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CONFERENCE DES AMBASSADEURS 1973

Annexe VI

Politique intérieure et coopération z2u développement

Exposé de M. l'Ambassadeur S. Marcuard
Bernerhof, 31 aofit 1873, 11.00 h.

Monsieur le Conseiller fé&déral,

Chers collégues,

1.

Dans une démocratie comme la nbtre, la mise en oeuvre dfune
politique de dé&veloppement témoignant de nos sentiments de so-
lidarité et correspondant & notre capacité économique n'est
possible gu'aveec 1l7appui du peuple. Aussi, notre préoccupation
constante a-t-elle toujours &té, au sein du Département, d'amé-
liorer par tous les moyens & disposition l'information de la
population sur les problé&mes soulevés par le développement du
tiers monde afin que nos concitoyens saisissent mieux la
signification et la portée de la coopération au développement
et de l'aide humanitaire internationales. Au centre de ces
préoccupations se trouvent actuellement la 1loi et le message
qui vous ont &té transmis pour information au mois d'avril

dernier.

" Comme vous le savez, le Conseil national a approuvé, par

-
&

123 voix contre 11, le texte proposé par le Consell fédéral
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aprés n'y avoir apporté que quelques modifications dfimportance
mineure. Le Conseil des Etats se prononcera & son tour cet
automne; s'il se rallie aux propositions de la Commission qui
a traité cet objet le 9 aolit dernier, il y aura quelques di-
vergences entre les deux Consells. Ces divergences ne pourront
gtre examinées vraisemblablement guiau cours de la session
d'hiver. La loi serait, dans cette hypothése, publiée au mois
de janvier prochain, 1le délai référendaire expirant fin mars.

La date d'une votation populaire a dé été provisoirement

ja
fixée au début du mois de juin, le référendum paraissant quasi

certain.

Le Conseil fédéral s'est décidé & promulguer une loi pour

les deux raisons principales suivantes:

- A son avis, lec mesures quil sont des &léments durables

de la politique étrangére de la Confédération et qui sur le
'y =

plan financier atteignent une dimension appréciable doivent en
principe faire l'objet dfune loi ou d'un Arrété fédéral sounis
au référendum; en particulier lorsqu’il apparait qu'elles ne
sont pas incontestées au sein de la population. Ce faisant,
la possibilité est alors donnée au peuple de se prononcer s'il

le désire.

- Par ailleurs, le Conseil fédéral a constaté qu'a chaque
fois qu'un nouveau crédit cadre &tait sollicité du Parlement
en matiére de coopération au développemant notamment, le nombre
de ceux qui mettaient en doute les bases juridiques invoquées
ne cessait de croitre. Clest ainsi que lors de l'ouverture du
premier crédit cadre d'aide financiére en 1971, pratiquement
tous les partis = & l'exception du parti radical et du parti
du travail - s'exprimérent de fagon plus ou moins critique sur
les bases légales ou constitutionnelles de la coopération au
développement.
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Le 30 juin 1971, le Conseil fédéral chargeait le D&partement

politique de préparer une loi.

D'emblée, il -fut dé€cidé que cette loi traiterait de toute

lfaide publique suisse, c'est-a-dire de la coopération au

développement et de l'aide humanitaire internationales;et cela

essentiellement pour les raisons suivantes:

1. La coopération au développement et 1l'aide humanitaire in-
ternationales sont toutes deux l1l'expression d'une méme politique

de solidarité.

2. Les prestations dont le fondement 1€gal est discutable se
retrouvent aussi bilen dans la coopération technique que dans
l'aide humanitaire. Il s'agit en 1l'occurrence des contributions
versées 4 des organisations privées suisses qui font de la
coopération technique ou de 1l'aide humanitaire. Dans ces
conditions, il &était logique de clarifier la situation pour les

deux domaines.

3., Enfin, ces deux types d'aide publique, qui sont souvent
complémentaires, prennent 1l'un et l'autre une importance crois-

sante dans notre politigque extérieure.

4, L'objectif de la loi ne pouvait &étre d'inaugurer une poli-
tique nouvelle - et cela méme si certains partisans de la coopé-
ration au développement sont d'avis contraire et critiquent

aujourd'hui un texte quiils jugent plat. L'objectif de la loi

devrait €tre de définir aussi clairement et simplement que pos-

sible le cadre permanent de cette nouvelle activité de 1l'Etat,
compte tenu de la pratique suivie jusqu'ici et des expZriences

faites.

Il ne pouvait en étre autrement.
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D'une part, parce que sur le plan international la conception
méme de l'aide au tiers monde est en constante évolution et
qu'il aurait &té dés lors peu raisonnable d'inscrire dans une

loi une conception qutil aurait fallu sans doute assez rapide-

ment réviser pour tenir compte de 1'&volution des idées et de la

situation respective des partenaires.

D'autre part, parce qu'il fallait se garder de donner
1l'impression que le Conseil fédéral cherchait & obtenir par le

truchement de la loi des pleins pouvoirs lui permettant d'appli-

quer librement une politique nouvelle, non expérimentée, et

dont les implications financiéres auraient &té par conséquent

imprévisibles.

Enfi:;, i1l faut bien reconnaitre que méme si nous l'avions

vouius‘il ntaurait pas été possible de réinventer dans la loi

la coopération au développement et l'aide humanitaire interna-
tionales. L'évolution dans ce domaine résulte de la juxtapo-
sition de multiples facteurs, elle s'exprime par une définition
plus claire des priorités, par des concessions et des ajustements
réciproques négociés dans le cadre bilatéral ou au sein d'orga-
nisations internationales, par les legons tirées di'innombrables

expériences et non par des innovations unilatérales et specta-

culaires.

Dans le cadre de la consultation qui .précéda_ la mise au point
définitive du texte du Conseil fédéral, certains des organismes
consultés s'étonnérent que le projet de loi ne contienne aucune
indication sur le volume des ressources a consacrer 3 cette
tdche; 1les uns parce qu'ils auraient voulu que la Confédération
s'engage davantage, les autres au contraire parce qu'ils dési-
raient avoir la certitude que la Confédération n'irait pas au-

delda de ce qu'ils jugeaient raisonnable. En fait, il n'a
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jamais &té question d'insérer dans la loi une disposiéion de ce
genre, la solution en méme temps la plus sire et la plus souple
consistant & laisser au Parlement le soin d'apprécier, chaque
fois qu'il était sollicité et sur la base de tous les &léments
d'information en sa possession, ce qui lui paraissait adéquat

et raisonnable.

La loi nfest donc qu'fune loi cadre définissant les diverses
formes de la cobpération au développement et de l'aide humani=-
taire internationales; les principes communs qui les régissent
et la procédure applicable. Ce travail a &té fait en collabo-
ration &troite avec tous les services intéressés de l'adminis-
tration; 1les expériences faites j&5qu*ici ont été passées en
revue, les procédures appliquées'dnt gté repensées. Ce travail
de réflexion s'est exprimé dans la loi non seulement dans les
définitions mais aussi dans 1'importance donnée aux problémes
de coordination. Le Message, de son cdté, contiéent plusieurs

passages qui sont le fruit direct de ce travail de synthése,

_notamment les chapitres 7 et 8. Enfin, lorsque la loi sera

entrée en vigueur, une ordonnance d'ex8cution précisera les

compétences respectives et les mécanismes d'octroi de lfaide

"au sein de l'administration fédérale.

En 1969, une enquéte d‘'opinion, réalisée en application des

m8thodes les plus modernes sur-l'attitude des Suisses & 1'égard
de la coopération au développement, avait donné les résultats
suivants: 6% des personnes interrogées n'avaient pas d'opinion,
33% &taient en faveur d'une augmentation de l’aide'publique dont
le volume & ce moment-13 8tait de 102 millions de francs par an,
13% &taient fermement opposés & cette utilisation des denier
publics. Enfin, 48%, sans &étre expressément contre la coopé-
ration au développement, assortissailent cepéhdant leur prise

de position de tant de réserves que l'on pouvait douter qu'en
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‘cas de votation populaire tous ces gens-13 se prononcent en fa-

veur de l1l'aide au tiers monde.

Depuls lors, sur le plan.interne suisse, on a pu penser, du
moins durant les années 1970 et 1971, que le bien-fond& de cet
aspect particulier de notre politique &trangdre &tait apparu
plus clairement aux yeux d'un nombre accru de citoyens et que
son principe &tait en général admis, avec un degré d'enthou~
siasme et de générosité néturellement variable. La presse, dans
ses commentaires sur la coopération au développement et 1lfaide
humanitaire internationales, &tait en général favorable; des
cantons, des communes, prenaient spontanément des initiatives
louables dans ce domaine. Les quatriéme et cinquiéme crédits
cadres de la coopération technigue, bien qu'augmenté chacun
d'environ 50%, étaient approuvés par le Parlement 4 l'unanimité,
la déclar.tion autonome du Conseil f&déral sur la Stratégie
internationale pour la deuxiéme décennie du développement, les
mesures prises aprés cette déclaration par la Confédération avec
l'approbation du Parlement au titre de la coopération au déve-
loppement et de 1l'aide humanitaire internationales, étaient au-
tant de signes encouragéants. Malheureusement, depuis des mois
ce climat favorable se d&tériore, du fait d'une instabilité mo-
nétaire devenue pratiquemunt.pérmanente, d'une inflation crocis-
sante, de l'attitude toujours plus revendicatrice des pays en
développement dégus par les progrés trop lents de 1l'aide des
pays riches, de la publication de plusieurs ouvrages dont les
auteurs, généralement bien informés, critiquent sévérement les
méthodes de la coopération au développement et-de l'aide humani-
taires et mettent méme en doute leur utilité. Enfin, le compor-
tement de certains gouvernements des pays aidés: Burundi,
Ouganda, n'a pas amélioré les choses; comble de malchance, la
loi, si elle est soumise au vote populaire, le sera i un moment

ou la situation financiére générale de la Confédération est une

l/‘


http://dodis.ch/38328

dodis.ch/38328

publicain et de l'action nationale, le second a comme chef de
file le directeur de 1'Union suisse des arts et métiers. Ces
deux groupes ont montré, lors des débats au sein du Conseil
national, qu'ils €taient d8cidés i sfopposer fermement & la loi.
Il y a eu une proposition de non-entrée en matiéré de

M. Schwarzenbach (rejetée par 115 voix contre 7) et une propo-
sition de renvoi au Conseil f&déral, avec mandat de préparer au
préalable un article constitutionnel de M. Otto Fischer (rejetée
par 93 voix contre 37). Alors'que le parti républicain a d&ja
annoncé son intention de lancer le r&férendum, M. Fischer ne
s'est pas avancé aussi loin. Je ne pense pas qu‘il prenne une
telle initiative, mais pour qui connait les vues de 1'intéressé,
il parait hors de doute qu'il se joindra, en utilisant ses
propres arguments, a ceux qui m&neront campagne contre la loi.
MM. Schwarzenbach et Fischer s'adressent, partiellement au
moins, & la méme clientéle, leurs idées sont souvent trés
proches les unes des autres, mais aucun dieux n'entend laisser
3 son colldgue le soin de rallier autour de sa personne les

opposants.

Une campagne menée par le parti républicain et lfaction

nationale fera inévitablement d’abord appel aux .sentiments du

citoyen et non & sa raison. On désignera du doigt les mauvais
gouvernements qui sont aidés, on fera &tat de gaspillages et
d'erreurs, on présentera astucieusement des déclarations et des
chiffres incomplets: pour donner le sentiment au citoyen qu'en
votant oui il ouvre la voie i des dépenses ekorbitantess alors
qu'il y a encore tant A faire chez nous ! Peat~-8tre que cette
ﬁaniére de pfbcéder incitera certains des hésitants & voter oui,
ne serait-~ce que pour se distancer des opposants, mais on peut
raindre que les arguments de M., Schwarzenbach porteront sur un

bon nombre d'indécis.
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cause sérieuse de préoccupations et rend nécessaires des coupes
budgétaires substantielles qui provoquent naturellement un mé-

contentement assez général.

les champions du parti républicain et de

e

Dans ce climat-1a,

liaction nationale sont 3 l'aise, les d&fenseurs de la coopé-
v

is
ration au dé&veloppenment le sont moins.

[4)]

‘En principe, les partis gouvernementaux, les églises, la
jeunesse, sont en faveur de l'aide au tiers monde, mais il y a
des nuances. Voyona plutdt ce que sont ces nuances, telles
quielles ressortent des commentaires de presse, des discussions

- e -

et des débats auxquels la loi a dé&ja domné& lieu.

Au niveau du Parlement, la situation se présente comme suit:

il y a d'abord ceux qgui sont ouvertement opposés 4 la COOpé~

ration au développement et qui cherchent ce faisant & renforcer
sur le plan interne leur position persornelle, en captant 3

leur profit l'opposition populaire latente. Il y a également
ceuxX qui, non convaincus par les arguments expos&s au chapitre 6

du !Tessage, se disent en faveur d'une disposition constitu-

tionnelle expresse. Dans ce groupe, on trouve un petit nombre

de parlementaires qui sont certainement en faveur dfun acerois-
sement de la coopération au développement, mais qui pensent que
seul un article constitutionnel peut donner une base suffisante
a8 une activité de 17Itat aussi nouvelle, aussi complexe et aussi
coliteuse. Les autres se servent de cette argumentation parce
quielle représente a leurs yéux un moyen de faire obstacle a la
coopdration au développement sans avoir 4 se déclarer expres-
sément contre elle, tout en leur permettant de se présenter

comme les viais défenseurs de la démocratie.

Le premier groupe est essentiellement composé du parti ré-

silse
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Des discussion auxquelles la loi a donné lieu au sein de la
Commission du Conseil des Etats, je me borneral a relever trois

points:

La Commission a2 voté 1l'entrée en matiére par 7 voix contre
i et une abstention. Les cing commissaires qui ne se sont pas
prononcés pour l'entrée en matidre ont tous relevé qu'ils étaient
en fait pour une base constitutionnelle. On ne saurait donc
exclure gu'en séance pléniére une proposition formelle soit
déposéde, demandant la non-entrée en matiére et le renvol au
Conseil fédéral pour préparation d'un article constitutionnel;
une telle proposition risque de trouver au Conseil des Etats un

plus large soutien qu'au Conseil national.

La Cormission s'est également penche sur la question de la
limitaticn de la durée‘de la loi dans le temps,; cecl en vue
d1éviter de donner au peuple le sentiment que par ce vote, il
se prouonceré une fois pour toutes. Cette question nfa finale-~
ment pas pris la forme d'une proposition minoritaire, ceux qui
1'avaient faite ayant appéremment reconnu qu'un tel procédé
serait contraire 4 la pratique législative en vigueur qui veut
que lion traite dans une loi les activités permanentes de la
Confédération, qu'en outre la transformation 3 ce stade de 1la
10oi en un Arrété de portée générale représenterait un recul Gif-
ficilement compréhensible, qui donnerait en outre raison a4 ceux
qui prétendent que le Conseil fé&déral recourt a toutes les
astuces pour faire basser la loi.

Enfin, j'ai personnellement retiré 1’impression que parmi
les membres de la Commission il n'y en aura guére qui s'enga-
geront personnellemenﬁ 3 fond pour défendre la_loi. La plupart
d'entre eux, en effet, ont fait preuve, dans l'analyse du texte,
d'un tel légalisme qu'on avait le sentiment qﬁ'ils se prépa-

raient un alibi pour justifier le moment venu leur passivité

wls
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personnelle dans le cadre d'une campagne référendaire.

En plus des oppositions que je viens de décrire, il convient

de citer les critiques formulées contre la loi par des partisans

de la cQopération au développement. A ce stade, 1l est encore

difficile de dire quelle attitude prendront finalement dans une
campagne référendaire ceux qui les formulent. Plusieurs orga-
nisations privées & but non lucratif, confessionnelles ou non,
décues par le caractére peu novateur de la loi, ont en effet
laissé entendre, dans une lettre adressée aux parlementaires,
que leur engagement en faveur de la loi dépendrait de l'accueil
que les Chambres réserveraient aux amendements qu'elles propo-
saient: inscription au nombre des objectifs de la coopération

au développement de la recherche d'un meilleur &quilibre social

au sein des pays en développement eux-mémes, amélioration de

1'appareil statistique officiel de fagon d pouvoir mieux contrd-

ler le volume et la nature des flux financiers privés; inscrip-

“tion de la recherche et de la formation-dans 1'é&numération des

.formes .de la coopération au développement. Ces amendements, quil

dans le cadre de la Commission du Conseil national prirent
pratiquemeﬂt_tous la forme de propositions majoritaires ou mino-
ritaires, seront probablement tous &€cartés lorsque la loi aura
Eté approuvée par les deux Conseils. S'il est pérmis de penser
gu'en dépit de ce qui précede la majorité des organisations
concernées n'en soutiendront pas moins la loi, certaines d'entre
elles iront peut-étre renforcer le groupe de jeunes idéalistes
et jusdu‘au boutistes qui se disent pour le moment bien d&cidés

a combattre une loi qu'ils jugent absolument insuffisante.

Comme on le voit, s?il y a votation populaire, la partie ne
sera pas facile. La complexité de la coopération au développe-
ment, sa diversité méme, ses résultats peu spectaculaires, pour

ne pas dire.insignifiants par rapport 4 1'immensité des besoins,

'/l
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placent celui qui doit l'expliquer et la défendre de facgon
simple et convaincante devant une td8che ardue. Un effort accru
diinformation et de persuasion doit donc étre entrepris dés
maintenant par tous ceux qui comprennent 1'impérieuse nécessité
de la coopération au dévelcppenent et de l'aide humanitaire in-
ternationales et l'effet déplorable quiaurait sur notre image

a4 l'étranger le rejet de cette loi par le peuple.

Et voici, en guise de conclusion, quelques bréves réflexions

personnelles sur les conséquences de l'adoption ou du rejet de

la loi.

Lientrée en vigueur de la loi consacrerait définitivement le

principe que la coopération au développement et 1l'aide humani-

taire internationales sont des tiAches reconnues de la Confédé-

ration. Ceux qui si volontiers se référent & une contestation
populaire latente pour faire ensulte obstruction a4 des mesures

Justifiées devraient bon gré mal gré sfaccommoder des résultats

du vote populaire. On peut admettre é€galement que compte tenu

de la situation financiére générale de'la Confédération l'ac-

croissement progressif de l'aide publique suisse se poursuivrait

réguliérement, permettant 4 notre pays de rejoindre avec 1le

temps l'’effort moyen des pays membres du CAD.

En outre, la loi contribuerait certainement & donner plus de

transparence a la coopération au développement, ce qui nous est

si souvent demandé. En effet, toute nouvelle mesure au titre
de la coopération au développement et de l'aide humanitaire
internationales devrait tenir compte - qu'il s'agisse de sa
conception ou de son ex&cution - des dispositions de la loi.

Le Parlement de son cOté disposerait d’'un instrument lui per-~

mettant d'apprécier sur la base de dispositions légales expresses

ce qui lui est proposé par lfadministration et de contrdler ce
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qui est entrepris par elle. La confiance du peuple dans la po-
litique appliquée par le Conseil fédéral dans ce domaine délicat
s'en trouverait certainement consolidée. Ces avantages seront

naturellement d?autant plus marqués que la majorité qui se sera

prononcée pour la loi sera grande,

il n'y a pas référendum, la situation sera la méme & ceci
prés qu'elle sera cependant un peu moins forte (acceptation ta-
cite) que dans 1l'éventualité ol la loi serait acceptée par une

forte majorité (acceptation expresse).

Quant aux conséquences €ventuelles dfun rejet, nous n'en
‘sommes heureusement pas encore 1i. Je vous ai parlé des opposi-
tions parce que c'est naturellement ce qui nous préoccupe
au premier chef, mais nous savons aussi que les partisans de 1la
loi sont nombreux et que la grande majorité d'entre eux s'enga-
gera activement dans une campagne en prévision de laquelle beau-
coup se préparent déja. Le fait aussi que le référendum soit
lancé par le parti républicain et l'action nationale devrait
stimuler encore l'énergis de tous ceux qui ne partagent pas les

‘vues &étroites de M, Schwarzenbach.

Ceci dit, je ne crois pas personnellement que, comme certains
le préconisent, on pourrait en cas de rejet et pour diminuer 1la
~portée d'un vote populaire négatif faire valoir que ce vote ne
portait que sur une loi d'organisation et non sur le principe
méme de l'aide au tiers monde. Tn effet, et comme je 1l'ai déja
dit, ‘le 'Conseil fédéral a précisément voulu donner au peuple, en
promulguant cette loi, lfoccasion de se prononcer sur cet as-
pect nouveau de notre politique &trangeére. Si la loi est rejetée
l'activité ‘'sur laguelle elleé portait en subira nécessairement

le contre-coup .
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I1 convient toutefois de souligner que la compétence consti-
tutionnelle de la Confédération dans ce domaine subsistera.
Les mesures de coopération au développement, fondées sur des
traités internationaux ou sur une base légale particuliére, de-
meureront naturellement valableset ces moyens continueront
d'étre 4 disposition pour des mesures de coopération au dévelop-
pement et d'aide humanitaire internationales si tel est le désir
des autorités fédérales compétentes. Ce qui sera momentanément
en difficulté seront les activités nouvelles de la coopération
technique, de 1l'aide financiére et dans une mesure moindre
l'aide humanitaire mulﬁilatérale, activités qui dépendent toutes

de l'octroi périodique de crédits cadres pluriannuels.

Liaide humanitaire, qui n'a jusqu'a maintenant pas &té mise
en cause, pourra vraisemblablement, méme aprés un &échec, pour-
suivre ses activités sans grand changement; on peut méme pernser
qu'un vote négatif inciterait certains milieux a faire preuve
d'encore plus de compréhension et de générosité, tout au moins

dans le domaine des actions d'urgence.

En ce qui concerne la coopération au développement, je me

bornerai 4 poser les questions suivantes:

Peut-on concevoir que les projets en cours de la coopération
technique et de 1l'aide financiére pourront subitement étre laissés
en plan, au mépris du bon sens et en violation des accords

conclus ?

Pourrons-nous subitement déclarer, au sein d'organisations
internationales aux travaux desquelles nous participons depuis
des années; que nous ne pouvons plus désormais contribuer en
aucune maniére au financement de leur activité principale ?

Ce faisant, notre pays adopterait; sur le plan international,

e
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une attitude qu'il serait seul 4 observer.

Enfin, peut-on imaginer que nous ne serons plus sollicités
a l'avenir de participer & des actions nouvelles de développement
et peut-on croire que si l'on sfadresse & nous nous pourrons

toujours écarter ces demandes ?

I1 me semble que ces quelgues questions font apparaitre &
1l'évidence que quoi qu'il advienne nous devrons continuer & de-
mander au Parlement des crédits, qui momentanément seront peut-
8tre réduits et dont tous les postes seront appréciés de maniére

critique par le Parlement en fonction du verdict populaire,

Parallélement, il appartiendra au Conseil fédéral et a
l'administration, compte tenu de l'impossibilité pour la Suisse
de suspendre toute coopération au développement, €lément perma-
nent de notre politique é&trangére, de chercher et de trouver les
moyens d'amener notre population & se prononcer & nouveau,
cette fois positivement, sur cette tache si importante sur le

plan international,
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