donc de revenir sur la concession qui avait €té faite, naguére,
aux fédéralistes. 11 lui présenta un projet qu’elle eut bient6t accepté et
qui fut ensuite approuvé par le peuple et les cantons, Ie 13 novembre
1898. Toutefois, pour ne pas effaroucher les citoyens de la Suisse
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romande, on estima raisonnable de s’n tenir au fond et de ne pas
unifier le droit formel. Cest pourquoi I’art. 64, dans son texte revisé,
et le nouvel art. 64 bis réservent expressément aux cantons la compé-
tence de régler la procédure et I'organisation judiciaire «dans la
méme mesure que par le passé», Dans ces domaines, la Confédération
ne peut prendre que les dispositions qui sont nécessaires pour assurer
Punité du droit matériel.

La revision de 1898 permit I'adoption du code civil, en 1907, puis
celle du code pénal, en 1937.

52. Le droit économique (1908). — 1l faut se rendre & 1’évidence:
presque toutes les dispositions qui attribuent des pouvoirs & I’Etat
central sont rédigées en des termes assez souples pour étre entendues
largement. Autour de chacune d’elles, il y a comme un halo d’inter-
prétation. Mais nous n’en connaissons guére ou le phénoméne se soit
mieux manifesté que 1’art. 34 ter. Aprés un premier insuccés (en 1894),
P’Assemblée fédérale soumit au constituant, qui Paccepta, le petit
texte que voici: «La Confédération a le droit de statuer des prescrip-
tions uniformes dans le domaine des arts et métiers» (5 juillet 1908).
On aurait pu lui donner un sens étroit: ¢’était ’artisanat qui avait be-
soin de régles policiéres fédérales pour P’exercice de son activité, de
maniére que des concurrents n’aient pas a souffrir de la diversité des
Iégislations cantonales. En réalité, I’article servit aux fins les plus diver-
ses. C’est notamment sur cette base que le législateur fédéral a protégé
les jeunes travailleurs de Partisanat (loi de 1922), réglementé la for-
tation professionnelle (loi de 1930), prescrit le repos hebdomadaire
oi de 1931), aidé les entreprises hoteliéres, les brodeurs, les petits
ihdustriels horlogers (arrétés de 1932), subventionné I'assurance
‘¢hoémage (loi de 1924), limité la construction d’hétels (loi de 1924),
interdit 'ouverture de grands magasins (arrété de 1933). Dans les
rts et métiers», il a donc rangé également le commerce et Pindustrie.
n fait de «prescriptions uniformes», il ne s’est pas borné a édicter
simples régles de police: il a pris des mesures d’encouragement et
éme certaines dispositions qui relevaient manifestement de P’inter-
entionnisme économique. Bref, d’une phrase vraiment trop courte
our étre claire est sorti un buissonnement de lois. Il faudra attendre
uarante ans pour qu’une nouvelle revision, plus circonstanciée,
enne émonder ce fouillis (ci-aprés, n° 66).
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53. Naissance du socialisme. — Vers la fin du siécle, il y avait, au Con-
seil national, environ quatre-vingt-dix radicaux, vingt libéraux, trente
conservateurs, plus une dizaine de membres d'un «groupe de politique
sociale», Ces chiffres nous montrent, d’abord, que le radicalisme a
fort bien résisté aux mouvements qui auraient pu I'entamer, Les démo-
crates, qui ont souvent été ses adversaires dans la politique cantonale,
et qui ont su imprimer leur margque 4 la revision totale de 1874, font, de-
puis lors, 4 Berne, cause commurie avec lui, Les libéraux, dont certains
n’étaient que d’anciens radicaux passés au centre (Escher, Welti), de-
viennent de plus en plus rares en Suisse alémanique ; ceux de la Suisse ro-
mande, auxquels leur fédéralisme donneun caractére plus accusé, reste-
ront bientdt seuls et constitueront une sorte de petite droite protestante.

Mais il y a, dans les chiffres précit€s, autre chose: C’est cette poignée
d’adeptes d’une «politique sociale». Il s’agit, pour une part, de quei-
ques démocrates de la Suisse orientale qui n’ont pas voulu s’associer
aux radicaux (Théodore Curti, de Saint-Gall, par exemple). Pour
I"autre part, nous rencontrons les premiers socialistes. Le Conseil en
compte un en 1890 (J. J. Vogelsanger, de Zurich), deux en 1896,
quatre en 1899, sept en 1902. Le parti lui-méme a eu des débuts
pénibles. Crée une premiére fois en 1870, par un ouvrier venu d’Alle-
magne (Hermann Greulich), puis une deuxiéme fois en 1880, il ne
démarre vraiment qu'en 1888. Pendant plusieurs années encore, il
végéte 4 Pombre de ’Union syndicale et de la Société du Grutli,
Jjusqu’au morment ot — ce sera en 1904 — il se donne un programme
résolument marxiste. Dés lors, il lui faudra peu de temps pour absor-
ber le Grutli et prendre, 4 1'égard du syndicalisme, une distance rai-
sonnable. Il commence 4 jouer le jeu du referendum. Il rate une récolte
de signatures en 1906 (loi sur les anarchistes), il en réussit une I’an
suivant (loi d’organisation militaire), mais n'obtient pas de majorité.
Aux élections de 1911, il remporte un grand succés, passant de sept
a dix-sept siéges — en méme temps, il est vrai, qu'augmentait le nombre
total des députés. Il quitte alors le groupe de politique sociale et de-
vient, numériquement, la troisiéme fraction du Conseil. Ce Conseil,
qui s’accroit tous les dix ans, aprés chaque recensement de 1a popula-
tion, réunit en effet, maintenant, 189 personnes: 114 radicaux (la
majoritaire leur convient toujours trés bien), 38 conservateurs-catho-
liques, 17 socialistes, 13 libéraux, 5 partisans de la «politique sociale»
et deux députés qui ne sont d’aucun groupe.

50

54. La guerre de 1914-1918. Les pouvoirs extraordinaires du Consell
fédéral. - En été 1914, notre pays fut, soudain, entouré de belligérants.
L’encerclement était presque total, il fut d’ailleurs complet dés le
printemps suivant. Aprés avoir déclaré notre neutralite, il nous fallut
penser 4 survivre. Les dangers étaient trop divers et trop pressants
pour gu'on y pit faire face avec les moyens habituels de la démocra-
tie. C'est pourquoi les chambres, réunies en session spéciale, déci-
dérent d’investir le Gouvernement de pouvoirs extraordinaires. Selon
Part. 3 de leur arrété du 3 aott, le Conseil fédéral pourrait prendre
«toutes les mesures nécessaires 4 assurer la sécurité, Iintégrité et la
neutralité de la Suisse, et 4 sauvegarder le crédit et les intéréts écono-
miques du pays, et, en particulier, & assurer I’'alimentation publique».
Cet arrété, qu'une clause d’urgence avait soustrait au referendum,
rompait entiérement notre équilibre politique, Désormais, c’était le
Gouvernement qui légiférait et le Parlemnent en était réduit a prendre
connaissance des rapports qu'il lui adressait. Plus exactement, pen-
dant les cing ans que dura ce régime, le Conseil fédéral adopta mille
quatre cents ordonnances, tandis que I’ Assemblée ne faisait que deux
cent vingt lois et arrétés de portée générale. Ce qui est plus grave
encore, c'est que ces ordonnances contenaient plusieurs mesures in-
constitutionnelles, que le Parlement lui-méme n’aurait pas pu prendre;
atteintes aux libertés des particuliers, empiétement dans les compeé-
tences des cantons. Preuve que, plus qu'une délégation — on ne dé-
légue que ce qu'on a —, I'arrété du 3 aoflit 1914 était la constatation
d’un cas de nécessite.

Le régime des pouvoirs extraordinaires fut réduit en 1919 et sup-
primé en 1921,

51



- CHAPITRE TROISIEME

De 1918 2 1974

55. Les grandes revisions partielles (suite). La représentation propor-
tionnelle au Conseil national (1918 ). — Le systéme majoritaire réus-
sissait, nous I’avons vu, fort bien au parti radical. C’est un procédé qui
donne 4 celui qui a: avec quelques voix de plus que vos adversaires,
vous rafiez tous les siéges de la circonscription, et eux n’ont rien.
C’est aussi un procédé qui favorise le grand parti du centre: pour la
lutte, il faudrait que les extrémes s’allient et cette alliance serait contre
nature.
7 Dans notre histoire, les extrémes s’alliérent toutefois sur un point:
dés la fin du siécle, conservateurs et socialistes réclamérent un nouveau
mode électoral, qui assurerait & chaque fonnation politique un nombre
de si¢ges proportionnel au nombre de ses électeurs. Voici, pour illus-
trer I'affaire, un exemple tout simple: si, dans une circonscription a
sept siéges, les radicaux font huit mille voix, les conservateurs quatre
mille et les socialistes deux mille, la majoritaire donne sept siéges aux
radicaux; I'autre systéme, en revanche, ne leur en donne que quatre,
deux aux conservateurs, un aux socialistes. Cet autre systéme s’ap-
pelle la «représentation proportionnelle».

Disons tout de suite qu’il n’y a pas de mode électoral parfait. La
plupart du temps, quand un parti invoque, en cette matiére, la justice
et les grands principes, il ne regarde, au fond, que son intérét le plus
immédiat. Les catholiques, par exemple, ont trouvé le moyen d’étre,
au méme moment, pour la proportionnelle en Suisse et contre elle en
Belgique, pour d’évidentes raisons. Les radicaux (libéraux en Bel-
gique) tenaient Popinion contraire. Donc, pas de domaine ou I’hypo-
crisie politique soit plus répandue. Et pourtant, malgré ses défauis,
dont le principal est quelle risque de désagréger le Parlement, la re-
présentation proportionnelle a pour elle une sorte de préjugé moral:
a chacun son dfi, en méme temps que démocratique: ’assemblée ainsi
élue donnera I'image la plus fidéle de Popinion publique.

C’est donc avec ce petit bagage spirituel que les conservateurs et 'es
socialistes lancérent une premiére initiative, en 1899. Résultat néga-
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tif, en 1900. Mais I'idée était bonne et remuait les coeurs. Nouvelle
initiative en 1909, nouvel échec en 1910, quoique, cette fois-ci, une
majorité de cantons se fit déclarée favorable. Dernier assaut en 1913,
dont T'issue fut, il est vrai, différée par la guerre. Dans le scrutin du
13 octobre 1918, Ia proportionnelle fut acceptée par 300 000 électeurs
contre 150 000 et dix-neuf cantons et demi contre deux et demi.

56. Recul du radicalisme. — Le résultat ne se fit pas attendre. Le Con-
seil national de 1917, dissous par un arrété constitutionnel transitoire,
fut renouvelé, avec une année d’avance, en octobre 1919. Les socialistes
recueillirent les fruits de I’opération, passant de 22 siéges a 41. Il est
vrai que I’époque leur était propice; ils auraient progressé méme avec
la majoritaire. Les conservateurs-catholiques, qui leur avaient fait
Ia courte échelle, restérent au pied du mur; de 42 siéges, ils descen-
daient méme 2 41. IIs gagnaient un siége & Zurich et un & Fribourg
(cette curiosité s’explique par le fait que, désormais, le canton forme
le cercle électoral et qu’un arrondissement créé, autrefois, exprés pour
les radicaux avait été supprimé); mais ils en perdaient un a Soleure
et deux a Berne (pour la méme raison, c’est-a-dire parce que e Jura
n’était plus une circonscription distincte). Les grandes victimes furent,

_comme on s’y attendait, les radicaux, qui y laissérent quarante-cing

siéges, dégringolant de 105 4 60. Toutefois, la chute est moins grave
qu’il n’y parait. Vingt-neuf des si¢ges perdus échurent 4 un nouveau
parti, celui des paysans, artisans et bourgeois, qui n’était, au fond,
qu’une dissidence du radicalisme. Ces siéges restaient donc dans la
famille. Tl n’y en avait finalement qu’une quinzaine qui passaient aux
socialistes. Ajoutons que les libéraux, repliés sur la Suisse romande
et Bale-Ville, tombaient de 12 & 9 siéges; tandis que le groupe de
politique sociale remontait, temporairement, deda.

Au-dela des détails, des nuances et des explications, il n’en demeure
pas moins que I’¢re du radicalisme majoritaire est révolue. Les radi-
caux ne font plus qu'un tiers de la chambre. §ils se maintiennent
mieux au Conseil des Etats, ol ils sont encore vingt-trois sur quarante-
quatre, leur position gouvernementale devra étre revue. Dés Ie mois de
décembre 1919, un second conservateur est élu au Conseil fédéral:
Jean-Marie Musy, qui y retrouve Giuseppe Motta. Dix ans plus
tard, la dissidence paysanne y poussera I'un des siens: Rodolphe
Minger.
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57. L’entrée dans la Société des Nations (1920). — Aprés 'armistice,
Ies Alliés cherchérent la sécurité collective dans une Société des Na-
tions, qu’ils établirent par les traités de paix. La Suisse fut invitée 3 y
adhérer. L’opinion, chez nous, était partagée, comme elle P’avait été
pendant la guerre. L’ceuvre de Versailles était trés bien regue en Suisse
romande et au Tessin. Elle paraissait moins bonne aux Suisses alle-
mands, qui la jugeaient partiale: I’Allemagne n’en était pas membre,
c’était vraiment une alliance de vainqueurs, dans laquelle un pays
neutre n’avait pas sa place. D’ailleurs, la question de la neutralité
était effectivement posée: les. régles de la Société prévoyaient des
sanctions économiques, financiéres, voire militaires, contre les Etats
qui rompaient la paix. Nos négociateurs, qui s’étaient rendus a Paris
pour négocier ce point, obtinrent que la Suisse fiit dispensée des
mesures militaires. Il restait les autres, cependant, que notre pays
s’engageait & prendre, dés qu’une autorité étrangéfe — 4 savoir le
Conseil de la Société — le Iui demanderait.

1l y avait 14, indiscutablement, une atteinte virtuelle & notre neutra-
lité. Le Gouvernement jugea donc ’affaire assez importante pour en
faire I’objet d’un arrété constitutionnel. Cela revenait 4 dire que ’ap-
probation ne serait pas décidée, définitivement, par les chambres,
mais qu’elle serait soumise au referendum obligatoire du peuple et
des cantons. Le scrutin, qui eut lieu le 16 mai 1920, donna un résultat
somme toute assez serré: 420 000 oui contre 325 000 non, mais seule-
ment onze cantons et demi contre dix et demi. Quelque cent voix qui
votaient non dans les Rhodes-Extérieures d’Appenzell et ’arrété ne
passait pas.

58. Le referendum sur les traités internationaux (1921). — La procédure
de 1920 était exceptionnelle. Aucun texte de la Constitution ne la
prescrivait. Aucun principe, d’ailleurs, ne empéchait. L’an suivant,
on essaya de fixer, en termes généraux, les droits des citoyens sur la
politique étrangére.

Quelques années auparavant, une convention avec I’Allemagne et
I'Italie, relative & l'usage de la ligne du Gothard, avait fortement
indisposé I’opinion publique. On reprochait 4 nos autorités d’avoir
aliéné leur souveraineté en matiére de tarifs. Pour qu’un fait pareil ne
se reproduisit plus, une initiative populaire demanda que les traités de
longue durée fussent exposés au referendum facultatif. Le Gouverne-
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ment fit d’abord, en 1914, un rapport négatif. La guerre ayant éclaté,
es choses en restérent 1a. Puis il fit un second rapport, en 1919, ot il
se montrait beaucoup plus conciliant: dans Tintervalle, I’esprit avait

_ changé, on pronait maintenant la diplomatie de la place publique.

Aussi les chambres, quoi qu’elles en eussent, ne purent qu’emboiter le
pas et le projet regut la sanction du constituant le 30 janvier 1921.
Mais il n’eut pas I’effet quon en escomptait (voir ci-aprés, n° 75). Les
traités les plus importants sont parfois dénongables 4 court terme; le
nouveau systéme s’applique surtout aux rectifications de frontiéres
et 3 I’'aménagement de voies ferroviaires ou fluviales. En cinquante
ans, deux conventions seulement ont subi I’épreuve du scrutin.

59. L’ assurance vieillesse et survivants et I’assurance invalidité (1925). -
La sécurité sociale, que nous avons laissée a la loi de 1911, sur ia
maladie et les accidents (ci-dessus, n° 48), va maintenant s’augmenter
d’un élément fondamental : Pentretien des personnes Agées, des veuves
et des orphelins. Comme le veut notre structure fédérative, il faut de
nouveau procéder en deux temps: donner d’abord une compétence
3 Ia Confédératior; faire ensuite la loi d’exécution. La base consti-
tutionnelle sera introduite dans un art. 34 quater, qui prévoit aussi,
pour une phase ultérieure, I’assurance invalidité. Cet article, approuvé
le 6 décembre 1925, ne sera toutefois pas facile & réaliser. Il se passera
un peu ce qui s’est produit avec I'art. 34 bis. La premiére loi, de 1931,
pourtant fort modeste dans ses primes et dans ses rentes, vint au
mauvais moment. Le peuple suisse, dégu peut-8tre de sa médiocrité et
préoccupé, de surcroit, par le marasme économique, la rejeta en re-
ferendum. On en demeura 13 pour toutes les années trente. Les
circonstances de la deuxiéme guerre fournirent, inopinément, la clef
du probléme. Les cotisations que le peuple suisse s’était habitué a
payer pour le salaire des soldats mobilisés serviront, quand ils seront
rentrés chez eux, a financer des rentes de vieillesse et de prédécés.
Nous aurons donc, en 1946, une seconde loi, beaucoup plus substan-
tielle que la précédente, mais qui, en apparence, ne cofitait rien. Cette
loi, frappée néanmoins d’une demande de referendum, sera triompha-
lement acceptée, le 6 juillet 1947, par 860 000 voix contre 215 000. Le
taux de participation, de prés de 80%, en a fait le scrutin le plus fré-
.quenté de ’aprés-guerre. Conformément au mandat constitutionnel,
Passurance invalidité sera créée plus tard, en 1959.
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De temps en temps, toutefois, le peupl.e s? retro,uvait ':mx urnes. Il
le fallait bien, quand il y avait une initlatlve._L un.e c.lelles el.lt 1u'n
éclat particulier. Cétait une ceuvre du p.artl socialiste. Intltg eetz
«initiative de crise», et appuyée par 335 000 51gnature's, ell.e demandai
abandon de la politique déflationniste que l?rathuant le mondfz
officiel, la fixation de prix et de salaires minimaux, le rect:ours;ea;
Pemprunt. Il est vrai qu’a c6té de ces postulats §omme tou ; as .
raisonnables, elle omettait les cantons, sus?endalt le referendum e
tournait résolument le dos 2 la liberté, déja bien malade, c}u comme&c):g
et de I’industrie. Ce gros morceau fqt finalement repoussé par 567. :
voix contre 425 000 et par dix-huit cantons contre quatre, le 2 juin

193s.

60. La crise économique. Les arrétés urgents. Linitiative de juin 1935. —
De méme que tous les pays industriels, le nétre subit la crise des an-
nées trente. Nous elimes, en 1933, plus de cent mille chémeurs. Et, de
méme que tous les Gouvernements, notre Conseil fédéral pensa « 1’il
devait faire quelque chose, En quoi il avait bien raison. Mais que
faire? Comme M. Keynes n’était pas encore vulgarisé, nos autorités
s’alarmérent tout d’abord du déséquilibre du budget. Les impbts
rentraient mal et les subventions cotitaient cher. Clest pourquoi il fut |
décidé de diminuer le traitement des fonctionnaires et de percevoir de
nouvelles taxes. Comme le peuple - sans avoir lu Keynes, lui non plus
- W'était pas prét a avaler ces remédes de cheval, I’Assemblée les
administra de force, 3 coup d’arrétés urgents (exemple: arrété du
13 octobre 1933).

Les autorités estimérent, en outre, que trop de professions étaient
encombrées; qu’il fallait les assainir en excluant les nouveaux venus,
Ceest ainsi quelles interdirent Pouverture de grands magasins, de
fabriques d’horlogerie, de fabriques de chaussures (exemple: arrété
du 14 octobre 1933).

L’abus de la clause d’urgence prit d’inquiétantes proportions. Une
centaine de mesures, souvent capitales, échappérent au referendum
dans la période de 1930 4 1939. Et ces mesures, qui contenaient des
délégations fort douteuses au Conseil fédéral, faisaient en quelque
sorte boule de neige, puisqu’elles s’additionnaient de toutes les ordon-
nances qu’elles permettaient de prendre et qui, par définition, n’étaient
pas soumises au vote populaire, L’arrété du 13 octobre 1933, déja
cité, est particulierement édifiant. D’abord pour les traitements, Une
loi, qui les réduisait de 7Y% %, avait été rejetée par le peuple au mois de
mai. Notre arrété, contre lequel le peuple ne pouvait plus rien, habilite
le Conseil fédéral a décréter une réduction de 7 %5 ce qu'il fit Ie 23 dé-

cembre! Ensuite pour les imp6ts. Le méme arrété autorise le Gouver-
nement & établir et & percevoir un imp6t direct et un impOt sur les
boissons, I'un et I'autre — soit dit en passant — inconstitutionnels, faute
de compétence fédérale, Bref, tout était bouleversg, La Confédération
légiférait dans des domaines qui ne luj appartenaient pas. Les citoyens
étaient évincés. LePariement lui-méme se dépouillait de ses pouvoirs au
profitdu Conseil fédéral. La Suisse ¢tait plongée, jusqu’au cou, dansi’in-
constitutionnalité la plus épaisse et I’on comprend qu’un de nos grands
publicistes, M. Z. Giacometti, en ait €prouvé une amertume durabl.,

61. La crise des institutions. Les fronts. L’z‘nf'tiative, fz'e septe{nbre ]9351. -
Comme dans les autres pays, le discrédit de lef:onomle ga@a es
institutions. Ceux qui doutaient de la libr.e entre;?r:se c.or'nmengfner::
se poser des questions sur le régime politique q.ux 'l a.valt mcartnee pVite
dant un siécle. Ceux qui trouvaient qu’il s? so.c1a.hsa1t un peu ro]g vie
lui reprochaient de s’encanailler et l’efl meprl,salent d:avantage. el
leurs, une foule d’aigris et de nostalgiques n attendal.ent q’u ur{t grrcl’-
de faiblesse pour se jeter a la curée. Et‘, comn.xe. la Suisse n a’val t;:nts
duit, sur ces sujets, que peu de doctrines otxg{na!es,‘]es mécon onts
qui voulaient donner une base théorique et littéraire a leur mau:; °
humeur choisissaient plutdt des systémes étrange_:rs. Nous au.ronsl. (:ns
un mélange complexe de fascistes, de corpor?tlste‘s), de natu’)nz .15;8,
voire de nationaux-socialistes qui se nourr.lssal.ent., ades d?gre§ iv :
d’antimarxisme, d’antisémitisme, d’antlcapltahsme,, d .z;?t’:lvma]t?one
nisme, d’anticosmopolitisme et, plus gérlléra’l‘ement, d azlftn tex: 1srlr‘11_
et d’antiparlementarisme. Tous_ ces anti crcierent’ 'des‘ «fronts ,épdes
sieurs défilérent en cortéges, quelques-uns méme s’étaient procur
iformes. o -
00;;21::;: r;gita’tion sortit une initiative, qui ne propos‘alt rien moins
que la revision totale de la Constitution. Nul ne peut f:hre, avec e‘xa;
titude, ce qu’aurait été le nouveau régime. On a gardé le souvexlnrient
plusieurs plans, mais qui s’accordent mal er?tre eux. 'Les uns vou, ? oot
un chef autoritaire; d’autres, une organisation fox}dee sur les fne ,le se,
d’autres encore, le retour a Pancienne: Confédéranon: Une poxgge? ;
jeunes radicaux, qui frayaient ces étranges compagnies, demandaien
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simplgment une redistribution des tiches entre I’Etat central et les
cantons et un partage plus net des pouvoirs entre le Parlement et le
Gouvernement fédéral. Une telle ambiguité ne pouvait pas mener trés
loin. C’est ce que le peuple dit, fort clairement, le 8 septembre 1935,
par 512 000 voix contre 196 000 (on se souvient qu’en pareille occur-
rer;c;c;, les voix des cantons ne sont pas comptées; ci-dessus, nos 30
et .

62. Affermissement de I’opposition socialiste. — Pendant ce temps-1a,
les‘ socialistes ne cessaient de progresser. Ils ont fort bien supporté la
scission communiste, qui, chez nous comme ailleurs, s’est produite en
1921. Les communistes resteront toujours un petit parti et ne réuni-
ront, 4 leur apogée (1947), qu’un vingtiéme des votants, éui leur don-
neront sept siéges au Conseil national. Les socialistes, eux, dépas-
seront le quart dés 1925. Ils ’emporteront sur. les radicaux en suf-
frages dés 1928, en siéges dés 1935 (la répartition de leur élector::
entre les cantons fait que, malgré la proportionnelle, un siége leur
cofite souvent un peu plus qu’a leurs adversaires). Ils ont aussi montré
leur force dans 'exercice du referendum: ils ont abattu, en 1922, une
loi sur I’ordre public; en 1924, une loi prolongeant la durée du travail;
en 1934, une autre loi sur Pordre public. Iis sont donc craints et res-
pectés. En se ralliant, année suivante, au principe de la défense
nationale, ils accomplissent la conversion qui assure désormais leur
honorabilité. Ils sont miirs pour le Gouvernement et, si Pun de leurs
meilleurs candidats, M. Emile K15ti, manque de peu le fauteuil en
1938, un autre dignitaire, M. Ernest Nobs, ancien gréviste d’Olten,
l’o?cupera cing ans plus tard, en un temps d’ailleurs propice aux
unions sacrées.

63. La guerre de 1939-1945. Les nouveaux pouvoirs extraordinaires du
Conseil fédéral. — Quand vint la nouvelle guerre mondiale, les chambres
firent ce qu’elles avaient fait un quart de siécle plus tot (ci-dessus,
n° 54). Dans un _arrété du 30 aolt 1939, elles reconnurent au Gou-
vernement le pouvoir de prendre «les mesures nécessaires pour mair:-
tenir la sécurité, I'indépendance et la neutralité de la Suisse, etc.»;
bref, ;‘:1 quelques détails prés, c’est le méme langage qu’en 1914. II n’y
a que deux différences notables. L’une est de forme: I’acte est un
arrété simple, sans clause référendaire et sans clause d’urgence. Ce qui
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montre bien que nous ne sommes pas en présence d’une vraie délé-
gation (comp. n° 54 in fine). L autre différence se rapporte au fond:
le conirdle parlementaire est mieux organisé. Les ordonnances
doivent &tre soumises, deux fois I'an, a I’appréciation des cham-
bres, qui décident si elles doivent &tre maintenues en vigueur.
Des commissions trés spéciales, dites «des pleins pouvoirs»,
ont la double fonction de conseiller et le Gouvernement et le
Parlement.

Pendant les six années de guerre, le Conseil fédéral prit mille huit
cents ordonnances, contre cent lois et arrétés de portée générale.
Cest, par exemple, sur la base de ces pouvoirs extraordinaires que
furent institués 'impot pour la défense nationale (1940), I'impdt sur
le chiffre d’affaires (1941), I'imp6t anticipé (1943) et que la liberté
d’établissement fut suspendue (1941). _

Un arrété des chambres, de 1945, limita les pouvoirs gouverne-
mentaux aux mesures «indispensables». Un dernier arrété, de 1950,
leur mit un terme et fixa au 31 décembre 1952 la caducité de toutes les

dispositions de guerre.

64. La constitutionnalisation des mesures d’exception. Le contréle des
loyers. — 11 faut bien, dés lors, se représenter ce qui risquait d’arriver
dans 1a nuit de Sylvestre 1952. Toutes sortes de mesures irréguliéres,
qui ne devaient leur existence qu’au systéme des pouvoirs extraordi-
naires, allaient tomber au dernier coup de minuit et leur chute dé-

] clencherait une pagaille juridique encore jamais vue. Pour ne prendre
que l'illustration la plus notable, les loyers redeviendraient libres. 11

ne suffisait méme pas de remplacer les ordonmnances par des lois,
C'était la base constitutionnelle qui manquait. Si I’on voulait prévenir
le désordre, il fallait se dépécher de combler les lacunes. La chose
pouvait se faire de deux maniéres: par des revisions durables ou par
P’adoption d’arrétés temporaires. On usa du premier procédé pour les
atteintes & la liberté du commerce et de I’industrie: dés 1947, les
«nouveaux articles économiques» en avaient régularisé plusieurs
(voir ci-aprés, n° 66) et il ne restait qu’a prendre des lois d’exécution.
Mais, pour le contrdle des loyers et pour le régime du blé, dont la
durée paraissait moins certaine, on préféra recourir au second pro-
cédé. Quant aux impdts, on essaya, successivement, de I'un et de
Pautre (voir ci-aprés, n° 65).
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Voici, par exemple, ce qui se passa pour les loyers. Un arrété tem-
poraire, ou «additif constitutionnel», fut voté par les chambres, le
26 septembre 1952, puis accepté, par le peuple et les cantons, le 23
novembre suivant. Cet arrété prorogeait, jusqu’au 31 décembre 1956,
la compétence fédérale d’édicter des prescriptions sur les loyers et sur
la protection des locataires. Il prorogeait, au surplus, jusqu’au 31 dé-
cembre 1953 les ordonnances de pleins pouvoirs que le Conseil
fédéral avait prises en cette matiére. Cela donna le temps au Parlement
d’édicter sa propre réglementation, dans un arrété de portée générale
du 10 juin 1953. Tout était donc redevenu constitutionnel et légal. Le
systéme fut ensuite reconduit, avec des modifications, jusqu’en 1960,
p}u's 1964, puis 1969, et enfin, par un instrument d’un type encore
différent (voir ci-aprés, n° 67), jusqu’en 1970. En décembre 1970, i
n’était plus possible de protéger les locataires par des mesures con-
traires a la liberté du commerce et de Pindustrie. Comme le besoin en
€tait, toutefois, fortement ressenti dans diverses parties du pays, une
nouvelle base constitutionnelle, durable cette fois-ci, fut établie dans
un scrutin du 5 mars 1972 (art. 34 septies).

65. La vaine bataille pour le régime des finances. - La régularisation
des impdts fut encore plus compliquée. Comme la Confédération
s"était lourdement endettée pendant la guerre et quau surplus des
revisions périodiques la chargeaient constamment de taches nouvelles
il n’était pas question qu’elle renongit, du jour au lendemain, a le;
panoplie fiscale dont le Conseil fédéral I’avait dotée. C'est pourquoi
M. Nobs, qui dirigeait alors le département des finances, présenta aux
c'hambres, dés le mois de janvier 1948, un grand projet, qui constitu-~
tionnalisait durablement I'impét direct et définitivement ’impét sur le
chiffre d’affaires, I'imp6t sur Ia biére et Pimpét anticipé. Ce projet,
littéralement dénaturé par les fédéralistes, qui prétendirent substituer
a Pimpdt direct des personnes physiques le vieux systéme des contin-
gents cantonaux, fut repoussé par la gauche dans le scrutin du 4 juin
1950. Le temps pressant, on dut se contenter, pour le moment, d’un
additif transitoire, qui prorogeait la législation de guerre jusqu’au
31 décembre 1954. Une initiative communiste, qui réclamait ’aboli-
tion de I'imp6t sur le chiffre d’affaires, fut ensuite balayée, le 20 avril
1952. 1l apparaissait ainsi que le peuple ne voulait supprimer ni Pim-
pot direct, ni I'indirect. Sur cette base, M. Max Weber, qui avait
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- succédé 4 M. Nobs, fit un deuxiéme projet, en janvier 1953. Ce projet,

déja plus modeste que le précédent, maintenait pour vingt ans un

< imp6t sur le revenu et I'impdt sur le chiffre d’affaires. Raboté par les
chambres, qui en limitérent la durée & douze ans, il fut néanmoins

repoussé par la droite, dans un vote du 6 décembre suivant. M. Weber
quitta le Conseil fédéral et un nouvel additif transitoire dut assurer les
recettes pour quatre nouvelles années. Aprés M. Weber vint M. Hans
Streuli, qui avait aussi son projet. Il s’agissait de reconduire les deux
fameux imp6ts pour douze ans, avec des taux réduits, des déductions
accrues et ’exonération de quelques marchandises. Le Conseil na-
tional acceptait les douze ans, le Conseil des Etats n’en voulait que
huit et, aprés un petit éclat des conservateurs, on finit par s’entendre
sur six! Cette fois-ci, le texte était assez affaibli pour passer. Peuple
et cantons 1’acceptérent, le 12 mai 1958. L’impdt pour la défense na-
tionale et I'impdt sur le chiffre d’affaires entraient donc, pour la
premiére fois, dans la Constitution elle-méme (art. 41 ter), mais avec
‘des taux maximaux et seulement pour la période 1959-1964. L’unique
progrés, dans toute cette affaire, fut I'inscription définitive de 1’im-
pdt anticipé. M. Roger Bonvin réussit ensuite 4 obtenir une rallonge
de dix ans (scrutin du 8 décembre 1963, pour la période 1965-1974).
M. Nello Celio crut, en 1970, qu’il pouvait brusquer les choses et
enlever de la Constitution les spécifications de taux et de durée. Les
chambres le suivirent ; le peuple aussi, par 366 000 voix contre 295 000;
mais la majorité des cantons lui manqua, neuf seulement ayant voté
oui contre treize (scrutin du 15 novembre 1970). 11 fallut donc, dans
un nouveau projet, en quelque sorte le huitiéme, remettre les plafonds
et s"accommoder d’un terme (scrutin du 6 juin 1971, pour la période
1971-1982). Seul I'impdt sur la biére était admis sans réserve. Tel fut
le résultat de vingt-cing ans d’efforts.

66. Les grandes revisions partielles (suite). Les nouveaux articles
économiques (1947). — Toutes les libertés ont besoin d’étre limitées,
corrigées, canalisées, C’est particuliérement vrai de celle du com-
merce et de Pindustrie, que garantit I’art. 31 de la Constitution. Cn a
d’abord dii prendre garde que son exercice ne porte pas atteinte a la
santé, A la sécurité et 4 la tranquillité des ouvriers, des voisins, des
clients, du public en général. C’était le fait d’innombrables régles de
police sur I’exploitation des usines, I’emploi des femmes et des en-
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fants, les activités bruyantes et polluantes, la fabrication et la vente
des aliments et des médicaments, etc. Au-dela de cette protectiun
minimale, les travailleurs ont ensuite réclamé une amélioration de leur
vie professionnelle et ont obtenu Ia semaine de quarante-huit heures,
puis de quarante-six heures, un jour et demi de repos hebdomadaire,
des congés payés, un supplément de salaire pour le travail du dimanche,
autant de mesures qui furent mises, d’abord par la-doctrine, puis par
la jurisprudence, au compte de la politique sociale. Lois de police et
lois de politique sociale sont réputées conformes 3 la Constitution,

Mais le législateur ne s’arréta pas 1. 11 voulut aussi régler Ie jeu
des forces économiques. Il s’occupa, notamment, d’empécher que des
branches ne fussent encombrées et qu’un excés de concurrence ne
causat des faillites. A cet effet, il soumit certaines activités 4 des auto-
risations, qui ne seraient pas accordées dans le cas d’engorgement; il
interdit I'ouverture de nouvelles fabriques; il décréta le contingen-
tement de certains produits; il fixa méme des prix minimaux, de sorte
que les plus grandes entreprises ne pussent ruiner les petites par la
sous-enchére. Bref, il poursuivit toutes sortes de buts fort louables,
mais, ce faisant, tomba dans un protectionnisme qui n’avait plus rien
a voir avec le systéme libéral. Les conséquences en sont connues: on
défend les producteurs et les distributeurs au détriment des consom-
mateurs, les gens établis contre ceux qui voudraient prendre leur place.
Quelque opinion qu’on en ait, cette politique économique — ainsi
nommée par opposition a la police et 4 Ia politique sociale — est con-
traire & ’art. 31 de la Constitution.

Si la Confédération I’a néanmoins pratiquée dans les années vingt
€t trente, cela ne peut signifier que deux choses: ou bien on estimait
que lart. 34 ter, sur lequel elle se fondait (ci-dessus, n° 52), I’y habi-
litait implicitement; ou bien on Jjugeait que la rigueur des temps
dispensait d’observer la Constitution. De toute maniére, la situation
m’était pas satisfaisante. Clest pourquoi le Conseil fédéral proposa,
dés 1937, de récrire les articles €conomiques et de dire, cette fois-ci
clairement, quand le législateur peut déroger et quand il ne le peut
pas. La revision prit dix ans. Une premiére version, de 1939, fut mise
en sommeil pendant la guerre. La deuxi¢me version, légérement
différente, qui fut achevée en 1946, n’obtint qu’assez péniblement
I'accord du constituant, par 557 000 voix contre 494 000 et treize
cantons conire neuf, le jour méme o 'assurance vieillesse et survi-
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vants remportait un éclatant succés (6 juillet 1947; ci-dessus, .n° 59).
Cette version peut se résumer dans les termes suivants: I’ancien art,
34 ter devient le nouvel art. 31 bis. L’alinéa II de cet article donne a‘la
Confédération la compétence trés générale d’édicter des lois de po.llce
et de politique sociale, qui doivent respecter le principe de la hbr’e
concurrence. L’alinéa I1I, en revanche, énumére les cas ot la Confé-
dération pourra mener une politique économique contraire & I’a'rt.. 31.
Par exemple, dans I’agriculture (letire b) et, & certaines conditions,

- dans des branches telles que ’horlogerie ou I’hotellerie (lettre a). Le

nouvel art. 34 ter se rapporte plus particuliérement aux relations de
travail. o
Malgré son apparente clarté, Popération n’était pas réussie. Les
conditions de I"art. 31 bis III sont terriblement vagues; on se demande
encore si d’autres articles ne'permettent pas, eux aussi, des déroga-
tions (par exemple, les dispositions sur les douanes, sur les banques);
et surtout le constituant n’a pensé qu’a 1’interventionni§me de t.ype
protectionniste, sans prévoir que d’autres mesures seraient un jour
envisagées, qui dérogeraient 4 la liberté & seule fin d’en sauver la

substance (ci-aprés, n° 74).

67. Le nouveau régime de la clause d’urgence (1949). — Le dI:Oi.t 'de. Ia
clause d’urgence fut profondément réformé 4 la suite d’une initiative
populaire lancée en 1946. A vrai dire, ce n’est pas tellement. pefld'ant
la guerre-qu’il v avait eu des abus; a cette époque, le C'on§e11 fédéral
avait ses pleins pouvoirs et la clause d’urgence roullla'lt avec {es
instruments législatifs de I’Assemblée. Les excés remontaient pluto.t,
on s’en souvient peut-&tre, aux années de crise (ci-dessus, 1}0 60). Mals
il importe peu. Méme tardif, le reméde saisissait .le ma? 4 sa racine.
Le grand défaut de la clause, ancienne maniére, était c?e mer’, pvtlremen’f
et simplement, la démocratie directe: Parréte . C!j.ll. en était m,um
échappait au referendum. L’idée du comité d’imtlatlveA fut que l'ur-
gence devait permettre Pentrée en vigueur sans empécher le vote

_populaire. Et le moyen d’atteindre les deux choses était d’une admi-

rable simplicité: au lieu d’avoir, comme pour les lois,’un eﬁ'e.t susp’en-
sif, le referendum aurait, en cas d’urgence, un effet ‘re-solut’m_re. L’ar-
- Tété, qui devrait &tre pris pour une durée limitée, seral:c immédiatement
applicable, mais le referendum pourrait étre c?emande ’dan§ les quatre-
vingt-dix jours; si, I’ayant été, il donnait un résultat négatif, la mesure
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était caduque au bout de I'année (art. 89 bis). On avait méme pr
Phypothése ou I’Assemblée fédérale pensait devoir recourir a
dispositions inconstitutionnelles: le referendum était alors obligatoi
et ’on comptait les voix du peuple et des cantons; ¢’était, trés logig
ment, le constituant lui-méme qui disait s’il ratifiait I'inconstitutio
nalité. Ce systéme ne regut, malgré ses évidentes qualités, qu’
accueil mitigé et il fut accepté 4 une majorité de hasard, par 281
voix contre 273 000 et douze cantons et demi contre neuf et demi,
11 septembre 1949,

68. Les limites de la démocratie directe. — Dans une série de scru
des années subséquentes, le peuple se montra d’ailleurs fort peu pr
d’accroitre ses propres pouvoirs. Il refusera, successivement, le
rendum sur les concessions hydrauliques (13 mai 1956), le referen
financier (30 septembre 1956), I'initiative en matiére de lois (22 oct
1961), le referendum pour le cas d’armement nucléaire (26 mai 19
quat're propositions qui, toutes, venaient d’une initiative populaire

L’idée d’un referendum sur les concessions hydrauliques est I’
des premiéres manifestations d’un mouvement qui prendra toujo

plus d’ampleur: la croisade contre la pollution sous toutes ses formes.
En Pespéce, on en voulait au Conseil fédéral d’avoir permis de plan-
ter une usine dans un beau paysage rhénan. Une initiative avait de-
mandé le retrait de la concession; la seconde, dont nous parlons ici,
proposait qu’a I'avenir de telles concessions fussent accordées par

I’:Assemblée, dans des arréiés de portée générale. Les deux initiatives,
dites «de Rheinau», du nom du site qui était & I’origine de I’affaire,
furent rejetées. ’

La question du referendum financier est encore plus exemplaire,
Elle nous montre qu’une institution qui est dans tous les droits can-
tonaux ne sera pas nécessairement élevée au niveau fédéral. Cette
sorte de referendum a lieu contre les dépenses nouvelles d’un certain
montant. Un probléme spécifique est de savoir quand la dépense est
«nouvelle» et quand elle n’est que la suite logique d’une loi déja
entrée_en force. L’achat d’avions militaires est-il, en ce sens, nouveau?
Le point ne nous parait pas douteux, mais la campagne de 1956 fut,
4 ce sujet, si confuse que, pour finir, ce fut la gauche qui vota non.

Il en est de I'initiative en matiére de lois comme du referendum
financier. Cette procédure, commune 2 tous les cantons, a raté son
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dans le droit fédéral. On I'avait déja rejetée en 1872 (ci-dessus,
et 38). On la repoussa une seconde fois en 1961. Le grief ma-
tait, de nouveau, sa nature excessivement unitaire. On doutait,
-plus, que des comités privés fussent capables de rédiger des lois.
donc permis d’imaginer que le tésultat du scrutin aurait été
snt, si Pinitiative avait été prévue sous la seule forme d’une
tion générale adressée aux chambres (comp. le n° 47, pour

jve constitutionnelle).
at au referendum pour le cas d’armement nucléaire, il exprime
tude qu’avait fait naitre, vers la fin des années cinquante, un
Putilité qu’il y aurait a doter notre défense de quelques pro-
tomiques. Comme dans 1’affaire de Rheinau, nous e{imes,
coup, deux initiatives, Pune qui voulait une interdiction
une autre qui se contentait de soumettre une éventuelle déci-
chambres 4 un referendum, obligatoire de surcroit. Les deux

tions furent écartées.

a protection des eaux (1953 ). — Certains de nos lacs étant de-
si sales qu’on ne pouvait plus s’y baigner, Yopinion publique
menca de s’émouvoir. 11 parut évident que seul un effort national
oncerté pouvait assainir nos eaux. La Confédération en fut
gée, sans discussion (art. 24 quater, du 6 décembre 1953). Les
fhicultés surgirent au niveau de I'exécution. Une premiére loi, trés
ourte, de 1955, imposa toutes sortes d’obligations aux cantons. Mais
és taches leur cofitaient si cher qu’il fallut que, par une seconde loi,

e 1971, la Confédération leur fournit un appui financier.

La loi de 1971 est d’ailleurs remarquable par un autre aspect. En
fimitant le droit d’édifier des batiments hors du plan des égouts, elle
ntribue 2 résoudre, provisoirement, I'un des plus graves probiémes
e Paménagement de notre territoire (voir ci-aprés, n° 1.

0. Les routes nationales (1958). — Quand nous entreprimes de tracer

‘des routes nationales, notre structure politique fut mise une nouvelle

fois 4 ’épreuve. Le réseau ne pouvait étre que fédéral. L’argent aussi,
-qui provenait des droits d’entrée sur les carburants. Mais les routes,

_par tradition, appartiennent aux cantons. Pour ajuster ces éléments

ontraires, on dut faire un article constitutionnel assez compliqué

~(art. 36 bis, du 6 juillet 1958). Le systéme, précisé par les lois d’ap-
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plication, est & peu préslesuivant : L’ Assemblée fédérale dresse d’abo
(sans referendum!) le plan directeur des routes nationales. Puis |
cantons et I’Administration fédérale établissent, de concert, les plans
détaillés des divers trongons. Les cantons procédent en;uite a
construction, mais Ia Confédération la subventionne & plus de 80%;
c’est dire qu’elle détermine elle-méme le rythme des travaux. Enﬁnﬁ
Ies cantons sont chargés de I’entretien et de la police, ce qui permet dt;
conclure, non sans grandiloquence, que «les routes nationales sont
placées sous leur souveraineté» (art. 36 bis VI).

énagement et la Confédération devra édicter les principes rela-
ifs A cette planification. L’art 22 quater fut approuvé dans un scrutin
u 14 septembre 1969. Ce qui n’est pas clair, c’est si la Confédération,
ec ses principes, pourra diriger non seulement I’activité de plani-

tion, mais encore la localisation géographique des zones. Les discus-
jons sur I’article constitutionnel suggérent une réponse négative, mais
e projet de loi d’exécution, de 1972, va plutdt dans le sens contraire.

2. Le suffrage féminin (1971). - Nous avons eu, assez tot, le suffrage
niversel des hommes (en 1848; ci-dessus, n® 29). Nous précédions
ainsi la Grande-Bretagne, I’Allemagne, Pltalie, la Belgique. En re-
anche, il nous a fallu plus de temps qu’aux autres pour y ajouter le
uffrage féminin. La raison de ce petit «scandale» est connue: de
*avis général, attribution des droits politiques aux femmes supposait
sne revision de la Constitution, donc un referendum obligatoire. Or
est plus facile de faire «passer» idée de I’égalité des sexes dans un
gouvernement ou dans une assemblée parlementaire que dans les

ohortes anonymes d’un électorat masculin. Tous les pays qui nous
entourent ont regu le suffrage féminin d’une ordonnance ou d’une loi;
nulle part le peuple des méles n’a df se prononcer. Voild pourquoi
nous sommes arrivés bons derniers. :
La question a d’abord été soulevée dans un certain nombre de can-
tons. Ce furent autant d’échecs. Puis la Confédération voulut précipi-
ter le mouvement, en mettant dans sa Constitution ce qu’aucun can-
ton n’avait encore accepté dans la sienne. Le résultat fut ce que I'on
pouvait prévoir: le droit de vote des femmes en matiére fédérale fut
rejeté, le ler février 1959, par 655 000 voix contre 324 000 et dix-neuf

71. L’aménagement du territoire (1969). — Un des phénoménes les
plus inquiétants de I'aprés-guerre est la hausse du prix du sol. Et cette
hausse ne s’est pas seulement produite dans les endroits privilégiés du
commerce et de I'industrie. L’habitude s’est prise de considérer que
presque toutes les terres émergées de Suisse se prétaient virtuellement
a la construction. Il en résulta que les paysans devaient souvent ache-
ter & c.ies prix élevés le sol dont ils avaient besoin pour leurs cultures;
c? qui ne fit quaggraver un endettement déja lourd. Une idée tré;
répandue, au commencement des années soixante, fut de découper de
larges zones agricoles, a I’intérieur desquelles on ne permettrait que
la'construction de batiments ruraux. Il s’agissait de distinguer, une
fois pour toutes, le sol qui procuit du sol qui supporte. Mais les can-
tons ne le faisaient guére et la Confédération n’avait pas le pouvoir
de le leur imposer.

A'la: 'mé.me époque, mais d’un autre c6té, les socialistes lancérent
une initiative qui entendait combattre le renchérissement foncier sous
tous ses aspects, et notamment dans les zones urbaines, 3 cause de

Ieffet qu’il avait sur le montant des loyers. L’'un des moyens qu’ils

ro . ra . . . . . .
proposaient était de favoriser la municipalisation du sol par ’exercice

d’un droit de préemption. Le Conseil fédéral s’y opposa, mais promit
de préparer un texte constitutionnel qui accroitrait les compétences
fédérales en matiére d’aménagement urbain aussi bien que rural.
Effectivement, deux mois aprés I’échec de Pinitiative (2 juillet 1967)
le projet d’un nouvel art. 22 quater était soumis aux chambres. ’
. Ce texte fut I’objet d’un débat ou le Conseil des Etats défendit, de
f'flgon surprenante, des vues plus centralisatrices que le Conseil ne-
tional. Une fois les divergences éliminées, il resta une version asse.
floue, qui dit & peu prés ceci: tous les cantons devront faire des plans
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cantons contre trois (Vaud, Neuchatel et Gendve). Mais I'opération ne
fut pas purement négative. Ce jour-1a, en effet, les Vaudois associérent
leurs compagnss 2 la conduite de leurs affaires. Dans les dix-huit mois

qui suivirent, Neuchitel et Genéve faisaient de méme. Dés 1966, ce fut
Ie tour des cantons alémaniques. Bref, en douze ans, plus de la moitié
de la Suisse avait le suffrage féminin en mati¢re cantonale et I’on pou-
vait, avec de meilleures chances, poser une seconde fois la question au
constituant fédéral. Le scrutin du 7 février 1971 donna raison aux
optimistes. L’opinion g'était littéralement retournée, I’égalité poli-
tique des sexes fut admise par 621 000 voix contre 324 000 et par seize
cantons et demi contre cing et demi.
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73. La prévoyance sociale (1972). — Bien que la loi de 1946 sur I’as-
surance-vieillesse fiit plus substantielle que le projet de 1931 (ci-dessus
n° 59), et malgré de nombreuses revisions, elle ne garantissait que des,
prestations «de base»: les rentes représentaient environ un cinquiéme
du dernier salaire. On admettait que ce premier «pilier» était com-
plé:té d’un deuxiéme, dans le cadre de I’entreprise ou de la profession,
voire d’un troisiéme, qui était I’épargne individuelle. Mais on oubliait
parfois que le deuxiéme pilier était facultatif et que le troisiéme était
Pour la plupart des gens, illusoire. C’est pourquoi, a la suite de troi;
.mitiatives populaires des années 1969/1970, I’Assemblée fédérale
adopta un nouveau systéme. Refaisant complétement I’art. 34 quater
elle proposa que 1’assurance étatique couvrit les besoins vitaux e;
qu’}m?, prévoyance professionnelle déclarée obligatoire garantit le
rr‘nau.ltlen du niveau de vie antérieur. Pour les salaires moyens, cela
signifiait qu’environ trois dixiémes seraient & la charge de I’assurance
vieillesse étatique et trois autres dixiémes a celle des caisses de pension
des entreprises et des professions. Le systéme fut accepté, le 3 décembre
1972, en méme temps qu’était rejetée une initiative communiste qui
voulait développer le premier pilier au détriment du deuxiéme. Pour
réaliser le nouvel art. 34 quater, la loi de 1946 subit une revision
supplémentaire (la «huitiéme»), plus considérable que toutes les pré-
cédentes additionnées. Quant 2 Ia loi sur les pensions, elle est en pré-

paration.

74. Qn ar:ticle «conjoncturel»? — Suivant de peu le renchérissement
fonc‘ler (ci-dessus, n° 71), une hausse générale et accélérée du colit de
la vie donna bientdt & réfiéchir. Il y avait déja longtemps qu’on
s’habituait 4 une dépréciation progressive de la monnaie. Mais le
mouvement prit, vers la fin des années soixante, une allure inquié-
tantfa. On voyait venir le moment o1 la croissance du produit national
serait purement nominale, 'augmentation des revenus ne correspon-
dant plus a aucune création de valeurs. L’opinion dominante était
que P’Etat devait intervenir. Mais les avis divergeaient sur les moyens,
parce qu’on ne s’entendait guére sur les causes de U'inflation. Les uns
Iexpliquaient par un excés de demande, les autres par des cofits de
revient trop élevés. Les premiers voulaient limiter le crédit, les se-
conds voulaient bloquer les salaires. Les remédes n’avaient qu’un
point commun: ils dérogeaient tous & la liberté du commerce et d=
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Pindustrie, telle qu'elle était traditionnellement comprise (ci-dessus,

no 66).

En général, la thése officielle était que Pinflation provenait d’un
xcés de demande. Dans deux arrétés urgents, du 13 mars 1964,
s Assemblée fédérale limita les crédits bancaires et freina I'industrie

de la construction, particuliérement active a cette époque. Les deux
arrétés, qui étaient contraires 3 la Constitution, furent soumis au

eferendum obligatoire et confirmés par le vote du 28 février 1965
voir, sur cette procédure, ci-dessus, n° 67 in fine). Aprés leur échéance,

comme la situation ne s’améliorait pas, le Conseil fédéral proposa de
modifier la loi sur la Banque nationale, de maniére que cet établisse-
ment piit prescrire aux banques certaines restrictions de crédit («in-
strumentarium»). Mais 1’Assembiée fédérale refusa d’entrer en ma-
titre, jugeant que ces mesures n’avaient pas de base dans la Constitu-
tion. 11 n’y avait donc que deux voies possibles: reprendre des arrétés
urgents, toutes les fois qu’il serait nécessaire, ou changer la Constitu-
tion. La Confédération suivit la premiére, pour parer au plus pressé
(arrétés du 24 juin et du 8 octobre 1971, confirmés le 4 juin 1972; et
surtout un paquet d’arrétés du 20 décembre 1972, confirmés le 2 dé-
cembre 1973). Mais, en méme temps, le Conseil fédéral décida d’expé-
rimenter la seconde et il présenta aux chambres, en janvier 1973, Ie

projet d’un nouvel art. 31 quinquies. On le nomme article «con-
joncturel», parce qu’il devrait permettre d’atteindre constamment
certains grands buts politiques, tels que le plein emploi et la stabilité
des prix, en dépit des mouvements économiques d’expansion et de
contraction qui caractérisent la conjoncture. Cet article, s’il est
accepté, donnerait 3 la Confédération la compétence d’agir dans les
domaines de la monnaie, du crédit, des finances publiques, de la
balance des comptes et, subsidiairement, dans d’autres encore (prix,
salaires, industrie de la construction, etc.). Le législateur fédéral pour-
rait, par exemple, restreindre le crédit, bloquer des prix, percevoir des
impbts dans un esprit qui ne serait ni fiscal, ni social, ni protection-
niste au sens o on I’entendait jadis (n° 66 in fine), mais qui n’aurait
d’autre but que d’assurer, s’il est possible, 'équilibre de Péconomie.
Le texte est actuellement I’objet d’un vif débat.

5. Le traité de libre-échange avec les communautés européennes (1972).
_ Dans ses rapports avec I’étranger, notre pays 2 suivi, depuis la
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guerre, un cours extrémement prudent. Il n’a pas adhéré 3 1’'Organisa-
tion des Nations unies, parce que, du moins a Porigine, ¢’elit été im-
possible sans prendre des engagements contraires & notre neutralit
11 a fait quelques efforts dans le domaine de 1’assistance technique au
Tiers Monde: une loi est d’ailleurs proposée sur ce point. Il s’est
associé 4 quelques institutions pas trop compromettantes, telles que
1’Organisation de coopération et de développement économique et le
Conseil de I’Europe. Comme membre de ce Conseil, et aprés mainte
hésitation, il est en passe de souscrire a la Convention de Rome sur
la sauvegarde des droits de ’homme.

Nous avons eu, de tout temps, plus d’intérét pour les questions
commerciales. Ceux qui s’en moquent paraissent oublier que nous
vivons, pour un tiers, de nos échanges extérieurs, ce qu’on ne saurait
dire de la plupart des autres Etats. Notre politique, en la matiére, a
toujours été libérale, sauf un volet protectionniste pour notre agri-
culture. En 1960, nous avons consacré cette politique par la création,
avec quelques partenaires européens, d’une Association de libre
échange. Les choses se sont compliquées, quand la Grande-Bretagne
et le Danemark quittérent ’association pour joindre les Communautés
économiques européennes (ou Marché commun). Il nous fallut, a
notre tour, définir nos relations avec ces communautés. Une adhésion

. wentrait guére en ligne de compte: elle aurait ruiné notre agriculture

et entamé nos institutions. Aprés quelques titonnements, les Com-
munautés nous offrirent un accord de libre échange industriel qui
nous convenait parfaitement. Cet accord fut donc signé, le 22 juillet
1972, puis approuvé par les chambres, le 3 octobre suivant. Les choses
auraient pu en rester 1a: le traité étant dénoncgable 4 court terme, le re-
ferendum conventionnel ne s’appliquait pas (voir ci-dessus, n° 58in fine).
Toutefois, par égard au caractére massif de ’accord et & des engage-
ments que certains membres du Conseil fédéral avaient pris envers
Popinion publique (dans un temps o, il est vrai, le traité paraissait de-
voir &étre encore plus substantiel), I’ Assemblée décida de donner 4 PPacte
d’approbation la forme d’un arrété constitutionnel. Ce procédé, qui sus-
cita de vives critiques, notamment au Conseil des Etats, eut pour con-
séquence de déclencher le referendum obligatoire du peuple et des can-
tons. Le constituant accepta ’arrété dans le scrutin du 3 décembre 1970.

Une suite de cette affaire fut que le Gouvernement héata les travaux
de revision de I'article sur le referendum conventionnel (art. 89).
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76. La question des étrangers. — Si I’inflation est un probléme commun
3 la plupart des Etats industriels, le développement d’une trés forte

' population exogéne est particulier 4 la Suisse. Sans doute y a-t-il

beaucoup d’étrangers dans certaines parties de I’Allemagne fédérale
et de la France, mais nulle part le phénoméne n’atteint les proportions

; qu’il a chez nous. Sur six millions et quart d*habitants, plus d’un mil-

lion n’ont pas notre nationalité: seize pour cent, un sixiéme! Et plus
de 1a moitié de ce sixieme sont d’'un méme pays, I'Italie. Se fondant,
assez artificiellement, sur une compétence policiére (I'art. 69 ter, de

1925), le Conseil fédéral essaya, dés 1963, de limiter le nombre des

travailleurs étrangers. Mais une partie du public, qui trouva un talen-

_ tueux porte-parole en M. James Schwarzenbach, conseiller national

zurichois, estima que ces mesures n’étaient pas assez énergiques et une .
initiative fut lancée, qui devait ramener le rapport 4 dix pour cent.

. Entendons-nous bien: c’était la population permanente qui inquié-

tait, les étrangers qui étaient autorisés a séjourner a I’année. Les
saisonniers, en revanche, qui venaient travailler seuls, sans femme ni
enfants, pendant moins de neuf mois par an, ne faisaient pas peur et
ils n’étaient pas comptés dans les calculs. Ce que les partisans de
P’initiative voulaient réduire, en somme, ¢’étaient les familles d’étran-
gers plus que les individus. L’opération allait plus loin qu’un simple
bloquage, elle signifiait le renvoi d’environ deux cent mille personnes.
Le Gouvernement, le Parlement, les partis, les associations, les syndi-
cats, bref, tout ce qui était officiel était contre. La campagne référen-
daire fut animée et son résultat serré: linitiative échoua par 655 000
non contre 558 000 oui et par quinze cantons contre sept, le 7 juin
1970, avec une participation de 74 9/, qu’on n’avait plus revue depuis
les beaux jours de ’assurance vieillesse (comp. n° 59 in fine). Par dela
le monde des notables, une nouvelle Suisse, peu connue, bougonne,
venait de donner de la voix. Elle fut si bien entendue que son demi-
é&chec ressembla bientot 3 une demi-victoire. Les cing cent mille

‘pesérent sur les délibérations ultérieures et le Conseil fédéral dut

encore renforcer un contingentement qu’il avait déja durci dans les
années précédentes. Deux nouvelles initiatives ont d’ailleurs été
déposées, promettant de nouvelles campagnes.

D’un autre cbté vint, pour le méme probléme, une tout autre solu-
tion. Plutdt que de renvoyer des étrangers, pourquoi n’agrégerait-on
pas au corps politique suisse ceux d’entre eux qui sont le mieux inté-
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grés ? Pourquoi n’accorderait-on pas aux jeunes gens qui ont passé
leur enfance chez nous, et qui y ont fait leurs classes, une naturalisa-
tion facilitée avant I’Age du service militaire? Telle fut la conclusion
d’un rapport d’experts demandé par le Gouvernement. Mais, comme
la naturalisation est Iaffaire des cantons, cette mesure suppose une
revision préalable de la Constitution (art. 44). Quatriéme campagne
en perspective.

71. Le Gouvernement quadripartite (1960). — Pendant que se dérou-
laient tous ces mouvements constitutionnels, le Conseil fédéral avait
achevé sa métamorphose. Nous ’avons laissé en 1943, alors qu’un
socialiste venait d’y accéder (voir ci-dessus, n° 62 in fine; comp.
encore n® 56 in fine). Il y eut donc, a cette époque, trois radicaux, deux
conservateurs, un agrarien et un socialiste. Aprés le départ prématuré
de M. Weber, en 1953 (ci-dessus, n° 65), les radicaux reprirent le
siége. L’an suivant, un troisiéme conservateur remplaga un radical.
Manceuvre savante, qui permit une nouvelle distribution des forces:
lors de la démission, en décembre 1959, de deux radicaux et de deux
conservateurs, chacun des deux partis ne présenta qu’un candidat et
les socialistes revinrent avec deux. C’est ainsi que nous avons, depuis
quatorze ans, un Gouvernement quadripartite, fait de deux radicaux,
deux conservateurs, deux socialistes et un agrarien, selon une formule
qui refléte fidélement la composition du Conseil national.

Ce régime de coalition a eu pour conséquence que la discipline des
groupes s’est relachée et que le Parlement a regagné, face au Conseil
fédéral, un peu de l'autorité qu’il avait perdue. Quand les partis
gouvernementaux n’ont qu’une faible majorité, ils sont bien forcés de
se serrer les coudes. Mais, quand-ils disposent, comme aujourd’hui,
de 162 voix sur 200 dans une chambre, et de 41 sur 44 dans Pautre,
chaque parlementaire retrouve sa liberté. Bien plus, chaque groupe
reprend la sienne, car aucun ne se sent obligé de soutenir le Gou-
vernement, aucun non plus de le combattre; et, par un effet naturel
-de cette cause, il devient difficile de prévoir P’issue des délibérations.

78. L’affaire du Mirage (1964). — Ce qui s’est passé en 1964 illustre
assez bien notre propos. L’Assemblée avait voté, trois ans auparavant,
un crédit de huit cent millions de francs pour ’achat de cent avions
militaires du type Mirage. Il se révéla, par la suite, que ce crédit avait
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&té mal calculé, que Pavion n’était pas encore au point, qu'il lui fallait
divers perfectionnements. L’Administration prit toutes sortes d’en-
gagements supplémentaires avant d’en référer au Parlement. Quand
elle se fut bien empétrée, elle demanda unerallonge de six cent millions.

Dans un régime qui aurait eu des camps distincts, 'opposition
aurait crié au scandale et la majorité aurait voté la rallonge. Chez
nous, tout lemonde cria, larallonge ne fut pas votée et une commission
d’enquéte, nommée par un Parlement en colére, distribua des blames.

Toute cette agitation conduisit & deux résultats. Du point de vue
militaire, nous efimes cinquante-sept avions & un prix trés élevé pour
la piéce. Du point de vue des institutions, une série de revisions de la
loi sur les rapports entre les conseils, qui est la base législative de
PPactivité parlementaire, accrut I'information du député, ses moyens
d’action et les pouvoirs de controle de l’Assemblég.

79. La demande d’une revision totale de la Constitution (1966 ). — Mais
fes chambres ne s’arrétérent pas en si bon chemin. Un conseiller na-
tional, M. Peter Diirrenmatt, et un conseiller aux Etats, M. Karl
Obrecht, déposérent deux motions paraliéles, qui demandaient sile
moment n’était pas venu d’entamer la revision totale de la Constitu-
tion. Il s’agissait, & la fois, d’épurer un texte devenu singuliérement
touffu et de redéfinir, avec plus de clarté et de simplicité, le role de
I'Etat moderne, les rapports entre la Confédération et les cantons et
la situation réciproque du Parlement et du Gouvernement. Rien
n’empéchait, d’ailleurs, de créer d’autres collectivités et d’autres
organes. '

Les deux motions furent approuvées, les 15 et 28 juin 1966. Ce
faisant, les Conseils ne décrétaient pas encore la revision, mais ils
décidaient d’en faire examiner 'opportunité. A cet effet, le Gou-
vernement nomma, au printemps suivant, un collége d’experts, sous
la présidence de M. Friedrich T. Wahlen, ancien conseiller fédéral. Ce
collége commenga par dresser un inventaire des questions politiques
qu’on peut traiter dans une constitution. Puis il le soumit aux c':an-
tons, aux partis et aux universités; et, des réponses qu’il regut, il fit
un vaste rapport de synthése, qu'il présenta au Conseil fédéral en
septembre 1973. Sa conclusion était, dans 'ensemble, favorable a une
revision. Un petit groupe de trois personnes est maintenant chargé
d’en fixer les linéaments.
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80. Hommage & une centenaire (29 mai 1974). — Pendant ce temps,
notre bonne Constitution féte allégrement son premier centenaire. I y

a des gens qui, au lieu de ’en féliciter, la trouvent trop vieille, ceux pour -

qui I’ancienneté, en soi, est déja un péché. Ceux qui disent aussi, d’un
air entendu: «Elle n’est pas adaptée & notre temps», et qui, lorsqu’on
leur demande en quoi elle est dépassée, cherchent longuement dans
leurs souvenirs et finissent par citer I’absinthe. En réalité, nous con-
naissons peu de constitutions, dans le monde entier, qui soient aussi
aisément adaptables que la ndtre. Et c’est méme parce qu’elle est
facile a reviser qu’elle porte la marque de toutes les sautes d’humeur
de Iopinion publique, conservant ainsi, dans le fil de ses paragraphes,
mainte disposition que l’histoire permet seule de comprendre. Du
reste, que nous fait I’absinthe ? Que nous font les maisons de jeu, la
traite foraine, les capitulations, tous ces articles mineurs, obscurs ou
désuets ? La seule question qui compte est ailleurs.

La Suisse vient de vivre un siécle de liberté, de paix et de prospérité,
En tirer gloire serait a la fois ridicule et injuste, parce que ces avan-
tages sont dus, dans une large mesure, a des circonstances extérieures,
que le bénéfice n’en est pas également réparti; que leur maintien n’est
nullement assuré. On ne nous empéchera toutefois pas de penser, avec
la modestie qui s’impose en une pareille matiére, que le dernier siécle
a été heureux pour notre pays. Et alors nous demandons: est-ce que,
dans I’hypothése ol les régles de droit ont un effet sur la vie des
sociétés, notre Constitution a favorisé cet état de choses? Ou est-ce
qu’elle I’a entravé ? Nous croyons, quant & nous, qu’elle I’a favorisé.
Nous croyons qu’en partageant les compétences, en balangant les
pouvoirs, en offrant aux particuliers des recours judiciaires, en dotant
le Parlement d’une double légitimité, nationale et fédérative, en in-
ventant un Gouvernement qui fit a Ia fois personnel et collégial, en
accordant a la pression populaire ces admirables instruments de dé-
bloquage que sont 'initiative et le referendum, notre Constitution a
bien servi la République. Elle aurait pu faire mieux, c’est vrai. Mais
ceux qui lui reprochent ses insuffisances se trompent encore une fois
d’adresse. Si toutes les innovations qui leur tiennent 4 cceur ne sont
pas réalisées aujourd’hui, ce n’est pas la Constitution qu’il fau*
blamer, c’est le peuple.
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DEUXIEME PARTIE

Les institutions

81. L’Etat. - L’Etat est, dans I'ordre matériel, la forme supréme d.es
sociétés humaines. Ceest lui qui détient la force, qui est le dernier
arbitre des conflits d’intéréts. Depuis des siécles, cette fqrcfe a un
empire territorial. Cela signifie que le monde habité‘ est dlvm\e en de:s
surfaces bien définies, a intérieur desquelles un unique systeme, dé-
positaire de la puissance, domine I’enchevétrement des rapports
sociaux. ‘
La coexistence d’Etats juxtaposés résulte de trois causes fort
simples. 1° Les hommes ont besoin de sécurité; ils 1}6 peL}ventfe
passer de régles. 2° L’histoire les a tellement compartimentes qu ils
n’ont pas pu s’entendre sur un ensemble de régles communes. 3° ]?es
régles différentes ne s’appliquent bien que lorgqu’elles sont en relation
avec le sol; on n’imagine guére, en effet, que le code de la rou.te, ou les
lois sanitaires, ou la police du feu, ou le controle des prix varient selon
les personnes auxquelies ils s’adressent, dépendant .du sexe, de la race,
du métier ou de la confession. On peut concevolr, par exemple, 1?
conduite & gauche aussi bien que la conduite & droite. On peu't avoir
P'une en Grande-Bretagne, lautre en Suisse. Mais on ne saurait, safxs
danger, prescrire la premiére & tous les Britanniques, méme <.1uand ils
sont a Berne, et la seconde & tous les Suisses, méme qu.and 1]s.sc?nt a
Londres. Ce que nous écrivons ici est parfaitement triv1al,. mais 1‘1 est
bon de le rappeler, de temps en temps, aux esprits forts qui 1"01%b¥1ent.
Une fois quon a reconnu que la plupart des regles Jurlc}lques
tiennent au territoire davantage qu’a la personne, il ne s’ensuit pas,
pour autant, que Etat ne pose plus de problémes. Si nous reprenons
Tarticulation précédente, il y en a un qui se situe au commencement
de la chaine, cest celuide la contrainte; un autre qui se ra'tttache ason
extrémité, c’est celui de la frontiére. Le premier est essentiel, le second

contingent.

82. La contrainte et la frontiére. — La contrainte n’est pas toujours
apparente, mais elle est diffuse dans tout le corps des lois. Nous
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payons nos dettes, nous nous abstenons de voler, le plus souvent sans
grfmde contention. Mais nous savons aussi fort bien que, si nous ne le
fa1§ons pas, nous encourons des poursuites, des amendes ou des
peines de prison. D’oli vient donc que les hommes obéissent a la force
plus qu’a la persuasion ? C'est peut-étre parce que, les lois cherchant &
concilier des intéréts contraires, il y en a peu qui ne heurtent, par
quelgque c6té, I'un des notres. Et, si la raison ne nous en fait pas sentir
Ia légitir.nité, il faut bien que la crainte y supplée. D ailleurs, il y a des
gens qui ne comprennent que ce langage.

Mais la contrainte est généralement acceptée comme un mal né-
gessaire. Ce qui est moins bien regu, c’est le phénomeéne de la fron-
tiére. Passe encore que les hommes n’aient pas voulu s’unir sous un
g?uvemement mondial. Passe encore qu’ils aient préféré des lois
différentes. Mais pourquoi en ont-ils délimité le domaine comme ils
Pont fait? Pourquoi la frontiére est-elle ici? Pourquoi n’est-elle pas
plutdt 12 ? Pourquoi Bile n’est-il pas avec Mulhouse, pourquoi Anne-
masse n’est-elle pas avec Genéve ? Du reste, les Etats sont trop petits
al-l regard des tiches qui leur incombent, trop grands si 'on pense & la
distance qui les sépare de leurs administrés. Il faudrait, a la fois
qu’ils se groupent en des ensembles plus vastes et qu’ils se divisent eI;
des régions plus compactes. Bref, tout, en cette matiére, est une occa-
sion de critique.

83. Défense de I’Etat territorial, — A vrai dire, la critique s’exerce a
plusieurs niveaux. On peut, par exemple, tout en admettant les Etats
tels qu’ils sont aujourd’hui, préconiser quelques changements de
fronti¢res. Dans cet esprit, on peut donner une partie de la Suisse
romande a la France, une partie de I’Alsace 4 1’Allemagne, un peu de
Tyrol italien & I'Autriche. Ces mouvements ne sont pas impensables,
s’ils répondent au veeu pressant des populations locales. Mais ils ne
modifient en rien la notion de I’Etat. On peut préférer, alors, casser
les Etats actuels, diviser la France, 1I’Allemagne, I’Italie, la Suisse en
une quarantaine de régions, sans méme garder le souvenir des an-
ciennes frontiéres. On aurait la Flandre, ’Aquitaine, la Souabe, la
Franche-Comté des deux c6tés du Doubs, le Tessin dans le Milanais
etc. Ce faisant, on a toujours des Etats, on en a simplement dix foi;
plus. On peut aussi, & partir de ces régions, construire une Europe
occidentale unifiée, dont les organes commanderaient a trois cent
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cinquante millions d’habitants. Dans le grand Parlement européen,
on rencontrerait six Aquitains, quatre Souabes, deux Francs-Comtois,
des députés de la Castille, de la Cornouaille, de la Dalécarlie, etc., au
total environ cing cents personnes qui prendraient, 4 la majorité, des
lois militaires, économiques, sociales et financicéres (on laisserait la
culture aux régions). Mais cette Europe, C’est, encore une fois, un
Etat. On peut enfin, dans une vision moins grandiose, sans toucher aux

- Etats que nous connaissons, sans les briser, sans les fondre, rassembler
.~ certaines de leurs parties pour quelques tiches communes. Cest plus

modeste et, en méme temps, plus compliqué. Nous retrouvons,ici, la.

- région franco-suisse de Genéve et la région baloise, & cheval sur trois
_ pays. Comme les Etats subsistent, ces régions doivent en respecter les

lois. C’est dire qu’elies ne peuvent najtre que d’un traité passé entre

-~ eux. De ce traité, elles tiennent leur vie, leurs organes, leurs pouvoirs.

Sans lui, elles ne sont rien, et elles ne durent qu’autant que les Etats le
veulent. Méme si leurs autorités procédent d’une élection directe, ol
les citoyens de Genéve se mélent 4 ceux de la Savoie, o Grenzach,
Bale et Blotzheim ne font qu'un seul district; méme si les parlements
ainsi élus peuvent faire des lois pour tous les habitants du ressort;
malgré toutes les apparences de l'unité, les régions dépendent des
Etats qui les ont créées et qui peuvent les détruire. En somme, de
quelgue c6té que nous nous tournions, nous nous heurtons a I’Etat, -
a I’Etat territorial: il est de toutes les combinaisons et le jour ot 'on
trouvera autre chose n’est pas encore leve.

84. La structure de I’Etat. — 11y a, dans chaque Etat, une structure et
une organisation. Nous savons bien que ces deux mots sont usés, que
le premier méme est éculé. Et pourtant, nous croyons pouvoir, en
notre domaine, leur donner un sens 2 la fois précis et distinct.

La structure de I’Etat indigue la maniére dont il est construit. La
construction est simple, quand I'Etat est trés petit, d’un territoire
exigu et d’une population infime: il suffit alors d’un centre de com-
mandement. Un seul parlement, un seul gouvernement prennent
toutes les décisions pour tous les habitants. Dés que I’Etat grossit, la
construction se complique: il faut multiplier les foyers politiques.
Certaines décisions seront prises pour tout le pays par des autorités
centrales; d’autres le seront, pour des parties du pays, par des auto-
rités locales. Presque tous les Etats modernes ont au moins deux
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degrés: I’Etat lui-méme et les communes. La plupart en ont trois

I’Etat, au sommet; les communes, & la base; et, entre deux, des dé-
partements, des provinces, des régions, des cantons, Les structures a
quatre étages ne sont pas rares. C’est, assez naturellement, le cas de
I’Union soviétique, mais on en rencontre aussi dans des Etats moins
grands. Toutes ces structures, sauf la premiére, ont un point commun: .
4 chaque niveau correspond un type de collectivité publique, douée de
pouvoirs et d’organes qui lui sont propres, et dont le nombre va
croissant vers le bas. Au degré supérieur, la collectivité publique est
une, c’est Etat tout entier. Au degré suivant, les collectivités sont
plusieurs; au troisieme degré, elles sont encore plus nombreuses, etc.
La France a quatre-vingt-quatorze départements et trente-huit mille
communes; la Suisse, vingt-cing cantons et trois mille communes.
D’on I'image habituelle de la pyramide, ou du cdne pour ceux qui
aiment les rondeurs. Mais la figure n’est pas trés appropriée; il fau-
drait plutdt donner I'idée d’un emboitage: chaque habitant est, a la

fois, membre d’autant de collectivités superposées qu‘il y a de degrés.

‘La poupée russe fournit, sur ce point, un modele pius exact: la plus
petite poupée est dans toutes les autres poupées. Mais il manque la

représentation de la pluralité: il faudrait que, dans la plus grande
poupée, il y en ait plusieurs du deuxiéme rang, etc. Finalement, ’ex-
pression la plus correcte est celle d’un cube ou d’un prisme, composé
de cubes et de prismes plus petits, eux-mémes remplis de prismes et de
cubes; mais elle frappe moins ’esprit.

Du reste, le probléme n’est pas 14. Cet emboitage est commun 3
presque tous les Etats et il ne permet guére de les différencier. Ce sont
les rapports entre les divers degrés qui varient selon les Etats. D’ot
1es collectivités inférieures tirent-elles leur existence ? Quelles sont leurs
compétences ? A quelle surveillance sont-elles soumises ? Voila ce qui
fait la structure. Quand la hiérarchie est trés forte, on dit que I’Etat

est unitaire. Quand elle s’affaiblit, on parle de décentralisation, puis
de fédéralisme.

85. L’organisation de I’Etat. — Une collectivité publique est un groupe-
ment de personnes qui dispose d’un pouvoir de contrainte; c’est-
a-dire qu’elle peut prendre des décisions qui s’imposent & tous ses mem-
bres. Mais, & moins d’étre trés petit, un groupement est peu propre a
Taction. Il faut que quelques personnes, convenablement désignées,
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CHAPITRE PREMIER

La structure de I’Etat

87. Confédération d’Etats, Etat fédératif, Etat unitaire. — La Confédé-
tion d’Etats (Staatenbund) est une alliance d’Etats souverains. Ces
Btats passent entre eux un ou plusieurs traités de droit international
blic, par lesquels ils décident d’exercer ensemble certaines compé-
nces, telles que la conduite de la politique envers les Etats tiers, la
éfense, la réalisation de grands travaux. Pour accomplir ces tiches
communes, ils envoient des délégués dans une diéte (Tag, Tagsatzung).
1.a diéte statue, en général, & la majorité. Mais ses décrets n’obligent
guére que les Etats qui les acceptent. En tout cas, la diéte ne peut pas
“modifier les traités dont elle tire son pouvoir,

. L’Etat fédéral ou fédératif (Bundesstaat) est un Etat souverain,
omposé d’Etats qui ont cessé de I’étre. 11 est fondé sur une constitu-
ion, qui peut bien avoir une origine contractuelle, mais qui, une fois
u’elle est adoptée, échappe au droit international et dispose de son
destin selon ses propres régles. Cette constitution crée les organes de
?Etat central, parmi lesquels, au premier rang, un parlement. Les
députés au parlement votent sans étre instruits par ceux qui les ont
lus. Leurs décrets s’imposent 4 tous les Etats de la fédération, méme
ceux qui les répudient. Cependant, ces Etats fédérés valent mieux
ue de simples départements. La constitution leur garautit, en géné-
al, I’existence; elle les laisse libres de s’organiser 4 leur guise; elle
eur assure un certain volume de compétences; elle les associe, notam-
nent par le biais d’un sénat, aux délibérations du parlement central;
slie leur donne une part 3 sa propre revision. -

- L’Etat unitaire est également un Etat souverain, mais qui n’est pas
omposé d’Etats. Méme s’il est décentralisé, les collectivités locales
ui le constituent ne méritent pas le nom d’Etats: ce sont de simples
irconscriptions. Leur existence, leur autonomie, leurs rapports avec
autorité centrale reposent sur une loi de I’Etat.

Exemples: Les Allemagnes étajent, avant 1867, une confédération
’Etats. Depuis lors, I’Allemagne est devenue un Etat fédéral, jus-
ju’a ce que Hitler en fasse un Etat unitaire. Actuellement, I’Alle-
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magne occidentale est de nouveau un Etat fédéral. La France est, par

tradition, un Etat unitaire.

88. Caractére relatif de ces distinctions. — Ces notions, qui sont claires
dans les manuels, sont un peu moins nettes dans la réalité, Il n’est pas
toujours facile aux membres d’une confédération de résister aux plus
puissants de leurs collégues et de s’opposer 3 certaines modifications
du traité d’alliance; c’est souvent une affaire de force plutdt que de
justice; ce qui s’est produit, autour de la Prusse, én 1867 en est un
bon exemple. Dans cette mesure, la différence entre la confédération
d’Etats et ’Etat fédéral est confuse. Mais la différence entre I’Etat
fédéral et I’Etat unitaire est encore plus floue: la situation d’un Land
autrichien ressemble & celle d’une région italienne, et pourtant

I’ Autriche passe pour étre fédérative et I'Italie, unitaire.

89. La structure de la Suisse, 1798-1848. - Si maintenant nous considé-
rons Phistoire de la Suisse et que nous essayons de lui appliquer nos
notions, nous arrivons au résultat suivant.

Jusqu’a la fin du dix-huitiéme siécle, les auciens cantons formaient
une confédération (voir ci-dessus, n° 1), En avril 1798, les Frangais
les rassemblérent, de force, en un Etat unitaire, qui fut la République
helvétique (n° 4). Cette République donna, dés 1801, des signes évi-

dents de désagrégation. La constitution de 1802 voulut en faire un °

Etat fédéral, mais ¢’était peine perdue (n° 6). Notre pays tombait dans
Panarchie, quand Bonaparte lui rendit sa forme antérieure.

Le systéme de 1803 (n° 10) différe, toutefois, sur plus d’un point de
la vieille confédération. Il était plus régulier, n’ayant que des cantons
d’une méme nature. Son organisation était plus riche, avec le person-
nage du Landammann. Une concession, d’'un genre nouveau, était
faite au nombre, puisque les Etats les plus peuplés avaient deux repré-
sentants a la diéte. Mais le trait le plus frappant était I’assujettissement
presque total de la Suisse a la France. Cette dépendance rend la

comparaison un peu vaine. Méme la base juridique est douteuse: au -

lieu d’un traité international, nous avons une espéce de sentence

arbitrale, qui est assurément un acte du droit des gens, mais dont il

est difficile de dire qu’il crée un lien contractuel entre les cantons.
Si ’Acte de Médiation n’a pas le caractére d’un contrat, il s’est
défait a la maniére d’un traité, par une sorte de dénonciation collec-
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tive. L’association fédérale de 1813 est purement conventionnelle,
comme le sera le régime de la longue diéte (n° 11). Le pacte du mois
.d’aofit 1815 est aussi un véritable ftraité, sauf peut-8tre pour
Nidwald, qui dut le signer contre son gré. Il n’est d’ailleurs pas
excessif de dire que la Confédération de 1815 restera dans
notre histoire Pexemple le plus achevé de cette forme politique
(n° 14).

Seulement, ici, c’est la fin du régime qui ne correspond pas 4 la
théorie. Déja en 1832, la Didte avait, par des menaces a peine voilées,
empéché Neuchatel de faire sécession, ce qui est une fagon un peu
cavaliére de traiter un Etat souverain. Mais les événements de 1847
et 1848 sont encore moins conformes a I’esprit du pacte. Ce n’est pas,
remarquons-le bien, la guerre du Sonderbund qui y est contraire: on
peut y voir, sans artifice, exécution forcée d’une obligation interna-
tionale. Mais c’est la maniére dont le pacte a été revisé ou, mieux
encore, remplacé par une constitution, contre la volonté manifeste
d’un tiers des parties contractantes. Qu’est-ce donc, finalement, que
ce traité, conclu par deux douzaines d’Etats et transformé en une loi
par la décision d’une courte majorité? Ne machons pas les mots:
quand elle s’est arrogé, le 27 juin 1848, le droit d’apprécier Paccueil
qui serait réservé & son ceuvre et de la promulguer de son chef, si les
circonstances Iui paraissaient favorables, la Diéte a commis un coup
‘de force (n°s 25 et 26). Et il faut, pour apaiser les scrupules des juristes,
‘chercher dans le comportement ultérieur des cantons vaincus les
‘indices d’un consentement tardif et inexprimé.

'90. La structure de la Suisse, 1848-1974. — Depuis le 12 septembre
“1848, la Suisse est un Etat fédératif. Ce n’est plus une confédération:
‘les cantons ne sont plus les parties d’un contrat, mais les sujets d’'une
Joi commune et supréme, qui est la Constitution. Mais le nouvel Etat
’est pas unitaire: les cantons tiennent de la Constitution un statut
juridique substantiel. Le législateur fédéral ne peut pas les détruire.
1Is ont le droit de choisir leur régime politique dans des limites assez
arges. Ils participent aux décisions fédérales, par le referendum
constitutionnel et une présence égale au Conseil des Etats. Ils con-
‘servent, d’ailleurs, des compétences nombreuses et, quand ils en
usent, I’Etat central n’exerce sur eux qu’une surveillance discréte. Si
Pon veut un point de comparaison, nous dirons que les cantons
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occupent, face a I’Etat fédéral, une position beaucoup plus forte que
les communes, face au canton. i

La grande revision de 1874 n’a rien changé a la qualité des cantons,
non plus qu'aucune modification ultérieure. Le mécanisme fédératif
est resté le méme. Le seul changement qui se soit produit est de I'ordre
de la quantité: les compétences fédérales se sont accrues 4 mainte
reprise. Le phénoméne est considérable, il caractérise notre histoire
moderne (ci-aprés, n° 93), mais il n’a pas réduit les cantons au rang de
départements, ' ‘

91. Les cantons. — 1l y avait, jusqu’en 1798, treize cantons, dont deux
étaient divisés (Unterwald et Appenzell). Il y en avait dix-neuf en
1803 et les cantons divisés étaient formellement réunis. Le pacte de
1815 rassemble vingt cantons et quatre demi-cantons. Bale s’est
partagé dans les premiers temps de la régénération (ci-dessus, n° 16).
Depuis 1848, I'art. 1er de la Constitution fédérale énumere dix-neuf
cantons et six demi-cantons. Le nombre n’a, ensuite, plus varié.

Au vingtiéme si¢cle, cependant, deux grandes affaires ont remis en
cause cet équilibre ancestral. 1l a, d’abord, été fortement question de
réunir les deux parties de Bile. L opération, qui a duré trente-six ans
(1933-1969) et qui fut riche en vicissitudes, s’est achevée sur un échec.
La constitution qu’une assemblée paritaire, laboricusement créée,
avait faite a été rejetée par le peuple de Bale-Campagne dans un
scrutin du 7 décembre 1969. Si le vote avait été positif, il aurait encore
fallu — c’est un des enseignements de cette histoire — que la double
majorité du peuple et des cantons suisses acceptent de changer I’art.
ler de la Constitution. Un referendum analogue aurait été nécessaire,
si Bale-Campagne s’était borné a céder un district & Bile-Ville. Cette
régle exprime une grande vérité politique: 4 savoir, que le nombre et
I’étendue des cantons ont une importance nationale et que I’ensemble
du pays peut empécher qu’ils ne soient modifiés.

92. La question du Jura. — L affaire jurassienne est autrement épineuse.
Elle est loin d’étre réglée et I’on peut dire, sans tomber dans le pathos,
qu’elle agace la vie confédérale depuis une dizaine d’années.
Ancienne terre d’un prince-évéque, le Jura fut rattaché au canton de
Berne en 1815 (ci-dessus, n° 11). Pour la partie sud, ’Erguel notam-
ment, la réunion était le terme assez naturel d’une évolution sécu-
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laire. Il en allait différemment de Porrentruy et Delémont, quin’avaient
jamais rien eu de commun avec la Suisse, non plus qu’avec les Ber-
nois, et qui, au cours des dges, avaient successivement penché pour
I’Empire germanique, puis la France. Bref, le nord n’a jamais accepté
ce qu’il tenait pour une annexion. A mainte reprise, il eut a souffrir
dans ses sentiments catholiques. Mais ce fut, finalement, la différence
des langues qui provoqua la déchirure. Des propos offensants pour la
minorité francgaise furent tenus, en 1947, a la tribune du Grand Con-
seil : on y prétendit que le département des travaux publics ne pouvait
pas étre confié 4 un romand. Dés lors, et sans reliche, des hommes
politiques jurassiens travaillérent au changement.

Dans un premier moment, ils demandérent que le canton fiit, en
quelque sorte, «fédéralisé» et qu’en certaines matiéres le Jura piit
tenir I’ancienne partie en balance. Mais la Constitution fédérale ne
permettait guére gu’un tel avantage fiit accordé a la minorité. Ce
premier effort n’aboutit donc qu’a une réforme insignifiante. Depuis
le milieu des années cinquante, un mouvement, particuliérement
populaire dans le nord, et nommé Rassemblement jurassien, demande
la séparation. Un referendum sur cet objet donna, en 1959, un résul-
tat trés équilibré dans les districts francophones: sept & trois pour la
scission, dans les trois districts du nord; sept & trois contre la scission,
dans les trois districts du sud; au total, une majorité légérement néga-
tive. Le reste du canton, lui, votait massivement non. Dix ans plus
tard, aprés toutes sortes de péripéties, le Gouvernement proposa, le
Parlement vota, le peuple bernois approuva une revision plus profonde
de la Constitution cantonale, qui donnait aux Jurassiens le droit de
choisir seuls leur destin (scrutin du 1er mars 1970). Le systéme devait
permettre, par une cascade de plébiscites, a tout ou partie du Jura de
former un nouveau canton, sous l'unique réserve de la dAcision finale
du peuple et des cantons suisses.

Mais une autre controverse est née: qui sont les Jurassiens? Qui
prendra part aux votes? Le droit bernois, conforme au droit fédéral
(art. 43 de la Constitution), dit que ce sont les habitants du Jura. Le
Rassemblement, craignant que les confédérés établis ne partagent pas
ses sentiments francophones, réclame une régle différente. Sans qu’il
Pait jamais dit clairement, on peut supposer qu’il préférerait donner
le suffrage aux Jurassiens d’origine, méme établis & I’extérieur. La
seule maniére de débloquer le probléme serait de proposer, par voie
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d’initiative populaire, un changement du droit fédéral. On pourrait )

voir, alors, & quoi Jes Suisses attachent le plus d’importance politique
si ¢’est A la bourgeoisie ou si c’est au domicile. On saurait qui peut
faire un nouveau canton: ceux qui lui sont attachés par la mémoire du
cceur ou ceux qui devront en supporter les lois.

93. Le partage des compétences. - Méme 8’il n"affecte pas, juridique-
ment, la structure fédérative du pays, le partage des compétences entre
I’'Etat central et les cantons est 'un de nos grands problémes: sur en-
viron quatre-vingts revisions constitutionnelles (ci-aprés, n® 104), pres
de cinquante 8’y rapportaient et la tendance est indiscutable: depuis
1848, I’Etat central s’est constamment renforcé. 11 a regu des pouvoirs
dans des domaines aussi nombreux et variés que le droit civil, le droit
pénal, le droit du travail, la sécurité sociale, le logement, la santé, 1a
protection civile, ’enseignement, 'industrie, I'agriculture, 1’énergie,
les transports, I'aménagement du territoire, I’écologie. En contre-
partie, il a d0 étendre ses ressources fiscales, qui sont, d'ailleurs, a
peine suffisantes aujourd*hui,

Non seulement la tendance est indiscutable, mais le mouvement s’est
accéléré. Au dix-neuviéme siécle, on savait encore résister aux séduc-

tions de I"uniformité. Entre 1875 et 1900, nous pouvons citer une
" bonne vingtaine de scrutins hostiles 4 I’accroissement du pouvoir
fédéral ou a 'usage qui en était fait («non» & la réglementation des
droits civiques, en 1875 et 1877 ; «non» au vaccin obligatoire, en 1882 ;
«non» au bailli scolaire, la méme année; «non» 4 une législation sur
les métiers, en 1894; «non» a une totale centralisation de 'armée, en
1895; «non» a la Banque fédérale, en 1897, etc.). Au vingtiéme siécle,
I'opposition a bien perdu de sa vigueur. 11 y a, natureflement, toujours
des gens qui disent non, mais iis ne font plus la majorité. Le brassage
de la population (ci-dessus, n® 31) et I'arrivée des conservateurs au
Gouvernement (n° 46) y sont sans doute pour quelque chose. Ii faut
aussi convenir que les problémes politiques contemporains dépassent
souvent les limites du canton: la lutte contre I'inflation, I'emploi ména-
ger de I’énergie, la protection de I'atmosphére supposent, nécessaire-

ment, des lois fédérales, quand ce ne sont pas des traités internationaux. -

Pour toutes ces raisons, les transferts de compétences a I’Etat central
se font, aujourd’hui, sans histoires, lors du moins qu’ils sont proposés

par le Parlement et qu’il ne s’agit pas d’impdts. Clest A peine si, dans
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les vingt-cing derniéres années, nous pouvons mentionner un échec.
Nous pensons au rejet, en mars 1973, d'un article sur I'enseignement
(art. 27 bis), qui avrait permis 3 la Confédération de légiférer sur les
écoles primaires. Et encore faut-il préciser que cet article a été accepté
par la majorité du peuple; qu’il ne lui a manqué, de justesse, que la
majorité des cantons; et qu’on ne sait méme pas si certaing votes
négatifs n'étaient pas plutdt dirigés contre un autre article (arl. 27),
qui voulait garantir aux particuliers un droit subjectif a I’instruction
(ci-aprés, n° 126). ’

94, L'unification du droit. — Ainsi donc le droit, en Suisse, s’est pro-
gressivement unifié, Du point de vue juridique, Punification se fait,
presque toujours, en deux temps. La Confédération commence par
recevoir une compétence législative nouvelle, Puis le législateur fédé-
ral en use. D’habitude, ce n'est pas I'arrété constitutionnet qui sup-
prime la diversité du droit cantonal, c’est la loi qui en découle, guand
elle est mise en application. Exemple: ce n’est pas en 1898, date de la
revision de I’art. 64 de la Constitution {ci-dessus, n° 51), ce n’est méme
pas en 1907, date de ’adoption du code civil suisse, c'est le 31 dé-
cembre 1911, veille de son entrée en vigueur, que les codes civils can-
tonaux ont cessé de produire leurs effets. C'est donc ce jour-la, cette
nuit-1a si l'on préfére, que vingt-cing lois successorales ont &té
remplacées par une seule.

L’abondance du droit fédéral ne doit pas nous faire oublier que le
droit cantonal demeure assez volumineux. Le recueil des lois fédé-
raies a considérablement grossi, mais les recueils des lois cantonales
n'ont pas du tout maigri. La Confédération légifére souvent dans des
domaines nouveaux, que les cantons, 4 I"époque ol ils en avaient la
compétence virtuelle, n’avaient pas réglés, Il y a d’autres domaines
o, malgré certains transferts au législateur fédéral, les cantons con-
servent d’assez larges pouvoirs: la justice et le maintien de I'ordre, les
travaux d'utilité publique, Pinstruction, la culture, la santé, ia police
du commerce, celle des constructions, etc. et, naturellement, les im-
pbts. D'ailleurs, méme quand la Confédération légifére, il reste tou-
jours, pour les cantons, le soin de régler toute espéce de détails.

Mais il arrive que les cantons, 12 ol ils sont resiés compétents,
désirent unifier leur droit sans passer par une loi fédérale. Ils peuvent,

évidemment, s’imiter les uns les autres. Mais ils peuvent aussi con-
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venir de dispositions communes. C’est ’objet de traités qu’on nomme
concordats. Nous avons donc deux procédés d’unification: la voie

constitutionnelle, qui conduit & une loi fédérale, et la voie contrac-
tuelle, qui méne & ces concordats. Les concordats, encore nombreux
au début du siécle, étaient ensuite passés de mode. Iis ont retrouvé
une certaine faveur depuis quelque dix ans. On a fait un concordat sur
fa coordination scolaire, un autre sur P’arbitrage; on en prépare sur
d’autres chapitres de la procédure civile, sur les impdts, etc.

Le concordat est d’essence fédérative plus que démocratique. Sl
assure la libert¢ des cantons, il réduit celle des parlements. Aucun
canton n’est lié contre son gré, mais ce sont les gouvernements qui
fixent les stipulations du contrat: les grands conseils n’ont plus, en-
suite, qu’a prendre ou 2 laisser; ils n’ont pas le pouvoir d’amende-
ment. D’ailleurs, l’auraient-ils, qu’on verrait un autre inconvénient
du systéme: le temps qu’il faut pour mettre d’accord vingt-cing assem-
blées politiques. Bref, le concordat va trés bien pour des arrangements
régionaux. Mais, quand il s’agit de réaliser I'unité nationale, il y a
quelques raisons de lui préférer la loi.

95. La décentralisation administrative. — Le pouvoir de faire des lois et
celui de les appliquer ne se recouvrent pas nécessairement. Une partie
du fédéralisme suisse tient dans cette différence. Il y a, bien entendu,
des domaines ol I’exécution des lois unifiées incombe entiérement &
I'administration centrale: par exemple, les douanes, les postes, I’im-
pot sur le chiffre d’affaires. Mais, le plus souvent, cette tiche appar-
tient aux cantons et la Confédération se borne 4 surveiller la maniére
dont ils s’en acquittent. Ce sont des autorités et des fonctionnaires
cantonaux qui font respecter les lois fédérales sur le travail, les
épidémies, la protection civile, les denrées alimentaires, P’épuration
des eaux, I'impét direct, etc.

Ce systéme réalise ce qu’on appelle la décentralisation administra-
tive: le droit national est appliqué par des agents locaux nommés par
les gouvernements cantonaux, eux-mémes issus d’élections. C’est, en
principe, bien préférable a la centralisation, oi1 tout se décide 3 Berne;
préférable aussi a la déconcentration, ot les agents locaux sont nom-
més, dirigés, révoqués par le Gouvernement fédéral. Mais la décentra-
lisation est un honneur coiteux. Comme les lois fédérales vont en se
multipliant, les cantons commencent & ployer sous le faix. Leurs
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fonctionnaires, absorbés par ces travaux qui leur vienne.nt d’ailleurs,
n’ont plus le temps de s’occuper de leurs propres af.fan'es. Et le’urs
budgets, grevés de dépenses quine leur sont qu’en partie remboursées,
tombent dans une claudication permanente.

96. Le sens actuel du fédéralisme suisse. — 11 y a quelques anné'es, il
é&tait de bon ton de persifler notre fédéralisme:.comment pouvions-
nous, lorsque ’'Europe s’édifiait 4 nos portes, chicaner encore, sur des
frontiéres et sur des compétences ? Qu’était-ce que ce.Jt.Jra, qu etal‘el}t-
ce méme que Genéve et Zurich, quand deux cent mlll}ons de _vmsms
s’unissaient dans une méme espérance? Fallait-il a\{01r l’esprxthlocal
pour ignorer, dans nos querelles, qu’un congnent venait de
naitre! . '
Aujourd’hui, on raille moins. D’abord, PEurope n fmpressmfme
plus que quelques techniciens. Elle est sans doute utlle,. peut-étre
nécessaire, certainement pas exaltante. Et surtout, on a bxep vu que
cette communauté ne supprimait ni les Etats, ni leurs provinces ;’ de_
méme que les spoutniks, les Appollo, les Concorde n’ont remplac'e 1}1
les chemins de fer, ni les voitures, ni méme les bicyc}ettes. Notre fédé-
ralisme peut encore se justifier par d’excellentes ra.lsons. ’
Premitrement, il rapproche le citoyen du pouvoir. 1t fxe m’est pas
indifférent de savoir ou sera I’école de mon vi‘llage, ou p\asss:ra l‘a
route, quel sera le taux de P’imp6t. Jaime avoir un'mot a .dxre la-
dessus. J’aime mieux, avec mille, délibérer de nos pet}tes affaires que
de régler, avec trente mille, les petites affaires d’autrui. Au fond, tout
est lé: I’école de Corcelles m’intéresse davantage que celle fie Peseu.x.
Je ne demande pas & me prononcer sur I’école de Peseuﬂ); et je souhaite
que les habitants de Peseux ne s’occupent pas de la n?tre. Naturelle-
ment, j’ai bien compris que, si un collége est trop cofliteux pour une
commune, il faut que plusieurs communes se mettent ensemble ou que
Ie canton s’en méle. Et il y a aussi des problémes qu’un canton sc:,ul ne
peut pas dominer. Mais les collectivités lqcales sont capables d’assu-
mer plus de tAches qu’on ne le croit parfois. ' . ,
Deuxiémement, le fédéralisme vulgarise le pox}vmr. .Au lle\:l d’une
équipe unique de députés, de magistratset de fonctlonna'lres -natlonaux,
nous en avons encore vingt-cing dans les cantons et trois 1:111'11e dans les
communes. Ce qui fait que, pour finir, la république est geree, non pas
par mille personnes seulement, mais par cinguante mille. Dans un
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pay‘s qui souffre d’indifférence civique, une telle participati

vraiment nécessaire. partcipation et
Pa’i(j‘:grxilzmg;fent, ces équip‘es multiples font plus que de répandre
C ite. Elles permettent 4 des forces politiques différentes d’exer-
cc,er snnu{tanément le pouvoir 4 des degrés et en des lieux divers, II

nAy a guére de parti de quelque consistance qui n’assume ainsi d
taches officielles. Ceia empéche qu’aucun d’entre eux ne sombre d .
une totale et dangereuse irresponsabilité. ' A

Enfin, quatriémement, la division de la Suisse en cantons est un
cause de‘ stabilité. Les expériences nouvelles peuvent se faire dans urel
cpamp limité: si elles sont mauvaises, elle n’affectent pas ’ensemble;
si elles sont bonnes, on aura t6t fait de les généraliser. Ce qui eet’
encore glus important, c’est ce qui pourrait se passer el:l cas qde d?
tresse’. Sl‘la Suisse était d’une seule pisce, il suffirait, pour la ruinei-
cze détruire ses autorités nationales. Mais, cloisonnée comme ellé
1e§t, la dgstruction du centre n’aurait pas, pour conséquence néces-
saire, la ruine de ses parties. Quand le Conseil fédéral serait renverseé,

1 S C pour I ver ts ]la] ytués é
1 resterait (&2l Ole, (o) en teni heu dCS gou (S
nemen
’
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CHAPITRE DEUXIEME

L’organisation de 'Etat

Section premiére: Le peuple

97. La question du pouvoir. — C'est la question cardinale, qui se pose
dans toutes les sociétés: familles, églises, partis, associations, syndi-
cats, entreprises. Mais elle revét une importance accrue, quand la
société dont on parle est I'Etat. Car le pouvoir, dans I’Etat, s’accom-
pagne d’une contrainte théoriquement irrésistible. Celui qui dispose
du pouvoir étatique a donc le dernier mot.

Ainsi formulée, la question est toutefois trop simple. Dans une
société donnée, les personnes qui détiennent le pouvoir sont, presque
toujours, peu nombreuses: elles ne groupent qu’une infime fraction
des membres, de sorte qu’on pourrait croire que le gouvernement des
hommes est, par essence, oligarchique. Ce qu’il faut plutdt chercher,
Clest d’ol1 ces personnes tirent leur pouvoir. Si c’est d’elles-mémes, ou
de quelques amis, ou de la tradition, ou de I’hérédité, nous sommes
vraiment dans une oligarchie. Si c’est de I’ensemble des membres de
la société, qui les ont choisies de préférence & d’autres, nous sommes
dans une démocratie. L’affaire n’est donc pas tellement de savoir qui
commande, mais qui désigne ceux qui commandent; et aussi qui les
contrdle, car, quelle que soit son origine, une autorité qui n’est pas
controlée tend & substituer sa volonté a celle du corps qui I’a désignée.
Le controle peut s’exercer de plusieurs maniéres, notamment par la
périodicité de la désignation, par la révocation, par la facuité d’ins-
truire I'autorité ou par celle d’annuler ses actes.

Mais, méme posée en ces termes, la question est encore teintée de
formalisme. C’est une chose de dire qui désigne, révoque, instruit,
annule. C’en est une autre de voir comment se forme sa volonté. Vous

_ pouvez avoir le régime le plus démocratique du monde, avec le suf-

frage universel, des élections fréquentes, Pinitiative, le referendum ...;
tout cela nest rien, si certaines personnes s’arrogent ie monopole de
la presse, de la radio et de la télévision, si les réunions publiques sont
interdites, si les mauvaises tétes sont incarcérées. En d’autres termes,
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l§ pouvoir politique résulte d’une combinaison de régles d’or: am'.

F](')Il et de régles sur la situation réelle des particuliers. Nous triito;a-
ici, de Porganisation; nous consacrerons, dans le dc;rnier cha itrs’
quelques paragraphes au statut des particuliers. e

38.1 Qu’est-ce que‘ le peuple ? - Presque tous les Etats dy monde se
eclament, au moins en apparence, de la démocratie. Méme les tyrans

prétendent étre issus du peuple pour exprimer sa volonté. En tout cas
£

C'est ce que disent les tyrans de gauche. 1l faut des tyrans de drojte.
y

totalement dénués de vergogne, pour oser avouer qu’ils font le bon
heur du peuple contre son gré et sang sa permission. Bref, Ia plu ar;
des regl’mes politiques sont, juridiquement, des démocratic;s P
La c.iemocratie est d’une €tymologie simple: le peuple c.iétient le
g:v:;c;z. ‘iz ;:(«)33 rc:elg’:;otséle pc:,uple, le pouvoir, nous donnent la suite
is ponehos . ord, qu'est-ce que le peuple ?Ensuite, que peut
Le peuple peut étre difficile a définir pour un historien, un ethnolo-
gue, Ufl démographe. Pour un juriste, rien n’est plus ;u'sé"c’est le
cor'ps €lectoral. FEt le corps électoral, c’est Pensemble des p;arsonnes
qui, c?ans un Etat, peuvent exercer les droits politiques. 11 s’agit, on
le Yoxt, d’une notion variable. Si vous subordonnez ].’exercice’des
droits politiques & des conditions nombreuses et sévéres d’age, de
fortune et de capacité, le «peuple» ne constituera qu’une faibleg a:rtie
dela pf)pulation résidente. Si vous diminuez et allégez les condiIt)ions
Ia part.le peuple ira croissant, Naturellement, quand le peuple ains;
coml’)rls, ne .représente qu’une petite fraction des habitants, le ’terme
c}? c}emocr.atle n’est pas approprié du tout. Nul, par exemple, n’aurait
1 1dc?e’ c{e dire que la France de Louis-Philippe était démocrat;'que Il
ava1't .b1e1.1, 4 ce moment-13, une chambre élective, mais les citoyen.;, u}f
chglslssalent les députés étaient, par le faijt du cens, si peu nombreq ,
QLF ils faisaient 3 peine la centiéme partie du pays: de’ux cent cin uanl:X
m{lle stfr prés de trente-cing millions de personnes. En revanghe lg
Repu,blxque de 1848, quoiqu’elle ait mal tourné, était démocrati u,e a
§es débuts: grace 4 ’abolition du cens, les citoyens se trouvérentqtout
.a coup,-neuf millions. Le cas de la Grande-Bretagne est encore’ lus
nstructif: sept revisions successives, échelonnées entre 1832 et 1570
o’n't fait p‘asser Ia fraction de deux a soixante-cing pour cent Question’
d’école: & partir de quand peut-on parler de démocratie'.; Réponse
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pproximative: avant le suffrage féminin, quand la fraction est d’un
quart; avec le vote des femmes, quand elle est d’une demie.

99. Que peut le peuple ? — Logiquement, le minimum de démocratie
serait que le peuple se détermine sur la constitution de ’Etat. Mais
c’est 12 une vue de théoricien. Historiquement, le peuple a toujours
trouvé plus utile d’élire au moins une assemblée parlementaire. Les
- Anglais ne sont jamais allés plus loin et cela parait leur suffire. Mais,
comme on I’a vu pour le corps électoral, le contenu des droits poli-
tiques est, lui aussi, une notion variable. A partir du minimum, on peut
Paccroitre. On peut méme Paugmenter presque indéfiniment, ce qu’on
ne saurait faire pour le peuple. Nous voulons dire, par 1a, que la
notion de peuple a des limites: on ne donnera jamais le droit de vote
4 un nourrisson ; tandis gu’il n’y a guére d’acte de I’Etat & ’adoption
duquel on ne puisse associer le peuple (si c’est souhaitable est une
* autre question).

On pourrait donc dire que le peuple élira, non pas une seule, mais les
deux sections d’un parlement bicaméral; puis le chef de I’Etat; puis
fe chef et les membres du gouvernement; puis tous les autres magis-
trats; puis les fonctionnaires. Ou encore, qu’il aura le droit
de dissoudre les assemblées et de révoquer les personnes qu’il a
élues.

On pourrait, de surcroit, dire que le peuple se prononcera, par oui
ou non, ou selon des procédés encore plus nuancés, sur les actes
étatiques les plus divers: la constitution, les lois, les arrétés, les ordon-
nances, les décisions administratives, voire (chose politiquement
détestable) les jugements des tribunaux. On pourrait dire, en outre,
qu’une fraction du peuple aura le droit de faire toutes sortes de pro-
positions. Bref, pour user du langage ordinaire, le peuple peut avoir
la faculté d’élection, celle de referendum et celle d’initiative,

100. La composition du corps électoral en Suisse, 1798-1848. — Sous
Pancien régime, les droits politiques étaient inégalement répartis. Les
cantons les plus démocratiques les réservaient & leurs ressortissants;
ils en excluaient les confédérés et n’accordaient leur nationalité
qu’avec une extréme parcimonie. 1l fallait, de plus, pour voter, &tre de
la bonne religion. Drautres cantons exigeaient un cens électoral.
D’autres, enfin, ne faisaient méme pas d’élections.
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La Constitution de 1798 créa une nationalité suisse et instaura
suffrage universel. Nous eimes donc, pour la premiére fois de no
histoire, un corps d’électeurs nationaux. Il comprenait tous les Suiss

du sexe masculin, 4gés de vingt ans et qui étaient établis depuis cing

ans dans la méme commune (art. 28). Ce délai fut ramené 3 un an p:

une loi ultérieure. On remarquera qu’aucun cens n’était prévu, a la
différence de la Constitution francaise de I’an III, qui servait pours
tant de modéle. L’unique consultation référendaire qui eut lieu &
cette époque (cf. ci-dessus, n° 6) nous montre que la Suisse comp-
tait environ 330000 électeurs, pour une population totale de
1 600 000 habitants. Ce qui nous donne un rapport de vingt
et un pour cent. Si cette fraction est inférieure au quart (comp.
ne 98), le délai de résidence d’un an y est peut-&tre pour quelque

chose.

L’Acte de Médiation rendit 1a prépondérance aux cantons. On re

vint donc 3 I’ancienne diversité. Le suffrage fut de nouveau limité aux :
ressortissants du canton, voire aux seuls bourgeois de la commune.
Le cens fut rétabli. Le Pacte fédéral renforga encore la souveraineté
cantonale. Ce n’étaient pas seulement ’origine, la fortune, voire 1’ins-
truction qui étaient favorisées; mais, pour I’élection des grands con-
seils, le découpage des arrondissements donnait aux villes un avantage
sur les campagnes (n° 13). 1l faut attendre la Régénération pour que

les idées égalitaires et démocratiques reprennent leur marche en avant.
Dr’ailleurs, tout ne se fit pas d’un coup. Les libéraux, qui préparéerent
les premiéres revisions, n’avaient pas U’esprit de systéme et se conten-
taient de mesures incomplétes: il reste, dans ces constitutions des
années trente, du cens et des priviléges locaux. Les revisions de la
décennie suivante achevérent le processus, sauf pour les confédéres,
qui, dans la plupart des cantons, continuérent d’étre traités comme
des étrangers. Numériquement, cette progression se traduit par un
lent accroissement de la proportion des électeurs. On peut calculer,
par exemple, qu’d Lucerne (ot1 les abstentionnistes étajent générale-
ment comptés), il y avait 18 000 électeurs sur 120 000 habitants en
1831, et 27 000 sur 130 000 en 1848; la fraction a donc passé, dans
cette période, de quinze & vingt et un pour cent. Lors des scrutins de
1’été 1848 sur la nouvelle Constitution fédérale (n° 26), on peut
admettre que les cantons donnaient, selon des régles diverses, le droit
de vote a 440 000 citoyens, pour une population totale de 2 300 000
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Jorité civique; enfin, dans deux ou trois d’entre eux, on se dema
§’il ne serait pas juste d’accorder quelques éléments de suffrage
étrangers établis de longue date.

Si nous passons aux chiffres, nous constatons que le corps électoral

fédéral représente 22 % de la population en 1880 (premiére date pour
laquelle nous ayions des renseignements 3 peu prés shrs); 239 en
1900, 25 en 1920, 30 en 1940, qui fut le point culminant. La fraction :
retombe & 2997 en 1950, 27 en 1960, 26 en 1970. En 1971, année du
suffrage féminin, elle saute a 57% (3 560 000 électeurs pour 6 270 000 5
habitants, soit environ quatre sur sept). Les variations du rapport
s’expliquent par des raisons assez complexes. La plus évidente est
P’évolution du nombre des étrangers. Par exemple, le passage de 26 3

57, en 1971, se comprend fort bien: non seulement il y a, en Suisse,
plus de femmes que d’hommes; mais encore il ¥ a, proportionnelle-
ment, plus de Suissesses parmi les femmes adultes que de Suisses
parmi les hommes du méme 4ge.

102. Le contenu des droits politiques, 1798-1848. — Les Suisses de
P’Helvétique recurent le droit d’élire, au suffrage indirect, les deux
chambres du parlement et, dans les circonscriptions cantonales,
certaines autorités administratives et judiciaires (art. 35 de la Cons-
titution). Ils pouvaient se prononcer sur les revisions constitutionnelles
(art. 106).

Sous I’Acte de Médiation, les citoyens des cantons alpestres re-
trouverent leur Landsgemeinde. Ceux des autres n’eurent que quel-
ques fonctions électives. Aucune procédure n’était prévue pour la
revision ni des constitutions cantonales, ni de ’Acte fédéral.

Au temps du Pacte fédéral, la démocratie commenga par se ré-
trécir encore. Puis vint Ja Régénération, qui est un retour a la sou-
veraineté populaire. 1.’idée maitresse du mouvement est, en effet, de
rendre au peuple son pouvoir constituant. Et Ion aura, dés ce mo-
ment, I'initiative et le referendum constitutionnels dans la plupart des
cantons. Quelques-uns poussérent le principe un peu plus loin et
PPappliquérent aux lois, d’abord sous la forme, purement négative, du
veto (Saint-Gall, en 1831; Béle-Campagne, en 1832; Lucerne, mais
dans un esprit conservateur, en 1841); puis sous espéce moderne du
referendum (obligatoire au Valais, en 1844; facultatif dans le Canton
de Vaud, en 1845).
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veto saint-gallois était congu de la maniére suivante: dans ]‘es
ante-cing jours aprés 1’adoption d’une loi par le grand conseil,
;1te commune ol cinquante citoyens en faisai'ent la demande s.ta-
ait, en assemblée, sur la loi; mais celle-ci n’était repoussée que si la

majorité absolue des électeurs de tout le canton votait contl:e. Malgré
sa difficulté, I'opération réussit quatre fois dans les anm?es tr?ntc?.
Le referendum est le systéme quenousconnaissonsencore au_]OI:lrd hui:
tout le peuple est consulté, d’office ou sur dem.ande, et la loi est re-
jetée dés quelle a contre elle une majorité relative de votants. Quant

a P'initiative populaire des lois, on ne la rencontre que dans la Consti-
tution vaudoise de 1845,

103. Le contenu des droits politiques fédéraux, 1848-1974. — Dés 1848‘,
les citoyens suisses furent chargés d'élire lfas membres du Con.se‘ll
national. Cette compétence n’a pas varié, sinon dans ses modalités
j- °113).
(CI;rf ;:i;.?lche, l)e pouvoir référendaire du peuple s’est ‘accru. D’abord
limité & la Constitution et 2 ses revisions, il s’est, dés 1874, é:tendu
aux lois et aux arrétés de portée générale (ci-dessus’,, n° 4‘2); puis, des
1921, & certains traités internationaux (n° 5A8). s elarglf 'encore, etn
1949, quand il fut déclaré applicable ‘rneme' aux ,arr'etes urgents
(n° 67). Mais a ce siécle d’expansion succéde auJo.urd hui ce que]nous
poﬁrrions appeler le temps du reflux défnocrathue. ,Le peup 'e, en
1956, n’a pas accepté le referendum financier (nf’ 6?). {., A:ss?mblee, en
1962, a fait une loi o1 elle définit en termes restrictifs 1 grrete de 1.)ortée
générale (n° 42 in fine); cette sorte d’arrété ne de\’/r:fut conte.mr qllle
des régles de droit, comme les lois, non pas .des c1:e<,ilts occasmnnens,
ainsi que cela s'était pratiqué dans les décen'mes prc?cedentes. Nouvelle
maniére d’empécher le referendum financier, mais avec une nuance
qui ne doit pas étre négligée: en 1956, le peuple n’a pas' v'oulu cion-
traindre 1’Assemblée a exposer au referendu'm les credlti qu e}le
votait; tandis qu’en 1962, C’est I’Assemblée qui a; voulu s'e .I 1’nterdnl;e
3 elle-méme. Elle peut toujours revenir sur ce qu c?lle a de<:1d.e, et.e, e:
I'a d’ailleurs déja fait dans une loi de 1968, sur l’al'd? aux universités:
les tranches de subventions qu'elle dégagera ultérieurement seront
¢ la clause référendaire.
aﬁ‘;c’zzitsia(:?ve populaire s’est moins développée que le referefxdu:jn.
Elle n’a pas quitté le niveau constitutionnel et, quand on a prétendu
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“firent bien davantage. Tous ont instauré le referendum, parfois méme
obligatoire, contre les lois; le referendum financier; Pinitiative popu-
laire des lois; 1’élection populaire des membres du gouvernement
(Conseil d’Etat); 1’élection populaire des députés au Conseil des
Etats (a Pexception d’un seul canton). Plusieurs font élire par le peuple
des juges et des fonctionnaires. Quelques-uns ont méme prévu le droit,
pour un certain nombre de citoyens, de proposer au peuple la dissolu-
tion du parlement ou la révocation du gouvernement. Mais ce dernier
droit n’a plus guére été utilisé au vingtiéme siécle. I a fallu ’émotion

Pintroduire au plan législatif, en 1872 et en 1961, le peuple n’en a

voulu '(n“ 36, 38 et 68). Elle a toutefois gagné en souplesse dans g
modal‘nt'és: alors qu’elle n’était, en 1848 et en 1874 congue que o
la lfe.vxsmn totale, la procédure fut all égée, en 189’1 et adacllatéep::r
Tevisions partielles (n° 47), ’ "

11’ 04, {iésulta_ts statistiques des referendums et des initiatives, - Depuis
entrée en vigueur de Ia Constitution fédérale de 1848 jusqu’au 31 dé-
cembre 1973, les citoyens suisses ont pris part & 248 referendums:

onze se snu.ent avant la revision totale, 237 ont eu lieu aprés 1874. Les
onze premiers sont relatifs a la Constitution et proviennent d’une

initiative parlementaire: neuf ont été négatifs (huit en 1866, un e
1872; n°s‘34 et 36); deux positifs (un en 1866, un en 1874 ; nos 3; et 38)n
7314; If?artlr de 1874, nous :flvons eu 156 referendums constitutionne]s;
3 re erendums sur des lois ou des arrétés (y compris deux consulta-
tions §ur des traités), 8 sur des arrétés urgents qui dérogeaient 3 Ia
C,onstlfu.tif)n. Parmi les referendums constitutionnels, 98 venaient
d’une initiative parlementaire; 76 ont été positifs, 22 ;égatifs Cin
quante-huit procédaient d’une initiative populaire"7 ont été acc;e tés-
51 rep<?ussés. Vingt-huit 1ois ou arrétés ont été cc;nﬁrmés 45 re'ztés’
Les huit arrétés urgents ont tous été ratifiés (n° 74). ’ o
Dans quatre referendums constitutionnels, la revision approuvée
II);H le peuple, a été néanmoins rejetée par les cantons (’1866 1955
s’eZ:), 197;;.comp. n°s 65 in fine, 93 in fine). Le phénoméne ;nverse:
e ;;;oﬁ ;el)t dans deux autres referendums (1910, 1957; comp.
I'.,e's Citoyens suisses ont déposé 107 initiatives. Trente-huit ont été
rc'et{rees, une a été déclarée nulle (1955), 58 ont été soumises ‘au vot
refe’rendaire (voi‘r plus haut), 10 sont pendantes au 31 décembre 1973e
i ;i;iigecde l’mlffative au'gmente, celui du referendum facultatit"
lim . ,es derniéres années, on a proposé quatre fois plus d’ini-
tiatives qu’avant 1930 et on a demandé quatre fois moins de refere;
dums qu’a la fin du siécle passé, "

195: Le cgntenu des droits politiques cantonaux, 1848-1974. — Le droit
fédéral n 1mpose aux cantons que Iinitiative populaire et le referen-
dum en matiére constitutionnelle (art. 6 If de la Constitution). Mais
les cantons, & dater surtout des années 1860 (ci-dessus, ne 3.5), en
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causée, en 1973, a Soleure, par le projet d’une centrale nucléaire pour
qu’on reparle de cet instrument désuet.

106. Le sens actuel de la démocratie suisse. — Ce qui frappe:le plus,
quand on considére les mécanismes de notre démocratie, c’est la
richesse de I’appareil et le peu d’intérét que les Suisses paraissent y
porter. Nous pensons, ici, non pas & la fréquence des scrutins, qui est
grande, mais a la participation des électeurs, qui est faible. La Suisse
est peut-&tre le pays du monde o ’abstentionnisme est le plus élevé;
son zéle, qui est moyen pour les élections, est franchement médiocre
pour les referendums.

Disons tout de suite que le phénoméne n’est pas nouveau. Sur les
248 consultations référendaires que nous avons recensées (ci-dessus,
ne° 104), cing seulement ont réuni plus de 80 % des citoyens (en 1872,
1874,1922,1933 et 1935) et dix-huit (dont cing entre 1930 et 1935) de 70
4 809%. Autrement dit, nous n’avons eu qu’une fois sur dix un taux qui
serait normal dans les pays voisins. La Constitution de 1848, la revision
des régles sur I'initiative populaire (1891), I’introduction d’une compé-
tence économique (1908), I’établissement de la représentation propor-
tionnelle (1918) n’ont pas attiré aux urnes la moitié du corps électoral.

11 faut, toutefois, reconnaitre que Pabstentionnisme s’accroit de-
puis la fin de la deuxiéme guerre mondiale, surtout depuis une dizaine
d’années. Avant 1914, la participation dépassait 509, dans quatre
scrutins sur cing; depuis 1963, elle n’atteint cette fraction qu’une fois
sur cing et le suffrage féminin abaisse encore la moyenne. Nous
sommes descendus au-dessous de 309, en juin 1972 et en mars 1973

(pour les élections, nous étions au-dessous de 609, en octobre 1971).
Cette évolution serait alarmante, si c’étaient toujours les mémes qui
votaient, les mémes qui s’abstenaient. Le peuple serait alors divisé en
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deux camps, ceux qui croient encore & la démocratie et ceux qui ont
perdu la foi, Ie second camp s’enrichissant chague année des transfuges
du ;.)remier, jl.lsqu’é €e que notre régime exsangue tombe d’inanition.
Mais c’e n’est justement pas ce qui se passe. Des enquétes sérieuses ont
montré qu’il y a peu d’abstentionnistes constants, moins encore
d’élec‘teurs modéles qui ne ratent aucun vote. La plupart des gens sont
des citoyens d’occasion. On peut fort bien expliquer cela par un petit
fexem})le. Soit quatre referendums et cent personnes. Vingt ne vont
Ja‘mals voter; quarante y vont une fois; vingt-cing y vont deux fois:
dix y vont trois fois; cinq y vont quatre fois. La participation moyenn;
sera de 359, ce qui n’est pas trés brillant; mais quatre-vingts personneé
sur cent se seront rappelé quelles avaient des droits politiques. Au
fond, c’est comme si le travail démocratique se faisait par des équipes
touma}ntes: un dimanche, ceux-ci vont voter; un autre dimanche
ceux-1a; étant entenduy que quelques ouvriers sont de toutes les équipe;
¢t que d’autres manquent systématiquement a ’appel.

i restc? encore 4 voir pourquoi les citoyens sont aussi eclectiques
pourquoi ils n’usent pas de toutes les possibilités de s’exprimer. Nous:
pensons qu’il ne faut pas chercher trop loin: les scrutins sont nom-
breux et ils sont difficiles. Pendant que les Suisses votajent 248 fois
(sa.n.s parler des consultations cantonales ou communales), leurs
voisins frangais votaient 13 fois. Or, plus les referendums son; nom-
br.euyf, plus ils posent des questions compliquées, on les grands
principes, §’il y en a, sont enrobés de détails techniques. Les Frangais
se §9nt prononcés sur des constitutions, sur I’Algérie, sur I'élection du
Président. Nous aussi, nous avons eu de beaux problémes; mais
po'ur des raisons de procédure, parce que ce n’est pasle Gouvenjle’ment,
qui l.es pose, ils se présentent rarement en des termes populaires (voir
le lait, le sucre, la monnaie, les impéts). Et puis, ne P'oublions pas
nous avons aussi voté sur 'absinthe et sur les maisons de jeu ... ’

Section deuxiéme: Les organes

107. .Le nombre des organes. — Tous les Etats, nous I’avons vu, ont
besoTn d’organes pour agir en leur nom. La premiére question e’st de
savoir combien il leur en faut, Théoriquement, un seul tyran, un seul
collége d’autocrates, une seule assemblée souveraine pc;urraient
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prendre toutes les décisions de I’Etat. Mais les r‘égimés ol le pouvoir
s’est ainsi concentré ont généralement mal tourné. Nous avons donc
appris de l’histoire qu’il vaut beaucoup mieux, pour la liberté des

hommes et pour la paix du monde, que les Etats aient plusieurs or-

ganes,
Le choix de ces organes et de leurs compétences est I'une des parties

les plus difficiles de 'art constitutionnel. Sans doute pourrions-nous
demander ici & I'imagination et & la raison de nous inspirer des mo-
déles idéaux. Mais, quand il s’agit de faire vivre des sociétés humaines,
les legons de Ia pratique sont encore plus utiles. Or on a fait, du moins
en Occident, de bonnes expériences avec une division toute simple, qui
consiste 3 avoir, d’un cdté, une assemblée assez nombreuse qu’on
appelle parlement, de "autre, une ou quelques personnes qui sont le
gouvernement. Le parlement, qui se réunit de temps en temps, prend,
sous le nom de lois, les décisions durables. Le gouvernement, qui
travaille en permanence, pourvoit aux mesures immédiates, exécute
les lois et en propose, quand il en constate la nécessité, de meilleures.
Comme le parlement et le gouvernement consacrent leur énergie 3 la
réalisation de vues politiques, on a remis a des tribunaux, plus neutres,
le soin de juger les conflits entre les particuliers.

108. La séparation des pouvoirs. — Mais il ne suffit pas de distinguer
des fonctions. Rien n’est gagné, si, par exemple, c’est le gouvernement
qui nomme les membres du parlement, ou si ce sont les mémes per-
sonnes qui font les lois et qui, sous un autre titre, administrent la
justice. On a donc cherché 3 établir un certain équilibre entre les divers
organes. C’est 'idée de la séparation des pouvoirs, selon laquelle
aucune autorité ne doit dominer totalement les autres. Idée qui peut
étre réalisée d’au moins deux maniéres: ou bien, formule anglaise, le
peuple élit le parlement, qui choisit le gouvernement; inais le gou-
vernement peut dissoudre le parlement; ou bien, formule américaine,
on fait élire par le peuple et le parlement et le gouvernement. Donc
interdépendance chez les uns, indépendance chez les autres. Quant
aux tribunaux, il n’y a que P'indépendance qui leur aille: il faut
qu’ils soient composés de personnes autres que les membres du
parlement ou du gouvernement, que les juges soient désignés pour
une longue période et qu’ils ne recoivent pas d’ordres des autorités

politiques.
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Ce qui caractérise toute cette époque, de ]803 a 184,8, c"est.que La
"Suisse, qui avait.au moins une diéte pour Eiellberer, n’avait nlen. g i
_pht passer pour son gouvernement. Elle a di se contentfar de celui bes
autres. En vain le projet de février 1814 (n° 11) et-'ce]m c}e décc]e]m- 'rle
1832 (n° 17) prévoyaient-ils de fui en donner un qui fiit bien ael e.:}s
furent écartés sans grande cérémonie. Et pourtant l'fl lacune qu’ils
voulaient combler était évidente. On put sjexz c9n\{a1nf:re, quelques
* années plus tard (1 839), quand la diéte, réunie a, l"mwtatlon.du bourg-
mestre et du Petit Conseil de Zurich, eut la per‘uble surprise de voir
«son» gouvernement renversé par une insurrection locale.

109. Le bicamérisme. —~ Un autre procédé, qui doit servir, lui aussi, 4
diluer le pouvoir, est d’instaurer deux assemblées parlementaires au
lieu d’une seule, deux «chambres» constituées selon des régles diffé-
rentes, mais dont I'accord est nécessaire a4 I’adoption des lois. Ce
procédé, appelé bicamérisme, a deux conséquences bien visibles: il
assure une délibération plus lente, il permet une représentation plus
riche. Mais, si la double délibération, en des corps séparés, est géné-
ralement tenue pour avantageuse, la double représentation n’est pas
toujours accueillie avec la méme faveur. Car elle n’est guére justifiable,
quand son unique raison d’étre est de balancer la chambre élective par -
une chambre héréditaire, d’opposer la campagne 4 la ville ou de ° n
paralyser une catégorie sociale ;:u une autre.p & 111. L’organisation des cantons, 1 798—_]848. —Les ca.ntons, somlxs 1 a;r;
cien régime, vivaient en pleine confusion des pouvoirs. Clrlez gs 'ltld ,
tout se faisait par le petit conseil. Chez les autres, t.out dépendait du
Landammann, quand il savait manier la Landsgemem.de. De Femlzs en
temps, Passemblée décapitait le Landammann. Mais le suivant re-
it bientdt sa puissance. N
00;‘1’:“‘11;91’8? les cantI:)ns perdent, pour quelqu'es 'ar'mées, leur qua:te
d’Etat. Ils n’ont plus, enpropre, qu’un tribunal inférieur e? u_necham rt:
administrative qui agit sous fe regard du préfet. En 1803, ils r'epn‘snneclil
leur nature antérieure, mais tiennent désormais leur orgamsgtxcz; tu
médiateur frangais. Celui-ci va leur imposer le grand c?nsell. es;1
a-dire que chacun d’eux, sauf ceux qui ont une Lal?dsge‘me,m.de, 3urta ut
véritable parlement. Ce n’est plus le petit COI’ISCI.I qui decnde. e 01t1..
1l est vrai que les membres du gouvernement c?ntmuent d('a fa.lredpa; 1.e
de Pautorité législative; mais le grand conseil peut se reunir e lui-
é sclamer des comptes au petit. - .
mecrll:t:térbe:uche de pouvoirs séparés ne survi.t pa's ala Rfsta.u'ratlon.
Les constitutions de 1814/1815 rompent délibérément I eq,thnl‘ll‘)re. en
faveur du gouvernement. Le grand conseil n’a plus lc? droitd mme%tztve,
3 peine celui d’amendement. Il est]a, comme autrefons: ‘pour enreg’ls trTr
les volontés du petit conseil. D’ailleurs, on a Vl.l qu’a Berne, C'est le
-méme qui désigne les deux-tiers c?es fnemz)res du
parlement (ci-dessus, n° 13). L’indépendance de la _]uS.tlf:e n e's'f pas
mieux assurée: dans plusieurs cantons, ¢& son? les autf)r'ltes politiques
ou leurs commissions qui exercent Ia juridiction sgp‘eneure. '
Cest contre cet état de choses que les libéraux _s’elevent. la ‘sep:clra-
tion des pouvoirs est un de leurs articles de foi et les constitutions

110. L’organisation de la Suisse, 1798—1848. — Dans la période consi-
dérée, la Suisse ne fut un Etat que pendant les premiéres années. C’est
alors gu’elle eut, & proprement parler, des organes. Les Francai:
avaient bien fait les choses, conformément & de saines doctrines: ils
avaient prévu un parlement, un directoire, un tribunal supréme. Le
Parlement, on s’en souvient peut-étre (ci-dessus, n° 4), était composé
de deux chambres, le Grand Conseil et le Sénat, dont les membres
étaient €lus, dans chaque canton, au suffrage indirect. L’une des
chambres proposait, I’autre choisissait les cing directeurs. Le Parle-
ment faisait les lois, le Directoire les appliquait et disposait du droit
d’initiative; il désignait des ministres pour ’assister dans sa tache, des
préfets pour le représenter dans les cantons. Le Parlement ne pouvait
pas renverser les directeurs, le Directoire ne pouvait pas dissoudre le
Parlement. C’était bien, dans 'ensemble, le systéme de séparation que
la France pratiquait chez elle depuis prés de trois ans. L’intention
était donc généreuse, le résultat n’en fut pas meilleur. »
Inutile de décrire, une seconde fois, les avatars subséquents(n°s 5et 6).
Nous passons sans tarder 4 1803. Dés ce moment, la Suisse n’est plus un
Etat. Ellen’adonc plusde parlement, mais un organe de type contractuel,
quiest la diéte. La diéte n’est pas un organe d’Etat. Le Landammann
(n° 10) aurait pu en étre un, I’Acte fédéral lui donnait des pouvoirs
assez substantiels (art. 16 a 24): il avait, par exemple, pour remédier
4 des désordres, le droit de convoquer le grand conseil ou la Lands-
gemeinde d’un canton. Mais les temps ne lui permirent pas de prendre
la mesure de sa charge. Le Pacte de 1815 n’a pas gardé le personnage.

gouvernement Tui

103
102



qu’ils inspirent, dés 1831, en sont tout imprégnées: plus question

pour quiconque, d’appartenir en méme temps & deux organes. Elles

vont méme au-dela de ce que demande la théorie, car, dans leur souc

d’arracher le grand conseil aux griffes du gouvernement, elles inver- -

sent les forces plus qu’elles ne les balancent. Elles donnent au parle-
ment la premiére place parmi les organes de 'Etat. Ce n’est pas trop
grave pour les tribunaux, qui, dégagés des promiscuités politiques,
pourront travailler en paix. Mais c’est un changement profond pour
les petits conseils, qui doivent apprendre 3 obéir.

112. L’organisation fédérale, 1848—1974. — Nous arrivons, maintenant,
en terre archiconnue. Le nouvel Etat suisse comprend, dés 1848, deux
organes principaux, qui n’ont pas cessé de fonctionner depuis cent
vingt-six ans et qui distinguent notre régime: 1’Assemblée fédérale
et le Conseil fédéral.

1’Assemblée fédérale est un vrai parlement, composé de deux «sec-
tions», le Conseil national et le Conseil des Etats. C’est la fameuse
idée du bicamérisme fédératif. Peut-&tre pas géniale, si le génie suppose
un minimum d’originalité; plus qu’ingénieuse, car il ne s’agit pas,
comme sous I’"Helvétique, d’un simple artifice de théoricien; disons:
intelligente. Cette idée de bicamérisme est intelligente, elle donne un
corps 2 la nation en méme temps qu’elle respecte les cantons.

Le Conseil fédéral aussi était une bonne idée. D’abord, c’était le
moment que la Suisse efit un gouvernement pour elle toute seule.
Ensuite, ce chiffre de sept était particuliérement bien trouvé: assez
élevé pour permettre a plusieurs régions de se sentir représentées;
assez modeste, toutefois, pour empécher la naissance de factions. En-
fin, ’élection par I’Assemblée, qui prévalut de justesse sur I’élection
populaire, devait épargner au pays les risques de la démagogie.

113. L’ Assemblée fédérale. — Le Conseil national comptait, autrefois,
un député pour vingt mille habitants. Il passa de 111 membres en
1848 & 147 a la fin du siécle, 167 en 1902, 189 en 1911. Puis deux
modifications du rapport de base freinérent son accroissement. En
1962, il fut décidé, une fois pour toutes, qu’il aurait 200 membres.
La durée de la législature, qui était a ’origine de trois ans, fut aug-
mentée a quatre ans en 1931, Mais Ja revision la plus profonde concerne
Ie mode électoral: I’élection s’est faite & la majoritaire jusqu’en 1917,
elle se fait & la proportionnelle depuis 1919 (voir ci-dessus, nos55 et 56).
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Le Conseil des Etats réunit toujours 44 personnes. La maniére de
désigner et la durée de leurs pouvoirs sont réglées I‘Jal; !es cgntons.
tendance actuelle est au mandat quadriennal et a I’élection, au
tin majoritaire, par le peuple (ci-dessus, n° 105). . .

" Le bicamérisme est resté parfait. Aucun acte parlemen'talre —hormis
es réglements des chambres — ne peut produire d’effet, si les deux con-

eils ne I’ont accepté en des termes identiques. Comme les socialistes,

. . R
qui occupent prés du quart des siéges du Conseil national, n’en ‘ont
certains trouvent que le systeme

que le onziéme au Conseil des Etats, : .
dst mauvais. Dans un Etat unitaire, ils auraient sans doute raison. lis

oublient, toutefois, que le Conseil des Etats n’est juster?ent pas fait
pour donner Pimage proportionnelle de 1a nation, mais la couleur
dominante des vingt-cing cantons qui la composent.

114. Le Conseil fédéral. — Le Conseil fédéral a subi, c?ans Jes t?xtes,
encore moins de changements que les sectioPs de 1As§emblee. A
deux reprises, le constituant, saisi d’une initiatlve‘ po’p}llalr.e, a refuset
d’augmenter le nombre des conseillers et de les faire eh're dlre’ctemen
par le peuple (1900 et 1942). 11 semble donc que tout soit reste comme
av:z:..is ce qui importe, pour une autorité, ce n’est pas se\.llement]]a
maniére dont elle est créée. Clest aussi ce guwelle peut faire. Or ei
compétences respectives du Parlement et du.G?uver,nement ne son
plus tout & fait les mémes, D’abord, il y avait, JUSQL.I en 1874, ufz .re-
cours général & I’Assemblée contre les actes du Conseil, que la revision
totale a supprimé. Ensuite, la pratique a découvc?rt en 1914, et ccc)ln-
firmé en 1939, quele Gouvernement avait lepouvoir nature? de‘pren re
des mesures extraordinaires dans les temps de detresse (voir ci-dessus,
nos 54 et 63). Mais il est encore plus remarquable de noter’la} partdque
le Conseil fédéral s’est acquise, dés I'aube du nou.veau‘reglme, ans
Pactivité législative ordinaire. C’est lui qui, depu.ls longtemps, con_-
fectionne les projets de lois. C’est lui qui, depuis longtemps., .a’uzsu
compléte les lois par des ordonnances. Bref, plus de la momf :ts
régles juridiques sont aujourd’hui Teeuvre ’du' Gouvernemenl; 1,;
parmi celles qui sont votées par I’Assemblée, il en est peu que
Gouvernement n’ait lui-méme préparéesl.)
3 autant de preuves qui corroboren ,

Ie CCeosnosrx:;]1 f:déral estpdevenu plus fort que ne l’avaient pensé les
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t le sentiment commun:



hommes i dire,. 1

hommes 2;1184221-? A' vrai dire, ils auraient pu prévoir I’évolution

A es 2 al’res publiques a deux groupes de personnes. c'eﬁ
éputés d’un coté, sept magistrats de I’autre, c’est en, vai

que vous déci
éciderez de donner la prépondérance aux premiers. Le

centre de ité 3 i
el S,g;ai\tuctie se déplacera, immanquablement, vers les seconds
R :ranz ml;surer le prestige, le petit nombre I’a toujours em
. Dans un orchestre, 1 iri
o 1 . , le regard se dirige sur le soli
plut6t que sur les deuxiémes violons. C’est la méme chose en (ﬁ:)slt'
I

tique, ot i édé
]ecsl dé,puttzé:otsiecl:]c;r;snetﬂiers fédéraux, trente-cing fois plus «rares» que
o, q,;’étant Conc;t:t naturellement le devant de la scéne. A cela :
e s o, amment occupés des affaires fédérales et
puisables ressources de I’Administration, ils on:‘. en
Y

général une mei i
meilleure connaissance des dossiers que les parlemen:

ires q I ]} sent. \1()us [8) pas] 1Ire au-
tair aux uels l]S €S P OpO C
n’irons pa usqu a d qu u

} S SES que l G
our d ]lul leS ]()les ont renverses et (<] ouvernement d()nllne leS

chambres. i i
es. La situation est probablement plus complexe. Mais ’'image

primiti ’ il fédé
ive d’un Conseil fédéral chargé d’exécuter les ordres de I’As

sem I q i - tali t a Cesse
- s peut tre reahseeau
l) cC. u1 s’est € ” . emps d A]fred ESCher, >

115. Le Tri e i
" pas_bé:;aslt j;;dfgi ~ Le Tribunal fédéral, modéle 1848, ne
Conen (oh ci-dows, o 41 que not're cour supréme a pris de la consis-
e e v,ou] ). Depuis 10{'8, ses pouvoirs se sont encore
rederal 0 93), aons pas parler, ici, du développement du droit
orocte, ot oo ;ermina. eu pour c?nséquence normale que bien des
Pt b, ;ent autrefois devant les tribunaux cantonaux
olutdt & ot oo ey,aflt ,}mef 'autorité nationale. Nous penson;
Lo passé 4 lintérieur de la juridiction fédérale elle-
A Porigine, c’est-a-di

Db 1 agi . :; ; :rsttaaécilre en 1874, lles compétences judiciaires du droit
o cette T e ngl S .entre, le Trfbunal fédéral et le Conseil fédéral.
Do om. do 1,8 on ) lglon s’est faite au détriment du Gouvernement.
b et comstintion e 1?11, ont. 09ncentré dans la main des juges
ia Jusitoe consiiic gelle, ce. qui .51gniﬁe que la violation, par les
soalore g Cons;ﬂ ?‘ éfﬁrtames libertés individuelles, qui relevait
B éral, pas'se iiésormais au tribunal. Le pro-
cessus st encor : clair ’po,ur 1a justice administrative. La violation

inistratives fédérales fut, pendant longtemps, du seul
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ressort du Gouvernement. Puis une rev.
fit du Tribunal fédéral une cour
premiére loi drapplication, qui
conséquence partielle de ce principe:
d’un certain nombre d’affaires,
une deuxiéme loi d’application,
a été généralisé et la

catégories d’exceptions.

Cest celui de controler la constitutionnal
arrétés fédéraux de portée gén
voulu suivre, sur c€ point, 'exem

initiative populaire qu
rejetée en 1939. Nous avons donc un systéme qui peut sem

ision constitutionnelle de 1914
de droit administratif (art. 114 bis). La
est de 1928, ne tira toutefois qu’une
le tribunal ne connaitrait que
limitativement &numérées. Mais, dans
votée en 1968, le recours au tribunal

compétence gouvernementale réduite & des

Tribunal fédéral n’a jamais regu.

ité des lois fedérales et des

érale. 1Le constituant de 1874 n’a pas

ple américain (cf. Yart. 113 11). Une
te décision a été
bler boi-
doit, comme les législateurs cantonaux,
3 1a différence des 1égislateurs
te censure judiciaire. Cette
fort bien. Les lois féde-
mbreuses et 1a question
us souvent, une affaire
étation des

Il y a pourtant un pouvoir que le

i proposait de revenir sur cet

teux: le législateur fédéral
respecter la Constitution fedérale; mais,
cantonaux, s’il la viole, il échappe a tou
apparente irrégularité s’explique, néanmoins,
rales qui violent la Constitution ne sont pas no
de savoir si elles 1a violent vraiment est, le pl
dlexégese. S'il en est ainsi, on ne voit pas pourquoi Pinterpr
juges prévaudrait sur celle des parlementaires.

116. L’organisation cantonale, 18481 974. — Pour résumer une longue
histoire, nous nous bornerons & noter que tout ce qui s’est fait au
niveau fédéral se retrouve dans les cantons, et qué les cantons ont.
méme adopté quelques nouveautés dont la Confédération n’a pas
voulu. Dans la plupart des cantons, les grands conseils sont élus,
maintenant, & la proportionnel]e; les gouvernements, abaissés au
tempsdela Régénération {ci-dessus, n° 111 infine), se sont progressive-
. ment renforcés; Ia justice administrative a &té remise aux tribunaux.
Mais les cantons sont allés plus loin. Tous font élire leur gouverne-
ment par le peuple et fui donnent, de la sorte, un supplément d’auto-
rité (ci-dessus, n° 105). Plusieurs admettent que leurs trihuélag%(z%q:
lité des lois cantonales. Enfin, Pun deuX

voient la constitutionna
{Zurich};, g'inspirant de modéles étrangers, vient de créer (1971), sous

le nom de médiateur (ombudsman), un organe de controle d’un genre
nouveau, chargé de recueillir les doléances des administrés.

107



CHAPITRE TROISIEME

Le r6le de ’Etat

; lll Z tl;; .s-ervzc"es‘q'ue rend ’Et'a‘t. — Sous I’ancien régime, I’Etat vaquait
- pc; ];sepxi'llmx?vets et traditionnelles de la défense, de la justice et
( , ; .en retenait quelques chemins; il faisait la post

il ne Paffermait pas, comme Berne, a des particuli P?S . (’lu'and
se donna un souci nouveau, qui fu; d’aillegrs u?cll:rs. y ’;Ie]vethue
mérites: un décret de 1800 rendit ’école primaire ]S;;S . u's graﬂd.s
les cantons se mirent 3 construire des rout ? .lgat(’lf& Pm's
v;a;sités. P1u§ tard, la Confédération cré:rs;. ‘ifgcg?eplgil;;;eggii:?;
g ! :;)-’e;léi :Ce;t;ra l;:s bases de la sécurité sociale (1890; ci-dessus,
Surto;t o rach Cera es graz'ld'es' compagnies ferroviaires (1898 ; n°'50).
o pénal ne ?Zsi?ci?;teiiierfr, a:vec les cantons, en droit civil, en
3 , les transports, I’économie, 1 ¢
ﬁz ;c;;t: qu '11 ?e rest’er’a plus beaucoup de parcelles, dans la 3ies ?ir:lt;:;
A .qu1 n’aient été labourées par I’Etat.
def;ociiiec;og;plxque Ia descript?on, c’est que I’ceuvre de I’Etat revét
g o Tan:fgtrsl?}s:: que son mt‘er\fention atteint des profondeurs
hommes .é donner urtxzttf:s: (;r;fu: tregl'erlnemerble o o erts
mes, ' ravail, une barriére 4 leur li é
;l;asr:;cgt’ ;]’ subventlonnf une act?vité particuliere qu’il juge proﬁ]tfl:]r:eé;
‘ 1été "et, Rarce qu’il la soutient de ses deniers, I’entoure d’une sur-
velllz}nce étroite. Tantdt il accomplit lui-méme cette tiche d’utilité
g?lbhque, pour suppléer Pinitiative privée ou pour lui servir d: zlnlctf
n,eae;ig:zriltcl:izagreéiérxip]e, on ,note ?ue P’Etat s’occupe de logement, on
pa e is tant qu’on n’a pas spécifié le niveau de son ac-
peut, c'an effet, se contenter d’une législation minimale sur le
c;gg;r?tocsie‘l bail, coxr}me I’a fait Pauteur du code des obligations en
lc)catain 0 et 51); il peut poser dés régles plus strictes, protéger les

loca 'res contre des hausses excessives de loyer et des résiliations i
J;stxﬁees (’n° 64'1).; il peut aussi, pour lutter contre la pénurie. inteI;:
a;rz’ la 1c;emo.h.tlon de maisons habitables (sic, plusieurs IZ)is des
- ;e;uve:l(ii, ;lo peut encourager, par des subsides, la construction
gements (nous avons également, sur ce point,
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plusieurs lois depuis la guerre); il peut enfin batir lui-méme
des maisons, ou €n acheter, ce qu’il fait parfois par Iintermédi-
aire de certains &tablissements publics, tels que des caisses de

pensions.

118. Les bénéficiaires des services de I'Etat. — 1l n’est pas toujours
facile de savoir & qui profitent les services de I’Etat. Prenons, par
exemple, le cas de Pagriculture. La Confédération lui a versé quelques
subventions depuis Ja fin du siécle passé (voir une loi de 1893, qui
navait d’ailleurs pas de base constitutionnelle). Puis elle a fait un gros
effort pour la culture du blé, en instaurant un systéme d’achat, a haut
prix, de la récolte indigéne et de revente 3 perte aux meuniers, qui a
été régularisé en 1929 (art. 23 bis de la Constitution). Puis elle a regu
une compétence générale en 1947 (art. 31 bis III; n° 66 in fine), en
vertu de laquelle elle soutient, notamment, le prix du lait. Bref, elle
dépense aujourd’hui un milliard de francs par année dans ces divers
programimes. Au bénéfice de qui ? Des paysansou desconsommateurs?
Cest ici que le raisonnement commence 3 faire des méandres. A pre-
miére vue, les subventions augmentent le revenu des agriculteurs. En
y regardant de plus prés, on se dit que ce sont les consommateurs qui
paient moins cher leur nourriture. Un supplément de réflexion nous
fait alors penser que, sur le marché mondial, ils paieraient parfois
moins et que,s’ilsn’y peuvent accéder 3 Jeur gré, c’est bien parce qu’on
veut protéger la campagne. Mais, finalement, pourquoi le peuple
suisse accepte-t-il ce régime onéreux ? Pour maintenir une certaine
diversité sociale? Peut-étre. Mais c’est surtout pour s’assurer, dans un
temps ol le commerce extérieur serait rompu, un ap_provisionnement
indigéne. Avec notre milliard, nous avons obtenu d’avoir de la viande
et du lait suisses en suffisance, du blé suisse pour huit mois par an.
Cest quelque chose et ’on voit bien, maintenant, dans I’intérét de qui
se fait cette politique: 4 long terme, ce ne sont pas les consommateurs
qui font vivre les paysans, mais Pinverse. Les bénéficiaires devraient
¢’en souvenir et ne pas s¢ facher toutes les fois qu’augmente le prix

d’un produit agricole.
119. Le financement des services de I'Etat. — Cestun fait que, lorsqu’on

examine une tiche quelconque de I’Etat, on bute toujours, tot ou
tard, sur le probléme de son financement. Qui va payer? 11 faut bien
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que quelqu’un paie, méme si cela ne se voit ni se sent. Un Etat socia-
liste, par exemple, peut parfaitement entretenir des savants et des
soldats avec le bénéfice de ses entreprises commerciales; dans ce cas,
c’est ’ouvrier, ou le client, ou les deux qui subventionnent la science
et Parmée. Dans notre pays, oul I’Etat n’a pas ’habitude de faire du
commierce, les services qu’il rend se financent de deux maniéres: par '
P’émolument ou par 'impdt. Si 'usager du service en paie' la contre-
partie, on parle d’émolument. Si le service est gratuit, la charge en
incombe & I’Etat, donc & ’ensemble des contribuables, qui paient des

impdts. A vrai dire, il y a tellement de sortes d’impdts que la réparti-
tion finale de la charge est trés variable: les droits d’entrée sur les
carburants, par exemple, sont proches de I’émolument, 1"imp6t direct
et progressif en est trés éloigné. D’ailleurs, méme les émoluments
peuvent étre diversement congus: au lieu d’étre individuels, ils peuvent
favoriser certaines catégories d’usagers au détriment des autres. La
tendance de I’histoire moderne est de passer de ’émolument individuel

4 Pimp6t.
Ce genre de question semble ne s’étre jamais posé pour des services
aussi généraux que la défense et la police. C’est, de tout temps, I'impot
qui les a financées. La justice, elle aussi, s’appuie principalement sur
Pimpdt, les justiciables ne payant que peu d’émoluments. L’usage des
routes est gratuit, dans toute la Suisse, depuis 1848; celui des écoles
primaires, depuis 1874; celui des autres écoles I’est progressivement
devenu. A c6té de ces services qui se sont «fiscalisés», il y en a d’autres
dont le prix, qui continue d’incomber aux usagers, est réduit par des
subventions. C’est le cas des transports publics, celui des hopitaux,
celui aussi de la plupart des assurances sociales, qui regoivent d’im-
portants subsides de la Confédération et des cantons. Et encore, pour
la partie émolument de ces assurances, les primes se calculent moins
en raison du risque que les assurés font courir a Iinstitution qu’a
proportion de leur capacité financiére (sic, I’assurance vieillesse ‘et
survivants; bientdt, probablement, ’assurance maladie). Il n’y a
guére que la fourniture d’eau, de gaz et d’électricité qui se paie au prix
colitant, quand ce n’est pas plus cher, pour d’évidentes raisons d’éco-
nomie, Car, quoi qu’on puisse penser du caractére «social» de I'im-
pdt, il faut absolument que Ies biens qui sont rares, ou qui menacent

de I’étre, soient ménagés et ils ne le seront pas, si on les vend au-des-
sous de leur valeur.
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drargent qui menacent le p

20. L’activité de PEtat et la liberté de.‘s parnculzerf. - tMillSS Id}it:;gil;
end des services pose un autre problheme. Iines ag(l1 ep s e
ui va financer son activité. Il s’ag}f de compre‘l; rimclltion e
isquent de la payer d’une aufre ma.merz,l ;a:al:;:s (;:11 O e it
et O et d’alneurlsuza;: tl?ll)l;::: Constdérons, par exemple, la
défense du pays. Si 'on entend, p:ar 1a, quf? I’Etat d(;l:) zxsltge;:r:i :::
armée, exercer des soldats, acquérir des fusils, de(s1 ca o . o o e
on pense & une activité financiérement assez lour. e, m cilce e
’ faible atteinte & la liberté; que]qx‘Jes mois de serv: militare
o to ne vie d’homme, quelques immeubles exproprxf,s
::n' tzs:;eudu territoire. Mais imaginez, mainte'nar,x't, ql:lfi ldEtat lie;
pizzzcupe de la défense spirituelle du pays; qu'il s'inquicte Au p

q peut éIIle tre sur 1 eﬂicaClte de armee qu s
l b t
legel doute u'on i ] 1¥ Tite

Iy . L it
des moindres critiques adressec?s a ntos 12(sziété' o e, preane
i peut diviser notre $ ; , D
brage de tout ce qui p . ' que, e
;:; of ne se défend bien que lorsqu’on est uni, lorsqu’on p
3

quoi on s bat, lorsqu’on confiance dafxs‘son capltax'xée .Ecie;t:tc;:acll:
impeccable d’arguments nous méne‘ droit ala tyrarg: .éna] e
cela ne cofite pas cher, quelques artlclc?s dans’ .un c: . npeSt éxceneme;
cellules dans une prison. Notez ausst que Pintentio

trie, nous né voulons pas qu’elle soit affaiblie. Tl

ous aimons notre pa e
1clioi‘c bien y avoir un sophisme quelque part. En tout cas, c€ @

remarq jour m d’une abstraction, le

est toujours au no d : ’

marquable, c’est que C€s jours : une o

pays, la société, les braves gens, Pintérét public, qu'on stouffelaliberte
£ t]

trés concréte, des particuliers.
; i anger
121, La garantie des libertés. - Parce qu'on & bien ;ﬁ’ﬁéﬂi‘: 116&: e dix-
qu’un Etat trop z¢l1é faisait courir a 1?. liberté, o’n a c_o roc]’a oht so-
.ia o sidcle, 4 borner son pouvoir. Eton l_a faiten p it desa
huitieme swc; I:existence des individus.Onadit que homme tlI"al
1ennellen{en > {ssance, une panoplie de droits que PEtat .de'Vﬁlt re.specj
mature, 38 52 o ]’habi,tude d’en dresser le cataloguejurlqlquef lll?erte
tor. e pr: beas corpus, contre les détentions arbit.raflfes; mylola-’
p?r.S?nnelle oo trelesvisites policiéreset les perqulsl'.uons ;1 .1b.ert€f
bilté du domicie, ©OF re et 1a condamnation pour délit d’opinion;

ensu ! opi :
de la presse, contre lac : or o on e
i P , ce, contre les dogmes jmposés; droit d . '

e o, drot d mmerce et de 1 industrie.

de réunion, droit de propriéteé, liberté du co:
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Phomme et clest de bon augure

1 était 1e ‘s e L
t réservé 3 Ia Régénération de renouer avec PHelvétique. Le

A

, il en tire méme

entre la Confédération et les cantons,

trois garanti en 1874; nous avons deux o
catalog nties no’uveres (n° 43), mais rien qui ressemble & un u
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» Mals moins bonne, dans Ia
» encore plus verbeuse, dans celle

sables qu’aux autorités cantonales, non pas aux fédérales. Pour finir,
Ie tribunal a bien d{t changer d’avis. En 1960 (!) il admit, comme la
doctrine le lui suggérait depuis longtemps, que la Constitution fédé-
rale renfermait un catalogue véritable et complet; que les garanties
expresses €taient les points apparents d’une série dontlesautres termes,
pour étre inexprimés, n’en étaient pas moins réels; que, par exemple,
Ia liberté personnelle était, autant que la liberté de la presse, protégée
par le droit fédéral, bien qu’elle n’y fiit- nommée nulle part; qu’en
conséquence, les déclarations cantonales avaient perdu leur nature
juridique et n’avaient plus gqu’une valeur d’histoire.

124, La conbeption classigue de la liberté. — Entendue dans son sens
classique, une liberté garantie par la Constitution assure aux parti-
culiers une sorte de réduit personnel a I'intérieur duquel I’Etat ne doit
pas pénétrer. La liberté de la presse me permet d’exprimer ma pensée
sans que ’Etat puisse m’en empécher par la censure, des saisies ou des
peines injustifiées. La liberté du commerce et -de Pindustrie me
permet d’exercer une activité économique sans que I’Etat puisse
-m’interdire une profession ou m’imposer des prix. C’est toujours la
méme idée: je peux faire ceci, cela, sans que I’Etat vienne s’en
méler. .

Quand I’'Etat s’en méle néanmoins, les lois de procédure m’offrent
les remédes suivants: contre une foi, une décision, un jugement can-
tonal, le recours de droit public au Tribunal fédéral; contre une dé-
cision fédérale, le recours de droit administratif au méme tribunal
(n° 115); contre une ordonnance du Conseil fédéral, pas de moyen
direct, mais la possibilité de la faire annuler en attaquant un acte d’ap-
plication. Contre une loi fédérale, pas de moyen, méme détourné.
Cela, nous le savons: le législateur fédéral peut impunément violer
{a Constitution {(n° 115 in fine). Nous avons vu les raisons de cette
absence de contrdle. Nous pouvons ajouter que, suffisamment ba-
lancée par les mécanismes de la démocratie directe, elle n’a pas eu de

conséquences facheuses.

125. Les irradiations de la conception classique. — 1"idée qu'une liberté
constitutionnelle .nous donne un droit & une abstention de I’Etat n’a
pas cessé d’étre correcte. Mais elle s’est enrichie, 4 la longue, de deux

prolongements.
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naturel en ces matiéres, le pouvoir de I’Etat les arréte: il faut qu’ell
aient des bornes.

Nos libertés ne sont pas absolues, elles ne se congoivent que da
leur rapport avec la société, qui doit étre protégée de leurs excés.
liberté personnelle ne me perimet ni de tuer, ni de voler, ni de conduire
a gauche. La liberté d’opinion ne me permet pas de calomnier, ni de

répandre sciemment de fausses nouvelles. La liberté de I’industrie ne
me permet pas d’étourdir mes voisins de fumée et de bruit, ni celle du
commerce de vendre 4 mes clients des marchandises gitées. Tout cela

se comprend fort bien. Les difficultés surgissent quand il s’agit de dire
ou commencent les excés; pour ’homicide, c’est clair; pour le bruit,
beaucoup moins.

Le Tribunal fédéral a consacré d’innombrables arréts a cette ques-
tion des limites. Sa jurisprudence peut se ramener 2 quelques grands

principes. 1° Les limites doivent avoir une base légale; la loi doit étre
d’autant plus claire que la restriction est grave. 2° Les limites doivent

étre suffisamment justifiées par I’intérét public; elles doivent &tre
proportionnées & leur but et ce but, 4 son tour, doit étre propor-
tionné & la liberté qu’on restreint. 3° Quand Jes restrictions imposent
& certaines personnes, plus qu’aux autres, un sacrifice particuliérement
lourd, la justice ordonne de les indemniser.

De ces principes, le deuxiéme est, sans doute, le plus important.
C’est Iui qui caractérise une civilisation: quel intérét social 'emporte
sur celui des individus? La survie de I'Etat? Oui, certainement,
pourvu gu’on n’en tire pas d’abusives conséquences et qu’on ne voie
pas, dans la moindre dissonance, la ruine de notre ordre politique
(n° 120). Mais encore: la tranquillité, la sécurité, la santé publiques?
Tout cela est vrai aussi, le Tribunal I’admet depuis longtemps (cf.
ne 66 in initio). Seulement, P’intérét public va plus loin. Il dépasse le
niveau des valeurs policiéres. Plutot que de prévenir des dangers, il
se soucie d’accroitre la prospérité commune. Dans son ardeur distri-
butive, il va jusqu’i réduire la liberté des uns a seule fin d’augmenter
celle des autres, Nous sommes entrés dans une époque ol cette péré-
quation des libertés est devenue I'une des tiches primordiales du
législateur.

128. Histoire d’un propriétaire. — Et si nous finissions par une petite
histoire? Je pense & la garantie de la propriété, qui fournit d’assez
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