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Avant-propos

«En Italie, pendant trente ans sous les Borgia, ils ont eu la guerre, la
terreur, les meurtres, les effusions de sang, mais ils ont produit Michel-
Ange, Léonard de Vinci, et la Renaissance. En Suisse, ils ont eu 'amour
fraternel — ils ont eu cinqg cents ans de démocratie et de paix, et qu'est-
ce que cela a produit? L'horloge a coucou.»

Harry Lime, dans Le troisiéme homme, Orson Welles

Autrefois réputée pour sa grande stabilité et parfois méme raillée pour son
indolence et son aversion aux réformes, la démocratie suisse a connu de
profondes transformations depuis le début des années 1990. Ce livre se fait
I'écho de ces changements et vise, a 'appui d'un minutieux travail de syn-
thése des travaux en science politique, a présenter I'état des connaissances
sur la politique suisse dans ce premier quart du 21° siecle.

Cet ouvrage a connu une (trés) longue gestation. Une premiére ver-
sion était prévue il y a plus de dix ans, a I'occasion d'un premier congé
scientifique accordé par I'Université de Genéve, qui m’'a notamment per-
mis de séjourner a I'Institut universitaire européen (IUE) de Florence et
au Wissenschaftszentrum Berlin fiir Sozialforschung (WZB). Cette année
a été prolifique, elle a débouché sur deux livres, mais pas sur celui pré-
vu au départ. Ce n'est qu'a l'occasion d'un deuxiéme congé scientifique,
au printemps 2019 (Université de Vienne et Université d’Amsterdam),
que j'ai pu vraiment me mettre a l'ouvrage. Pour une part, le retard pris
dans la rédaction de ce livre reflete le dilemme auquel sont confrontés
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les chercheurs dans le monde académique contemporain: vaut-il mieux
consacrer son temps de recherche a la rédaction d'un ouvrage de syn-
these de type encyclopédique ou a la publication d’articles scientifiques
dans des revues internationales a comité de lecture? En science poli-
tique, comme dans de nombreuses autres disciplines, nous sommes de
plus en plus encouragés a opter pour la seconde stratégie, car c’est avant
tout sur la base du nombre, de la qualité et de la réception de nos articles
que nous sommes évalués. De ce fait, la rédaction d'un livre comme
celui-ci, présentant I'état de l'art et destiné notamment a l'enseignement
universitaire, tend a étre reléguée au rang de deuxieéme priorité.

Pour une autre part, ce retard traduit également l'essor considérable
que la science politique a connu en Suisse au cours des trente derniéres
années. Alors qu'auparavant cette discipline était surtout présente en
Suisse romande (Genéve et Lausanne), elle est devenue une branche prin-
cipale de formation dans les universités de Berne et Zurich a la fin des
années 1980, ce qui a donné un coup d’accélérateur a son développement.
D’autres événements ou réalisations ont ensuite contribué a la profession-
nalisation de la discipline, dont le lancement, en 1995, de la Revue suisse de
science politique, ainsi que les programmes de recherche du Fonds natio-
nal suisse de la recherche scientifique (FNS), comme « Demain la Suisse »
ou «Challenges to Democracy in the 21° Century». Ceci a favorisé un for-
midable bon en avant, autant quantitatif que qualitatif, de la recherche
sur la politique suisse, au point qu'il est devenu trés difficile d’assimiler et
de restituer I'ensemble de la production scientifique. D’ailleurs, si ce livre
intégre un grand nombre de résultats de recherche, il ne saurait prétendre
le faire de manieére exhaustive. Je m'excuse donc par avance aupres des col-
legues qui ne trouveraient pas trace de I'un ou l'autre de leurs travaux.

Le dernier ouvrage de synthese sur la politique suisse entiérement
en francais a été publié il y a prés de vingt-cinq ans par mon ancien co-
directeur de thése (Hanspeter Kriesi, 1998, Le systéme politique suisse, Eco-
nomica). Entre-temps, la Suisse a vécu la montée en puissance de 'Union
démocratique du centre (UDC) et la transformation corrélative du paysage
partisan, le recul du consensus et la fin de la formule magique régissant
la composition du Conseil fédéral, la réforme de la péréquation financiére
et de la répartition des taches, I'adhésion a 'ONU — et méme l'obtention
d'un siege au Conseil de sécurité —, les accords bilatéraux avec I'Union
européenne, ainsi que bien d’autres changements. Méme si l'ouvrage pré-
cité demeure une référence importante, il était plus que temps de procé-
der 4 une mise a jour. A ce titre, j'ajoute que, pour les besoins de ce livre,
j'ai moi-méme réalisé un travail substantiel d’actualisation des résultats
de recherches que j'ai conduites dans le passé.

En anglais, il existe plusieurs termes pour désigner les phénomeénes
ou les objets d’étude qui entrent dans le champ du «politique»: le terme
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«polity», qui renvoie aux institutions, au régime politique ou au systeme
de gouvernement; « politics », soit tout ce qui se rapporte aux acteurs poli-
tiques (partis, groupes d'intérét, etc.) et aux interactions entre eux (proces-
sus politiques, négociations, rapports de pouvoir, conflits, etc.); « policies »,
c'est-a-dire les politiques publiques, qu'elles soient de nature sectorielle
comme la politique économique, la politique sociale, la politique de 'éner-
gie, la politique des transports, etc.,, ou de nature transversale, comme
la politique extérieure ou la politique européenne. En francais, a défaut
de disposer d'une telle richesse terminologique, on joue sur les articles
pour distinguer les trois acceptions du mot «politique »: le politique (qui
correspond au «polity» anglais), la politique («politics») et les politiques
(«policies »).

Ce livre se concentre principalement sur les deux premiéres dimen-
sions, c'est-a-dire sur le cadre institutionnel (le politique) et les acteurs et
interactions entre acteurs (la politique), et ne couvre pas — ou peu — les
politiques publiques. S’agissant du cadre institutionnel, il faut préciser
que celui-ci inclut a la fois les institutions formelles, par exemple les ins-
titutions du fédéralisme, de la démocratie directe ou du systéme de gou-
vernement, le systéme électoral ou les régles des processus législatifs, et
les pratiques et procédures informelles qui se sont développées au cours
du temps, par exemple la concordance et la formule magique, ou le prin-
cipe de délégation de la mise en ceuvre des lois fédérales aux cantons, qui
n'a été que récemment inscrit dans la Constitution fédérale. En Suisse, ces
régles informelles, non écrites, ont parfois, comme nous le verrons, plus
d'importance que les regles formelles. En outre, en conformité avec une
approche de type «néo-institutionnaliste», mon objectif n'est pas seule-
ment de décrire les institutions ou les régles, mais aussi — et en fait sur-
tout — d’examiner leurs effets sur le comportement des acteurs et sur le
fonctionnement du systéme politique. Selon une telle approche, les ins-
titutions formelles et les pratiques et procédures informelles définissent
ensemble les régles du jeu politique et le contexte dans lequel les acteurs
agissent: ces institutions sont a l'origine d'un ensemble de contraintes,
mais aussi d'opportunités, que les acteurs prennent en compte lorsqu'ils
développent leurs stratégies, interviennent dans le débat public ou dans
les processus politiques, négocient, forment des coalitions, ou exercent
leur influence, etc.

La premiére partie du livre porte sur les trois institutions fondamen-
tales du systéme politique suisse: le fédéralisme, la neutralité et la démo-
cratie directe. La deuxiéme partie se penche sur les principaux animateurs
du jeu politique: le gouvernement, le Parlement, les partis politiques et
les groupes d’intérét. La troisiéme partie s'intéresse aux interactions entre
acteurs sous l'angle des processus législatifs, d'une part, et de la configu-
ration du pouvoir, de l'autre. Comme je I'ai déja mentionné, ce livre fait
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largement I'impasse sur les politiques publiques sectorielles, mais il couvre
néanmoins deux politiques transversales: la politique extérieure (dans le
chapitre sur la neutralité) et la politique européenne. Ce choix refléte mon
attirance pour la dimension internationale de la politique suisse. Cette atti-
rance et le souci qui s’y rapporte de situer la Suisse dans son environnement
international se sont manifestés de maniere précoce et ne m'ont ensuite
jamais quitté, ce qui explique aussi pourquoi ce livre accorde une grande
place a l'internationalisation et a l'européanisation de la politique suisse.

Dans le méme esprit, chaque fois que cela était possible et pertinent, j'ai
cherché a situer le cas de la Suisse dans une perspective comparée interna-
tionale. Dans la plupart des chapitres, une section est ainsi dédiée a une
comparaison entre la Suisse et les autres Etats démocratiques — principa-
lement les démocraties occidentales. Une telle approche comparative est
nécessaire pour évaluer si et dans quelle mesure la Suisse ressemble aux
autres démocraties ou si, au contraire, elle s'en différencie notablement et
constitue encore, comme on l'entend souvent, un cas particulier (Sonderfall).

En complément de cette dimension comparative internationale, ce livre
propose également — lorsque c’est possible et pertinent — une analyse com-
parée des cantons suisses. Si les comparaisons internationales se heurtent
a la difficulté de prendre en compte de maniére appropriée I'extréme varié-
té des Etats du point de vue historique, structurel, institutionnel, ou cultu-
rel, le fédéralisme offre un cadre propice pour une analyse comparative,
en raison de la combinaison assez unique de similarités et de différences:
les cantons font tous partie d'un méme ensemble constitutionnel (I'Etat
suisse) et sont a ce titre soumis aux mémes régles, mais ils se caractérisent
en paralléle par une trés une grande hétérogénéité structurelle, ne serait-ce
que par la taille, et par une trés grande diversité politico-institutionnelle.
Conséquence de la grande autonomie d'organisation dont ils disposent,
les cantons constituent chacun un systéme politique spécifique, avec son
propre systéme de gouvernement, son propre systéme de partis, etc.

Ce livre couvre un champ relativement large, mais ce champ reste pour-
tant trés incomplet. A c6té de 'absence déja mentionnée de chapitres sur les
politiques publiques sectorielles, des institutions, processus ou acteurs de
la politique suisse ne recoivent pas non plus l'attention qu’ils mériteraient.
Ainsi, si ce livre s'intéresse de prés aux cantons, il ne traite que trés super-
ficiellement du troisiéme niveau du fédéralisme suisse: les communes. En
ce qui concerne les acteurs, les nouveaux mouvements sociaux sont trai-
tés seulement par la bande, dans le cadre du chapitre sur les groupes d'in-
térét. La justice et la judiciarisation de la politique, d'un c6té, et les médias
et la médiatisation de la politique, de l'autre, sont couverts dans le chapitre
sur la configuration du pouvoir, mais auraient idéalement da chacun faire
l'objet d’'un chapitre propre. Ce sera peut-étre pour la prochaine version de
ce livre.
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Les cours et séminaires que j'ai dispensés au cours des trois derniéres
décennies — d’abord a I'Institut européen de 1'Université de Bale, puis
a l'Institut des hautes études en administration publique (IDHEAP) de
Lausanne, et enfin, depuis prés de vingt ans, a 'Université de Geneéve —
ont fourni la matiére premiére de cet ouvrage. Mes premiers remercie-
ments vont donc aux générations successives d’étudiantes et d’étudiants
qui, au travers de leur participation active a mes enseignements, de leurs
mémoires de fin d'études et d’autres types de travaux, et de leurs évalua-
tions souvent généreuses de mes cours, m'ont constamment encouragé a
interroger et a mettre a jour mes connaissances sur la politique suisse.

Nombre de mes recherches ont bénéficié du soutien financier du FNS,
ce qui m'a permis de m'entourer de collaborateurs et collaboratrices de
grande valeur, sans lesquels ces recherches n'auraient pas connu le méme
succes. Je ne peux pas les citer tous et toutes, mais ils et elles se recon-
naitront, en particulier celles et ceux dont jai eu le privilege de diriger la
these de doctorat.

Si j'ai entretenu d'excellentes relations avec l'ensemble de mes colle-
gues du Département de science politique et relations internationales
de I'Université de Geneve, jaimerais nommément citer les professeurs
Matteo Gianni, Simon Hug et Frédéric Varone, avec lesquels j'ai eu d'in-
nombrables occasions de refaire le monde, la politique suisse ou la vie uni-
versitaire, notamment autour de nos repas de midi. Frédéric Varone a de
plus eu I'amabilité de procéder a une premiére relecture formelle de l'en-
semble du livre, qui a bénéficié d’'une seconde relecture attentive de la part
d’Alice Micheau-Thiébaud. Mes sincéres remerciements au directeur des
PPUR/Epistémé, Lucas Giossi, pour l'accueil enthousiaste qu'il a réservé
a mon manuscrit et pour son professionnalisme, ainsi que celui de son
équipe. La version en libre accés du livre a bénéficié du soutien du FNS
(subside 10BP12_216719).

Enfin, j'exprime ma gratitude a mon épouse Pascale. Sans son engage-
ment aupres de nos enfants Luca et Loise, en particulier dans leurs jeunes
années, je n‘aurais pas pu me consacrer autant que je l'ai fait a ma carriére
académique.

Cette deuxiéme édition a été l'occasion d'une mise a jour partielle, qui
concerne en particulier le chapitre sur le systéme de partis et qui inclut les
élections fédérales de 2023.

Geneéve, juin 2024.
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1 | Fédéralisme

Introduction

La Suisse moderne telle que nous la connaissons aujourd’hui est née de
la Constitution fédérale de 1848. Le 17 aoft, jour de la féte nationale, ce
n'est pourtant pas cette Suisse-1a qui est célébrée, mais la Suisse primitive
de 1291, celle des trois Confédérés réunis sur la plaine du Griitli pour scel-
ler leur pacte de défense contre I'ennemi commun, les Habsbourg. Cette
célébration continue de nourrir la vision mythique d'un Etat fédéral qui
porterait en lui 'héritage des anciens Confédérés et constituerait 'abou-
tissement d'un long processus a destination d'une union libre et volon-
taire (Lithy 1971). Cette vision est cependant trés éloignée de la réalité
historique. L'examen des conditions qui ont présidé a la naissance de I'Etat
fédéral de 1848 contredit totalement la représentation de la Suisse comme
prototype d'une nation établie sur la base de la volonté politique de tous
ses membres (Humair 2009: 5-6): I'Etat suisse moderne est né du double
effondrement de I'ancienne Confédération, en 1798 et en 1847, et sur les
cendres de la guerre civile qui s'en est suivie entre cantons catholiques
conservateurs et cantons radicaux protestants (la guerre du Sonderbund).
Si la Constitution de 1848 constitue sans conteste le fondement de la
Suisse moderne, elle était bien loin de susciter I'adhésion de tous. En dépit
des réticences de départ, les institutions fédéralistes adoptées en 1848 ont
fait preuve d’'une remarquable résilience; elles ont résisté a I'’épreuve du
temps et des conflits internes et elles sont encore en vigueur aujourd’hui.
Mieusx, elles ont marqué de leur empreinte le fonctionnement du systeme
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politique suisse et elles ont fortement contribué a la stabilité politique et
a l'affirmation d'une identité nationale.

En comparaison internationale, la Suisse se caractérise par un systéme
fédéraliste trés décentralisé. De plus, a l'instar des Etats-Unis ou du Cana-
da, le fédéralisme en Suisse s’est construit de bas en haut: les cantons ont
préexisté a I'Etat fédéral, qui s'est formé sur la base des cantons. Ainsi, &
la différence d’autres fédérations créées plus tardivement, comme 'Alle-
magne ou la Belgique, qui sont passées du statut d’Etat centralisé a celui
d’Etat fédéral par un processus de décentralisation, le fédéralisme suisse
n'est pas le produit d'une décentralisation, mais est un systéme non cen-
tralisé par nature (Linder et Mueller 2021: 63).

En conséquence du principe de subsidiarité et du principe de présomp-
tion de compétence en faveur des cantons (art. 3 et 5a Cst.), les cantons dis-
posent encore d'importantes compétences de décision. En outre, selon une
autre regle fondamentale du fédéralisme suisse, les lois adoptées au niveau
fédéral sont, le plus souvent, mises en ceuvre par les cantons. Le fédéra-
lisme d'exécution est certainement l'institution qui a le plus contribué au
caracteére coopératif du fédéralisme suisse et celle dans laquelle, aujourd'hui
encore, ce caractére coopératif s'exprime majoritairement. Etat fédéral par
excellence, la Suisse se distingue néanmoins par certains aspects des autres
Etats fédéraux, par exemple en ce qui concerne les compétences limitées
dévolues au Tribunal fédéral dans le réeglement des différends entre Confé-
dération et cantons, ou encore en raison de la combinaison singuliére qui a
été choisie entre un fédéralisme solidaire, ancré dans la Constitution fédé-
rale et incarné par la péréquation financiére intercantonale, et un fédéra-
lisme concurrentiel, symbolisé par la concurrence fiscale entre les cantons.

La premiére section pose les bases historiques et institutionnelles du
fédéralisme et décrit le processus graduel, mais finalement significatif, de
développement des compétences au profit de la Confédération. La deu-
xiéme section présente les principes et les institutions du fédéralisme hori-
zontal et vertical, en se concentrant pour l'essentiel sur les niveaux fédéral
et cantonal.' Cette présentation est prolongée dans la section suivante par
une mise en perspective comparative du fédéralisme suisse. Les trois der-
nieres sections discutent tour a tour les régles et le fonctionnement effectif
du fédéralisme d'exécution, les avantages et les inconvénients du fédéra-
lisme, ainsi que les tenants et aboutissants de la réforme du fédéralisme
conduite dans les années 2000, connue sous le nom de réforme de la péré-
quation financiére et de la répartition des tiches (RPT). Enfin, la conclu-
sion propose une synthése des résultats, sous l'angle de 1'évolution du

' Comme mentionné dans l'avant-propos, ce livre ne couvre pas les communes suisses.
Pour combler cette lacune, on peut se référer aux sources suivantes: Horber-Papazian et
Jacot-Descombes (2014) ; Ladner et Haus (2021); Ladner et Keufer (2022); Mueller (2015b).
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fédéralisme et des défis auxquels il fait face, et esquisse a ce titre une dis-
cussion des limites du fédéralisme révélées par la pandémie du Covid-19.

1.1 Les bases du fédéralisme suisse
1.1.1 Les bases historiques du fédéralisme

La premiere moitié du 19¢ siécle a été une période particulierement mou-
vementée du point de vue politique et institutionnel. En un demi-siécle,
la Suisse a connu plus de bouleversements que durant les deux siecles pré-
cédents. On peut schématiquement identifier quatre changements prin-
cipaux: le passage d'une Confédération souple d’Etats & un Etat unitaire
centralisé sur le modele francais, via une premiére Constitution imposée
par Napoléon Bonaparte — période connue sous le nom de République hel-
vétique; 'adoption d'une Nouvelle Constitution réintroduisant une Confé-
dération, mais toujours sous contrble de Bonaparte, au travers de I'’Acte de
Médiation; le retour aux principes de 'ancienne Confédération apres l'ef-
fondrement de l'empire napoléonien (période dite de Restauration); enfin,
un processus de modernisation initié dans plusieurs cantons qui, aprés de
nombreux rebondissements, d’'apres disputes et méme une guerre civile,
s’est prolongé au niveau fédéral (période dite de Régénération).

On ne peut pas comprendre les propriétés de I'Etat fédéral né de la
Constitution de 1848 sans revenir sur ces bouleversements et les forces qui
les sous-tendent. Il faut donc commencer par la et éclairer, ne serait-ce que
furtivement et de maniere un peu simpliste, les fondements historiques
du fédéralisme suisse. Alors que l'historiographie a traditionnellement
mis l'accent sur I'importance des querelles politiques et religieuses pour
la construction de I'Etat fédéral, les travaux plus récents soulignent aus-
si le réle des enjeux sociaux et économiques internes, ainsi que celui du
contexte international (Humair 2009); ils tendent aussi a rétablir 'impor-
tance de 1848 dans 1'évolution historique de la Suisse, et en particulier la
portée économique de la création de I'Etat fédéral (ibid.).

De I'ancienne Confédération & la République helvétique (1798-1803)

L'ancienne Confédération est une alliance peu développée, essentielle-
ment défensive, entre des Etats indépendants (les cantons), sans autres
organes centraux qu'une réunion annuelle avec présidence tournante (la
Diete). De plus, l'ancienne Confédération est traversée par de nombreuses
lignes de conflit (Herrmann 2001): entre villes et campagnes, entre catho-
liques et protestants, puis entre Romands et Alémaniques. Si le fait que ces
lignes de conflit ne se superposent pas, mais au contraire s'entrecroisent
a réduit leur charge explosive, c’est l'existence d'un ennemi commun, les
Habsbourg, qui constitue alors le principal agent unificateur (ibid.).
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En 1798, la premiere Constitution helvétique, imposée par Bonaparte, a
un caractere révolutionnaire: elle remplace 'ancien conglomérat des can-
tons par une «République une et indivisible», un Etat unitaire et centrali-
sé inspiré du modeéle francais. Les anciens cantons deviennent de simples
préfectures aux compétences rétrécies et les anciens territoires sujets sont
détachés de leurs suzerains et érigés eux-aussi en «cantons» (Meuwly 2018:
45). Le gouvernement de la République est constitué d'un directoire de
cinqg membres, le Directoire exécutif, et le Parlement est composé de deux
Chambres, un Grand Conseil et un Sénat.

Cependant, ce nouvel ordre institutionnel est tres éloigné des moeurs
suisses. Sa mise en ceuvre se heurte de plus a son cofit et a la grande insta-
bilité politique qui regne a 'époque. Entre 1800 et 1802, le pays est secoué
par quatre coups d'Etat. D'entente avec Bonaparte, les gouvernants tentent
de reprendre la main en faisant voter une nouvelle Constitution. Celle-ci,
contrairement a la précédente, est soumise au vote du peuple, qui l'accepte
— aprés quon ait compté les abstentions comme des «oui». Dans la fou-
lée, Bonaparte retire ses troupes, a l'instigation des cantons de Suisse cen-
trale, réfractaires aux principes révolutionnaires, ce qui plonge le pays dans
le conflit (Herrmann 2001; Meuwly 2018). Appelé a la rescousse, Bonaparte
impose sa médiation et met fin au régime centralisateur et «démocratisant»
de la République helvétique.

La Médiation (1803-1815) et la restauration (1815-1830)

L'Acte de Médiation confirme d'un c6té l'indépendance acquise en 1798
par les anciens territoires sujets et institue la Suisse des XIX cantons. De
l'autre, il laisse aux cantons le soin de s'organiser en interne, ce dont ils pro-
fitent pour revenir a leurs structures d'origine: les cantons de l'ancienne
Confédération retrouvent leurs pratiques de Landsgemeinde; les nouveaux
cantons (Argovie, Grisons, Saint-Gall, Tessin, Thurgovie et Vaud) se dotent
d’'une Constitution de type républicaine avec systéme représentatif et gou-
vernement élu par le Parlement (Grand Conseil), lui-méme élu au suffrage
censitaire; les cantons praticiens comme Berne et les cantons a corpora-
tion comme Bale réinstallent une oligarchie stricte. Sur le plan fédéral, on
réinstaure une réunion annuelle, la Diéte, aux maigres compétences.

Le retour aux structures dorigine s'accentue apres la défaite de
Napoléon a Leipzig en automne 1813. L'Acte de Médiation est abrogé. La
fin de I'ére napoléonienne inaugure une nouvelle phase de troubles entre
les cantons, mais l'intervention des grandes puissances permet d’éviter
la guerre civile et ressuscite 'ancienne Confédération. Berne proclame sa
volonté de récupérer ses anciennes possessions (Argovie, Vaud). D'autres
cantons lui emboitent le pas. Cependant, le Congrés de Vienne affirme
la Suisse des XIX cantons, puis des XXII: Genéve, Neuchatel et le Valais
rejoignent la Confédération en décembre 1814.
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La solution agréée au Congres de Vienne vise a encercler la France
d'un cordon d’Etats tampons. Cependant, la fragilité de la Confédération
menace de compromettre l'efficacité du systéme. Sous la pression des puis-
sances européennes, la Confédération parvient finalement a adopter un
Pacte fédéral sommaire (seulement 15 articles) et imparfait (Kolz 2006:
195 s.). Ce pacte est avant tout une alliance défensive, par laquelle les can-
tons se promettent assistance pour défendre leur liberté et leur indépen-
dance contre d’éventuelles attaques étrangéres (art. 1). Le pouvoir fédéral y
est encore plus limité que dans 'Acte de Médiation. Le Pacte prévoit que
les cantons souverains négocient leurs options communes au sein d'une
Diéte annuelle, mais dénuée de véritables pouvoirs. De plus, les minori-
tés qui dirigent les cantons en profitent pour retrouver les avantages poli-
tiques et économiques dont elles bénéficiaient sous I’Ancien Régime. La
Confédération issue de la restauration demeure ainsi un édifice fragile, une
alliance souple de cantons incapables de parler d'une seule voix sur la scéne
internationale et peu capables de régler leurs propres problémes internes
(Meuwly 2018: 52).

La principale faiblesse du Pacte de 1815 est sa rigidité (Humair 2009:
33). D'une part, il ne spécifie pas les conditions d'intervention de la Confé-
dération dans un domaine ne relevant pas de ses attributions, ce qui
empéche celle-ci de procéder a la réforme des conditions-cadres écono-
miques demandée par les milieux industriels. D’autre part, le Pacte n'in-
cluant aucune clause de révision, les cantons exigent l'unanimité pour
toute réforme fondamentale, ce qui favorise 'immobilisme. Dans les
années 1830, le Pacte est ainsi incapable de prévenir 'apparition d'un conflit
idéologique entre les petits cantons conservateurs et les prétentions centra-
lisatrices des cantons libéraux, qui ont adopté les aspirations progressistes
en vogue dans le reste de I'Europe (Andrey 1983). Par la suite, le Pacte limite-
ra aussi la possibilité de trouver une solution a ce conflit autrement que par
la voie d’'une guerre civile (Herrmann 2014a).

La Régénération (1830-1847)

Le nouveau mouvement révolutionnaire de juillet 1830 en France donne de
l'air aux forces libérales, ensemble hétéroclite de grands industriels, arti-
sans, paysans indépendants et professions libérales, qui prennent le pou-
voir dans les cantons proto-industrialisés du Nord-Est et du Plateau. Dans
une douzaine de cantons, la Constitution remplace le régime de la Res-
tauration par un systéme dit régénéré, qui introduit notamment un sys-
téme représentatif basé sur un droit de vote élargi, mais encore réservé a
une minorité fortunée (Humair 2009: 38). En paralléle, une série d’associa-
tions militaires, culturelles, religieuses, scientifiques et historiques voient
le jour au niveau fédéral. Composées de membres de divers cantons, indé-
pendamment de la langue ou de la religion, ces associations favorisent les
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échanges et diverses formes de collaboration au-dela des frontiéres canto-
nales ou culturelles (Andrey 1983).

Au niveau fédéral, les libéraux sont progressivement pris dans leurs
contradictions (Meuwly 2018: 68): ils veulent plus de centralisation, mais
restent paralléelement trés attachés a 'autonomie cantonale. Insatisfaite du
rythme et de la portée des réformes, l'aile radicale du mouvement libéral
fait dissidence et prend le pouvoir dans plusieurs cantons suisses. Son pro-
gramme tient en trois points (Humair 2009: 39): Etat national centrali-
sé, instauration d'un suffrage universel masculin et laic, et laicisation de
la société. Ce programme rencontre d’abord une certaine résistance, mais
le mécontentement a l'égard des limites de I'Etat central augmente et ras-
semble progressivement les forces radicales et libérales. Ainsi, au cours des
années 1830 et 1840, le pays se divise schématiquement en deux camps: aux
velléités réformatrices des forces libérales et progressistes des cantons pro-
testants et (proto)industrialisés s'oppose l'attachement aux modéles tradi-
tionnels des cantons catholiques conservateurs (Herrmann 2014b).

Le devenir de I'Etat central suisse est au cceur de nombreuses pommes
de discorde (Humair 2009: 43 s.). Selon les forces progressistes, pour pour-
suivre son développement et se positionner contre la concurrence interna-
tionale, ’4conomie suisse a besoin d'un Etat national centralisé qui encadre
son activité. Leur objectif est aussi de renforcer 'indépendance de la Confé-
dération vis-a-vis des grandes puissances étrangeres et sa position dans
le concert international. C’est pourquoi ils suggerent de modifier le Pacte
confédéral de 1815. De leur c6té, les cantons conservateurs s'opposent au
projet de renforcement de 1'Etat central, dont ils craignent qu'il se trans-
forme en un outil de domination au service des forces progressistes. Crai-
gnant pour leur souveraineté cantonale, ils refusent catégoriquement de
réviser le Pacte. Ils sont confortés dans ce refus par la confessionnalisation
des désaccords idéologiques: le protestantisme est de plus en plus associé au
progressisme et le catholicisme au conservatisme; les cantons catholiques
conservateurs veulent préserver l'emprise culturelle et politique de I'Eglise
catholique. Un conflit religieux se superpose ainsi au fossé idéologique.

Alaveille de la guerre du Sonderbund, les deux camps font chacun appel
au passé pour légitimer leur position, mais interprétent ce passé de maniere
antagoniste (Herrmann 2003): les forces radicales-libérales congoivent la
création d'un Etat central et I'élargissement des droits populaires comme
I'aboutissement de la lutte séculaire pour la liberté de la Suisse; pour les
cantons conservateurs, c'est au contraire le maintien du statu quo qui per-
mettra de perpétuer leur indépendance et de pouvoir continuer ainsi a
pratiquer leur confession comme ils I'entendent. De plus, les cantons a
Landsgemeinde se considérent comme les seuls vrais porteurs de la démo-
cratie et ils se méfient du systéme représentatif privilégié par les régéné-
rés (Herrmann 2014a).
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La guerre du Sonderbund

En 1841, la confessionnalisation du conflit politique s'intensifie a la suite
de la décision des radicaux de fermer des couvents en Argovie, en contra-
diction avec l'article 12 du Pacte confédéral, qui garantit l'existence des
couvents. Les conservateurs catholiques du canton de Lucerne répliquent
en rappelant les jésuites dans l'instruction. Ce rappel ne viole pas le Pacte
fédéral, mais il est considéré comme une provocation pour les protes-
tants radicaux, qui considérent l'ordre jésuite comme un instrument de la
contre-réforme dévouée au pape et comme l'incarnation d'un ultramonta-
nisme supranational (Humair 2009: 60 s. ; Kélz 2006: 500). Le rappel des
jésuites resserre parallélement les liens entre les radicaux et les libéraux
progressistes, et contribue au renforcement de leur présence au sein des
autorités cantonales.

Le camp opposé aux jésuites lance alors deux expéditions de corps
francs dans le canton de Lucerne, mais elles échouent toutes les deux. De
son coté, la Diéte est incapable d'intervenir pour arbitrer le conflit pro-
voqué par le retour des jésuites. Echaudés par les deux expéditions de
corps francs, les cantons catholiques de Lucerne, Uri, Schwytz, Unterwald,
Zoug, Fribourg et du Valais décident, en décembre 1845, de conclure secre-
tement une alliance séparée, le Sonderbund, par laquelle ils s'engagent a
se défendre mutuellement contre une attaque de I'un dentre eux. Bien
que purement défensive, cette alliance est incompatible avec l'article 6 du
Pacte fédéral, qui stipule que les cantons ne peuvent pas former entre eux
des alliances préjudiciables a la Confédération ou aux droits des autres
cantons (Kolz 2006: 503).

Lorsque l'alliance est rendue publique au printemps 1846, les can-
tons régénérés l'interprétent comme un premier pas vers la sécession et
demandent donc a la Diéte confédérale de prononcer sa dissolution. Apres
quelques mois de négociations infructueuses, la dissolution est proclamée
en juillet 1847. Le 4 novembre de la méme année, décision est prise de dis-
soudre le Sonderbund par les armes (K&lz 2006: 600).

Méme si la religion cristallise de nombreux enjeux, la guerre du Sonder-
bund est une guerre civile plus qu'une guerre de religion (Humair 2009:
65). Elle débouche sur la victoire éclair et écrasante des forces confé-
dérées. La guerre est extrémement bréve (25 jours) et peu meurtriére
(moins d'une centaine de morts). Plusieurs facteurs contribuent a expli-
quer l'écroulement des forces du Sonderbund (Herrmann 2014a; Humair
2009): d’'une part, les conservateurs étaient mal préparés, divisés quant a
la tactique a adopter et arcboutés sur une position défensive; d’autre part,
le rapport des forces était déséquilibré au profit des confédérés, tant du
point de vue militaire que financier; enfin, la trés courte durée du conflit a
empéché les puissances étrangeres d’intervenir.

25



26 I Politique suisse

1.1.2 Les bases institutionnelles du fédéralisme

En dépit de sa brieveté et de son caractére peu meurtrier, la guerre du Son-
derbund constitue un tournant majeur. Elle marque la naissance de la Suisse
moderne. L'adoption de la Constitution et la transformation de la confédé-
ration d'Etats en un Etat fédéral constituent le fondement de la Suisse telle
qu'on la connait encore aujourd’hui.

La Constitution de 1848 et la naissance de I'Etat fédéral

Si la Suisse continue de se nommer Confédération helvétique, elle devient
en réalité un Ftat fédéral en 1848. Alors que la Confédération était basée
sur un Pacte entre Etats indépendants, I'Etat fédéral nouvellement créé est
enraciné dans une Constitution, par laquelle cet Etat décide de son destin
selon ses propres regles, et non plus selon les regles du droit internatio-
nal public. Les cantons, qui étaient des Etats souverains dans 'ancienne
Confédération, deviennent les Ftats membres de la nouvelle fédération,
c'est-a-dire qu'ils acceptent de se soumettre a l'autorité d'une loi com-
mune et supréme, la Constitution, et de transférer certaines compétences
au niveau fédéral. Tout comme l'adoption de la Constitution fédérale des
Etats-Unis en 1787, le passage de la Confédération helvétique a I'Etat fédé-
ral suisse est considéré par certains comme un acte «révolutionnaire »
(Kriesi et Trechsel 2008: 34), dans la mesure ou il abolit l'exigence d'una-
nimité au profit d'un systéme de majorité qualifiée pour la révision de la
Constitution, remédiant ainsi a une des principales faiblesses du régime
antérieur.

Apreés la guerre, la commission chargée de rédiger la nouvelle Consti-
tution inclut des représentants des perdants (les cantons conservateurs),
mais seulement des personnes proches des radicaux-libéraux (Kolz 2006:
602); six des sept membres du futur Conseil fédéral en font partie. La
commission travaille a un rythme trés soutenu, afin de tirer parti de la vic-
toire des forces progressistes et de placer les grandes puissances attachées
au conservatisme, pour l'heure absorbées par leurs propres problémes
internes, devant le fait accompli (K6lz 2006: 605-606).

La question cruciale a laquelle doit s’atteler la commission tient au sta-
tut constitutionnel et & la définition de la souveraineté (Kolz 2006: 609 s.).
Les radicaux souhaitent une structure gouvernementale plus centralisée,
axée sur les notions d'égalité institutionnelle et de progrés économique,
et dans laquelle la source de souveraineté est la nation suisse incarnée par
son peuple. Une structure dans laquelle les cantons conserveraient néan-
moins la souveraineté sur leurs affaires internes. Les cantons conserva-
teurs rejettent la notion de «nation souveraine vis-a-vis des cantons», qui
renvoie selon eux a un systéme centralisé et unitaire. A cette conception,
ils opposent celle consistant a considérer les cantons comme des Etats
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souverains, qui acceptent d’'envisager de limiter leur souveraineté en se
réunissant au sein d'une Confédération.

L'épineuse question du statut constitutionnel se pose trés concréte-
ment au moment de définir la forme du Parlement et la manieére dont
il convient d'y représenter le peuple et les cantons (Hummair 2009: 83).
Les conservateurs veulent maintenir le principe de la Diete, fondée sur
la représentation du peuple via les cantons et donc sur la représentation
égale de ceux-ci. Les progressistes veulent une chambre du peuple et une
représentation parlementaire proportionnelle a la taille de la population
(un représentant pour 20 000 citoyens, ce qui favoriserait évidemment les
grands cantons). Aprés un processus assez laborieux, la commission, puis
la Diete, finissent par s’entendre sur un systéme qui ne convenait initiale-
ment a personne, car il paraissait trop coliteux et inapproprié a la culture
politique suisse: un Parlement bicaméral inspiré du modele américain,
avec un Conseil national qui représente le peuple, et un Conseil des Etats
qui remplace en quelque sorte la Diéte. A l'origine, ce systéme a été rete-
nu comme solution de compromis et a titre provisoire (Huber-Hotz 1991:
614 s.; Kolz 2006); il est pourtant toujours en place.

Le systéme bicaméral finalement adopté se démarque néanmoins du
modele américain, puisqu’il met les deux Chambres sur pied d’égalité, plu-
tot que de donner plus de compétences au Conseil des Etats. De plus, en
fixant le nombre de citoyens correspondant a un siege de député a 20 000,
soit un Conseil national d'environ 110 siéges au total, le nouveau systeme
favorise les grands cantons radicaux-libéraux (Zurich, Berne, Vaud) au
détriment des petits cantons du Sonderbund (Humair 2009: 134). Enfin,
le systéme majoritaire retenu pour l'élection au Conseil national et le
découpage électoral favorable aux radicaux-libéraux leur assure la majori-
té absolue dans cette Chambre et donc le contréle sur la composition du
Conseil fédéral (voir chapitres 4 et 6).

Le compromis de 1848

Les historiens (du droit) et les politologues s’accordent pour considé-
rer que la Constitution de 1848 reste somme toute modérée en matiere
de réformes et constitue de ce fait un compromis entre les aspirations
progressistes et centralisatrices des radicaux-libéraux et les velléités
conservatrices et souverainistes des cantons catholiques (Humair 2009;
Kolz 2006; Kreis 1986: 88-89; Kriesi 1998a: 51; Linder et Mueller 2021:
44). Ce compromis se manifeste au travers du dispositif institutionnel
adopté en 1848. Le premier élément de ce compromis vient d'étre évo-
qué, il s'agit du bicamérisme parfait (on parle aussi de bicamérisme inté-
gral ou symétrique): le Parlement est composé de deux Chambres, le
Conseil national (avec nombre de siéges proportionnel a la taille des can-
tons) et le Conseil des Etats (avec deux siéges par canton, un pour les
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demi-cantons),? investies de compétences parfaitement égales. Cela signi-
fie qu'aucune décision ne peut étre prise sans l'accord de la majorité de
chacune des deux Chambres.

La deuxiéme piéce du compromis de 1848 est l'article 3 de la Constitu-
tion, qui stipule que «les cantons sont souverains en tant que leur souve-
raineté n'est pas limitée par la Constitution, et, comme tels, exercent tous
les droits qui ne sont pas délégués a la Confédération.» Cet article intro-
duit un principe général de subsidiarité, sous la forme d'une présomp-
tion de compétence en faveur des cantons, qui limite le champ d’action
de la Confédération aux domaines que la Constitution lui attribue expli-
citement. Dans les autres cas, les cantons sont compétents «par défaut».
L’article 3 de Constitution fédérale s’'apparente au 10° amendement de la
Constitution américaine, qui spécifie que tous les pouvoirs qui ne sont pas
délégués aux Etats-Unis par la Constitution sont dévolus aux Etats, ou
au peuple (Linder et Miiller 2021: 64). En Suisse, la Constitution de 1999
consacrera ultérieurement et de maniére plus explicite le principe de sub-
sidiarité dans l'action de I'Etat (art. 5a): «L’attribution et 'accomplisse-
ment des taches étatiques se fondent sur le principe de subsidiarité.»

A Tlorigine, seul un nombre trés limité de compétences sont transférées
a la Confédération, ce qui permet aux cantons de conserver leur souverai-
neté dans un grand nombre de domaines. Le principal transfert concerne la
politique extérieure. Pouvoir prendre des décisions au nom de tous et par-
ler d'une seule voix au niveau international constituaient alors une moti-
vation importante pour la création d'un Etat unifié, tout au moins dans
l'esprit des radicaux-libéraux. Ainsi, les articles 7 a 10 de la Constitution
de 1848 attribuent l'essentiel des compétences en matiére d’alliances et de
traités internationaux a la Confédération, les cantons ne recevant que des
compétences résiduelles trés limitées. La Confédération obtient également
une large compétence en matiére douaniére (art. 23), ainsi que le droit de
supprimer les droits de douane et de péage entre les cantons, et de per-
cevoir des droits d'importation, d'exportation et de transit a la frontiere
suisse (art. 24), tout en prévoyant des formes de dédommagement pour
les cantons (art. 26). Les droits de douane deviennent dans les années qui
suivent la source la plus importante de revenu pour la Confédération (Kolz
2006: 652). La Confédération est dorénavant aussi chargée de 'administra-
tion des postes, mais sur la base de dispositions fort complexes (art. 33). On
décide également de transférer a la Confédération toutes les prérogatives
en matiére de création de la monnaie (art. 36) et de lui confier une partie du

2 La Constitution fédérale de 1999 a supprimé la notion de «demi-canton» au profit de
celle de «canton». Bien que les six entités concernées ne disposent toujours que d'un
siége au Conseil des Etats et d'une demi-voix dans les votations populaires & la double
majorité, elles sont considérées comme des cantons. Par souci de clarté, je me permets
toutefois de recourir encore a l'appellation «demi-canton » dans ce livre.
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domaine militaire. On institue une armée fédérale formée de contingents
des cantons (art. 19), mais on interdit a la Confédération «d’entretenir des
troupes permanentes» (art. 13). De plus, on ne confie a la Confédération
que l'instruction militaire supérieure, celle des armes spécialisées nécessi-
tant des connaissances techniques, celle de la cavalerie, ainsi que celle des
instructeurs de toutes les armes (art. 20). Enfin, on autorise la Confédéra-
tion a créer une université suisse et une école polytechnique (art. 22).

Dans la mesure ou la grande partie des compétences sont a l'origine
maintenues au niveau cantonal, I'administration fédérale (ce que l'on
nomme généralement «la Confédération») a, a ses débuts, une taille
extrémement modeste: 50 fonctionnaires gérent un budget de 5 millions
de francs (Wiesli 1999: 418). Pendant une longue période, les dépenses
militaires demeurent le poste budgétaire le plus important. L'influence
des vaincus se manifeste précisément a travers les points sur lesquels la
Constitution reste silencieuse et confie donc implicitement la responsabi-
lité aux cantons, ce qui permet a ces derniers de garder le contréle sur leur
territoire et leur population (Herrmann 2014b). On pense en particulier a
trois domaines dans lesquels les cantons conservent, aujourd’hui encore,
de larges compétences (voir la section suivante): I'‘éducation, la santé et
la sécurité intérieure (justice et police). En matiére de sécurité intérieure,
les articles 74 et 9o de la Constitution de 1848 assignent néanmoins a l'As-
semblée fédérale et au Conseil fédéral la tache de veiller au maintien de la
tranquillité et de l'ordre.

Troisietmement, en conséquence de cet article 3 instituant une présomp-
tion de compétence en faveur des cantons, toute nouvelle attribution de
compétence a la Confédération et tout transfert éventuel de compétences
des cantons vers la Confédération nécessite un amendement constitution-
nel. Or la Constitution de 1848 stipule que les révisions de la Constitution
doivent étre soumises au référendum obligatoire et approuvées par la double
majorité: majorité du peuple et majorité des cantons. La double majorité
accorde un «pouvoir de véto» aux cantons, tout au moins a titre collectif,
c'est-a-dire a condition que ceux-ci soient capables de former une majorité
de blocage. Elle protége les minorités et sert de garde-fou contre le risque de
centralisation galopante des compétences au niveau fédéral. Avec le systeme
de bicamérisme parfait, la régle de la double majorité symbolise la combi-
naison opérée par la Constitution de 1848 entre le principe démocratique
(«une personne, un vote ») et le principe fédéraliste («un Etat, un vote»).3

3 De ce point de vue, I'Etat fédéral suisse présente & nouveau une similitude avec I'Etat
fédéral américain (Linder et Miiller 2021: 64). Dans les deux cas, le fédéralisme est un sys-
téme de non-centralisation plutét que de centralisation: tout projet majeur de centrali-
sation des compétences doit avoir lieu via un amendement constitutionnel, tandis que
dans un Etat unitaire comme la France ou la Grande-Bretagne, une simple décision gou-
vernementale peut créer ou éliminer des pouvoirs locaux ou méme des autorités locales.
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Ily a deux manieres d’interpréter le compromis de 1848. Les uns veulent
y voir le fair-play des perdants, qui n'ont pas fait obstruction au projet fédé-
raliste (Aubert 1983 : 31): revenues au pouvoir dans les cantons du Sonder-
bund, les élites conservatrices vaincues ont reconnu la légitimité de I'Etat
fédéral et contribué au débat politique au sein des Chambres fédérales.
Les autres veulent y voir l'intelligence tactique des vainqueurs (Herrmann
2014a; Humair 2009; Schumann 1971): en renoncant a imposer une cen-
tralisation a la francaise et en laissant au contraire une grande marge de
manceuvre aux cantons, les élites progressistes ont eu le triomphe modeste
et ont évité de braquer les vaincus. Dans cette optique, les limites du mou-
vement de centralisation ne constituent pas un signe d'impuissance du
nouveau pouvoir fédéral, mais le résultat d'une stratégie délibérée visant
a faciliter l'intégration politique de I'opposition conservatrice (Herrmann
2014b). Les vainqueurs veulent donner une légitimité incontestable et un
caractere unificateur au nouveau régime, afin de faire oublier que celui-ci
a fait suite a un conflit fratricide.

En réalité, la politique d’apaisement des vainqueurs s’est déja manifes-
tée durant le conflit (Herrmann 2003): le caractére éclair de la guerre du
Sonderbund s’expliquerait par la volonté de réduire 'ampleur des dévas-
tations, afin d'amoindrir la rancune et l'esprit de vengeance chez les vain-
cus. Au sortir de la guerre, les cantons victorieux font de leur mieux pour
réconcilier la patrie et consolider le nouvel Etat fédéral (Herrmann 2001,
2003), par exemple en renoncant en bonne partie a exiger des cantons
vaincus le remboursement des frais de guerre. Recourant a la stratégie
du bouc émissaire, ils s'ingénient a disculper les populations des cantons
catholiques en rejetant la responsabilité du conflit sur les jésuites et les
élites conservatrices, accusés d’avoir trompé ces populations (Herrmann
2003). Dés les années 1860, ils s'appuient de surcroit sur une survalorisa-
tion de 'histoire mythique des origines du pays (voir chapitre 2).

Malgré son caractere modéré, la Constitution fédérale n'a pas fait I'una-
nimité, tant s'en faut (Kélz 2006: 669). A part Fribourg (par un vote du Grand
Conseil) et Lucerne (ou l'on a compté les abstentions comme des «oui»),
les autres cantons du Sonderbund ont massivement rejeté la Constitution,
a des taux variant de 60 % en Valais a 90 % a Appenzell Rhodes-Intérieures
et méme 96% a Obwald. A l'inverse, les cantons urbains l'ont fortement
soutenue (de 62% a Soleure a 91% a Zurich et 95% a Neuchitel). Grace
aux citoyens des villes, la Constitution fédérale a néanmoins obtenu une
confortable majorité populaire (60 %).

Les apports de la Constitution de 1848

Le résultat tres clivé du vote d’approbation de la Constitution de 1848
constitue une preuve supplémentaire des profondes divisions qui traver-
saient les élites et I'électorat au moment de la naissance de I'Etat fédéral.
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Pourtant, le dispositif institutionnel mis en place par la Constitution de
1848 n'a jamais été fondamentalement remis en question et il est, pour
l'essentiel, encore en vigueur aujourd’hui. Ce dispositif est marqué par la
séparation des pouvoirs entre le Conseil fédéral (gouvernement), '’Assem-
blée fédérale (parlement) et le Tribunal fédéral (justice), d'une part, et par
la structure fédéraliste, d’'autre part.

Avec le recul, on peut gratifier la Constitution de 1848 de plusieurs
grandes avancées (Humair 2009, K61z 2006: 672-673). La premiére et vrai-
semblablement la plus importante est la transformation de la Suisse en
un Etat fédéral. La création d'un Etat national, qui était au cceur du projet
des radicaux, a renforcé 'unité et I'indépendance de la Suisse, et a permis
a la Confédération de se repositionner et d’agir sur la scéne internatio-
nale. Cela étant, les autorités fédérales n'ont pas pour autant opté pour
une politique extérieure offensive. Comme nous le verrons dans le cha-
pitre suivant, elles ont au contraire privilégié une politique extérieure pas-
sive, fondée sur la neutralité.

En deuxiéme lieu, en confiant au Conseil fédéral et a 'Assemblée fédé-
rale la compétence d'intervenir pour maintenir l'ordre et la tranquilli-
té intérieure, la Constitution de 1848 a aussi favorisé le maintien de la
sécurité dans le pays. En troisiéme lieu, en comparaison internationale, la
Constitution est une avancée libérale et démocratique, en ce qui concerne
les droits et libertés individuels, le suffrage universel masculin et l'éga-
lité de tous devant la loi (avec toutefois un bémol en ce qui concerne
les dispositions restrictives a 1'égard des juifs), et I'abolition de la peine
de mort pour des délits politiques. De plus, la Constitution a contribué
a 'homogénéité des constitutions cantonales, en obligeant les cantons
a introduire le référendum constitutionnel ainsi que l'initiative popu-
laire constitutionnelle. L'article 6 alinéa c de la Constitution fédérale de
1848 constitue a ce titre «une des dispositions les plus progressistes et
les plus riches de conséquences de tout le texte constitutionnel» (Kolz
2006: 640).

En quatrieme lieu, si la création d’'un espace économique unifié n'était
pas un objectif prioritaire, la centralisation, méme modeste, des compé-
tences et la suppression progressive des frontiéres internes au commerce ont
favorisé la transformation des conditions-cadres de I'économie (Humair
2009). En outre, I'instauration d'une plus grande stabilité sociopolitique
a créé un environnement propice a l'industrialisation de la production,
alors que des mesures comme la liberté d’établissement ont contribué au
développement de '‘économie en encourageant la mobilité géographique
de la main-d’ceuvre.

En cinquieme lieu, les procédures prévues pour réviser la Constitution
offraient des possibilités pacifiques de réformer I'Etat, qui étaient jusque-
l1a inexistantes. Enfin, le droit pour la Confédération de créer une école
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polytechnique fédérale et une université fédérale participait d'une volon-
té d'ouvrir la voie au progres, en conformité avec la doctrine, inspirée des
Lumiéres, de I'Etat national éducatif.

Fédéralisme et patriotisme constitutionnel

Dans un autre registre et dans une perspective temporelle plus large, on
considere volontiers que l'architecture fédéraliste choisie en 1848 a contri-
bué a la «success story» helvétique en matiére de stabilité et d’intégra-
tion politique. Si pendant la période de «Kulturkampf»,* les tensions sont
demeurées vives entre cantons protestants et cantons catholiques et entre
forces fédéralistes et forces centralistes, I'absence de centralisation ver-
ticale du pouvoir politique et la grande autonomie accordée aux cantons
ont progressivement favorisé l'apaisement de ces tensions. Le caractere
multiculturel du nouvel Etat fédéral créé en 1848 contrastait singuliére-
ment avec les velléités uniformisatrices des stratégies d'intégration natio-
nale d’autres Etats européens. Le fédéralisme a ainsi permis aux cantons
de se développer de fagcon différenciée sur le plan culturel et social, tout en
favorisant un sentiment d’appartenance commun au niveau supérieur. En
d’autres termes, le fédéralisme a permis de concilier deux principes a priori
antagonistes, I'unité et la diversité, ce qui a donné naissance a la fameuse
maxime selon laquelle la Suisse est précisément parvenue a conjuguer
«l'unité dans la diversité ».

De cette maniere, le fédéralisme a fortement contribué a l'intégration
politique des minorités linguistiques et religieuses (Deutsch 1976 ; Lijphart
1977), voire a l'affirmation d'une identité nationale (Kriesi 1999; Sciarini et
al. 2001). C'est en tout cas la thése défendue par les auteurs qui présentent
la Suisse comme un cas exemplaire de «patriotisme constitutionnel»
(Habermas 1992). Selon cette thése, dans des pays fragmentés culturelle-
ment comme la Suisse ou les Etats-Unis, soit des pays traversés par des
lignes de division de nature religieuse, linguistique et/ou ethnique, l'iden-
tité nationale ne pouvait pas se fonder sur une culture commune. Ceci
ne signifie toutefois pas que l'affirmation d’'une identité commune y soit
impossible. A défaut de pouvoir s'appuyer sur l'identification 2 1'Etat en
tant que tel ou a des racines culturelles communes, 'identité nationale

4 Dans la seconde moitié du 19° siecle, la plupart des pays européens ont connu, dans le
cadre du processus de modernisation, un «combat pour la civilisation» (Kulturkampf)
entre 1'Eglise catholique et le catholicisme, d’'une part, et I'Etat post-absolutiste et le
libéralisme anticlérical, de l'autre (Bischof, Franz Xaver, Dictionnaire historique de la Suisse,
https://hls-dhs-dss.ch/fr/articles/017244/2008-11-06/ [consulté le 04.10.2022]). Les nou-
veaux Etats-nations visaient a s'émanciper des liens entre I'Eglise et 1'Etat et a réduire
I'influence de I'Eglise sur la société. Dés le milieu des années 1860, dans plusieurs cantons
religieusement mixtes, ce conflit opposa la majorité protestante, soutenue par les auto-
rités fédérales, aux milieux cléricaux favorables au Vatican (Herrmann 2001).
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se fonde dans ces pays sur un «patriotisme constitutionnel », c’est-a-dire
sur l'identification avec les principes constitutionnels et le ralliement a
un projet politico-institutionnel commun. Dans ces cas, «la culture poli-
tique doit servir de dénominateur commun pour un patriotisme constitu-
tionnel qui favorise une conscience de la multiplicité et de I'intégrité des
différents styles de vie qui coexistent dans une société multiculturelle»
(Habermas 1992: 17; ma traduction). Le fédéralisme, ainsi que les deux
autres institutions fondamentales (la neutralité et la démocratie directe),
ont fait office de point de ralliement pour ce patriotisme constitutionnel.
A son tour, le patriotisme constitutionnel explique pourquoi on caracté-
rise la Suisse comme une Willensnation, une nation de volonté. La contri-
bution du fédéralisme a I'émergence et a la stabilisation d'une identité
nationale a été particuliérement cruciale dans les premiéres décennies qui
ont suivi la création de I'Etat fédéral.

1.1.3 Le développement des compétences
de la Confédération

En attribuant aux cantons tous les droits qui ne sont pas explicitement
attribués a la Confédération (art. 3, Cst.), la Constitution fédérale exige
que toute création de nouvelle compétence en faveur de la Confédéra-
tion soit ancrée dans la Constitution. Comme tout changement constitu-
tionnel, chaque modification du systéme de répartition des compétences
entre Confédération et cantons nécessite I'adoption non seulement des
deux Chambres du Parlement, mais aussi du peuple et des cantons (réfé-
rendum obligatoire). Chaque année, le peuple suisse et les cantons votent
en moyenne six arrétés constitutionnels, qui portent le plus souvent sur
l'introduction de nouvelles taches pour la Confédération — dans la moi-
tié des cas environ sous I'impulsion du gouvernement et du Parlement, et
dans l'autre moitié sous 'impulsion d'une initiative populaire (Linder et
Mueller 2017: 181).

Les points de véto fédéralistes

Le bicamérisme intégral et le référendum obligatoire constituent des
points de véto institutionnels que les milieux fédéralistes peuvent uti-
liser pour tenter de bloquer 'adoption d'un amendement constitution-
nel et s'opposer ainsi a la création de nouvelles compétences au niveau
fédéral. Selon la littérature politologique, dans un systéme politique qui
requiert I'approbation conjointe de I'Etat fédéral et des entités fédérées,
les réformes institutionnelles ou les changements de grande ampleur
concernant le régime de répartition des compétences sont peu vrai-
semblables (Braun 2003: 74). Dans un tel systéme, la défense stricte
des intéréts propres a chacun des niveaux de I'Etat conduit presque
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nécessairement a des blocages ou a des décisions sous-optimales, par
exemple des compromis minimaux et inefficients, car basés sur le plus
petit dénominateur commun. C'est ce que Fritz Scharpf (1988) a décrit
comme le «piége de la codécision», qui a selon lui affecté la prise de
décision en Allemagne et dans la Communauté européenne (Scharpf
1994). Selon Scharpf (1988: 254), le piege de la codécision se referme dés
I'instant ou les décisions du gouvernement central dépendent de l'ac-
cord unanime ou quasi unanime des gouvernements des entités fédé-
rées. En adoptant une logique de confrontation, les acteurs favorables au
statu quo peuvent facilement bloquer une réforme ou monnayer cheére-
ment leur soutien, par exemple en exigeant de substantielles contrepar-
ties. A priori, le piége de la codécision n'existe pas en Suisse, puisque la
prise de décision au niveau fédéral ne prévoit pas la participation directe
des gouvernements des cantons et, surtout, ne requiert pas I'unanimité.
Cependant, sil'on adopte une définition un peu moins stricte du piége de
la codécision et que 'on y inclut une situation dans laquelle 1'Etat cen-
tral ne peut pas atteindre ses objectifs de maniére unilatérale (Scharpf
2006), une variante de ce piége existe en Suisse, en raison du bicamé-
risme intégral et de la nécessité d’obtenir la majorité des cantons dans
les référendums obligatoires.

De fait, dans les premiéres décennies qui ont suivi la création de I'Etat
fédéral, les autorités fédérales ont eu beaucoup de mal a faire accepter
leurs projets de centralisation. Ainsi, une premiére série de mesures a
échoué dans les urnes en 1866. De méme, une premiere tentative de révi-
sion compléte de la Constitution visant a renforcer la centralisation des
compétences et 'unification du droit, afin de garantir I'égalité des citoyens
et I'unité du pays, a nettement été rejetée par le peuple et les cantons en
1872. Les radicaux romands ont alors joint leurs voix a celles des cantons
conservateurs pour s'opposer au renforcement de la centralisation, au titre
de la défense de la souveraineté des cantons. Dans d’autres cas, ce sont les
intéréts économiques contradictoires de la bourgeoisie radicale-libérale,
associés a la résistance des cantons conservateurs, qui ont tenu en échec
les forces centralisatrices (Humair 2009: 135).

Dans les décennies suivantes, les points de véto fédéralistes ont conti-
nué de freiner le processus de centralisation des compétences au profit
de la Confédération. Toutefois, ils n'ont pas permis de 'éviter. Au cours du
temps, et surtout dans la phase de modernisation sociale et économique
postérieure a la Seconde Guerre mondiale, on a assisté a une centralisa-
tion progressive, mais finalement trés substantielle des compétences au
bénéfice de la Confédération. Il suffit pour s'en convaincre de parcourir le
chapitre 2 de la Constitution fédérale de 1999 (articles 54 a 125), qui énu-
meére les compétences de la Confédération, et de comparer cet inventaire
avec la Constitution fédérale de 1848. De ce point de vue, méme s'il n'y a
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pas eu de réformes institutionnelles majeures du fédéralisme entre 1848
et la fin du 20° siécle, le fédéralisme suisse a considérablement changé au
cours du temps, en raison du processus de centralisation des compétences
de décision — voulu par les uns et accepté par les autres (Sciarini 2005;
Wilti 1996).

Apercu du développement progressif des compétences
de la Confédération

Examinons brievement le processus de développement des compétences
de I'Etat fédéral (Linder et Mueller 2017: 181-184). Pour rappel, la Consti-
tution de 1848 ne concédait que des compétences minimales a la Confé-
dération: la politique extérieure, les douanes, la monnaie, une partie du
domaine militaire et I'administration des postes. De plus, la suppres-
sion des droits de douane a progressivement permis de lever les fron-
tiéres internes au commerce. La version adoucie de révision compléte de
la Constitution adoptée en 1874 a renforcé les compétences fédérales en
matiere militaire et dans le domaine des chemins de fer.

- Dans le domaine du droit, avec la révision compleéte de 1874, la Confé-
dération devient le principal garant des droits fondamentaux. De plus,
de nouveaux droits individuels sont introduits: droits politiques, liber-
té d’établissement et d’association, liberté de commerce et d’'industrie,
liberté de religion et de conscience. Plus tard viendra l'unification du
droit civil et pénal (1914 et 1937), bien plus tard encore le droit de vote
des femmes puis 1'égalité des droits (1971 et 1981), et enfin l'unification
de la procédure pénale et civile (2007-2008).

- En matiere de politique d'infrastructures, les étapes les plus importantes
ont été: la création des deux écoles polytechniques fédérales (1855);
la reprise des chemins de fer fédéraux (1891); les compétences dans
le domaine de l'énergie (eau en 1914, énergie atomique en 1958, poli-
tique énergétique en 1990 — mais dans ce dernier domaine les cantons
conservent d'importantes compétences); la construction des routes
nationales (1958); 'encouragement a la recherche scientifique et aux
universités (1973); le programme «Rail 2000» (1987); les transver-
sales alpines (1992); les projets de financement et d'aménagement des
infrastructures ferroviaires (2014).

- En politique économique, il faut tout d’abord mentionner la création de
la Banque nationale suisse (BNS) en 1905, puis l'article économique de
la Constitution (1947) par lequel on renonce aux mesures de protection
étatique pour les secteurs de I'’économie interne, a l'exception de l'agri-
culture. Les autres domaines de I'‘économie interne ont néanmoins pu
continuer a se soustraire a la concurrence grace aux pratiques cartel-
laires et aux ententes sur la fixation des prix. Une libéralisation par-
tielle interviendra seulement en 1995 avec la loi sur les cartels et la loi
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sur le marché intérieur. La Confédération a en outre recu l'autorisa-
tion d'intervenir pour protéger les consommateurs (en 1981) et les loca-
taires (en 1986).

- Les accords économiques et commerciaux passés avec les partenaires euro-
péens (Association européenne de libre-échange en 1960, accord de
libre-échange sur les produits industriels avec la Communauté euro-
péenne en 1972), ainsi que l'adoption (1934) et le développement ulté-
rieur des mesures de garantie contre les risques a l'exportation, ont
satisfait les besoins de '’économie d’exportation. La conclusion du cycle
d’'Uruguay de I'Accord général sur les tarifs douaniers et le commerce
(GATT) et la création de I'Organisation mondiale du commerce (OMC)
en 1994, de méme que la création du marché intérieur européen (1993)
a la suite de 'adoption de 'Acte unique européen (AUE, 1986), ont affai-
bli la protection dont bénéficiaient les secteurs de I'économie interne.
La conclusion des deux séries d’accords bilatéraux avec 'Union euro-
péenne (1998 et 2004) a contribué a son tour a ce mouvement de libéra-
lisation, y compris sur le marché du travail (accord de libre circulation
des personnes). Ce mouvement a été amplifié par la libéralisation des
industries de réseau et la privatisation partielle ou compléte des entre-
prises publiques — PTT (La Poste et Swisscom), CFF, banques canto-
nales, entreprises d'électricité, etc.

- Dans le domaine de la politique macro-économique, le réflexe fédéraliste
et le libéralisme économique sélectif (voir chapitre 2) ont fortement
limité le développement des compétences de la Confédération (Kriesi
1998a: 53; Linder et Mueller 2017: 183). Celle-ci n'a jamais été dotée
d’'une politique industrielle et une politique conjoncturelle, de portée
restreinte, a été introduite dans l'urgence en 1978 seulement; elle a recu
des compétences en matiere de protection de l'environnement et en
matiére d'aménagement du territoire seulement en 1971 et en 1980, res-
pectivement, et dans le premier cas il a encore fallu douze ans pour
concrétiser dans la loi le principe constitutionnel.

- La politique sociale est certainement celle qui a le plus souffert du pro-
cessus de législation en deux étapes propres au fédéralisme suisse
(Kriesi et Trechsel 2008: 161): la nécessité de procéder d’abord a une
modification constitutionnelle afin de doter la Confédération de com-
pétences en matiére d’'assurances sociales, puis de concrétiser les prin-
cipes constitutionnels dans la loi, a offert aux milieux fédéralistes et
anti-étatiques un double levier pour s'opposer durablement au déve-
loppement de I'Etat social suisse, qui n'a débuté qu’aprés la Seconde
Guerre mondiale (Linder et Mueller 2017: 184). La politique sociale
constitue ainsi le cas le plus criant de retard dans la concrétisation des
changements constitutionnels (Armingeon 2001; Kriesi 1998a; Liithy
1971). Bien que la base constitutionnelle pour une assurance maladie
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et accident existe depuis 1890, il a fallu attendre la fin de la Premiére
Guerre mondiale pour la loi d'application, et encore septante-cinqg ans
pour que l'assurance maladie devienne obligatoire (1994). Il en va de
méme pour l'assurance vieillesse et survivants (AVS): la base consti-
tutionnelle a été acceptée en 1925, mais la loi y relative a été adoptée
plus de vingt ans plus tard (en 1947). L'assurance-chémage date de 1951,
mais elle n'est devenue obligatoire qu'en 1976 et elle a dii étre entiere-
ment révisée au milieu des années 1990 lorsque la Suisse a pour la pre-
miere fois été confrontée a une augmentation sensible du chomage.
L'assurance invalidité a aussi été introduite tardivement (en 1959).
Enfin, le cas le plus tristement célébre de retard de concrétisation légis-
lative est l'assurance maternité, dont le principe constitutionnel a été
accepté en 1945, mais concrétisé dans la loi seulement en 2004, apres
deux tentatives infructueuses. Quant au congé paternité, une version
trés modeste (congé de deux semaines financé par les allocations pour
pertes de gains) a été adoptée par les Chambres en 2019, puis par le
peuple en votation populaire en septembre 2020.

En matiére de politique fiscale et de politique financiére, les ressources
de la Confédération ont été longtemps limitées aux revenus prove-
nant de I'imp6t sur la consommation et des droits de douane. L'im-
pot sur la défense nationale a été introduit dans les années 1930 a
titre provisoire, puis rebaptisé impot fédéral direct, et il doit tou-
jours étre périodiquement renouvelé. Le dernier renouvellement en
date couvre les années 2020-2035 et a été approuvé en mars 2018 (84 %
des votants et tous les cantons). Le gouvernement suisse doit pro-
bablement étre le seul au monde a ne pas pouvoir prélever un impét
sur le revenu sur une base permanente (Linder et Mueller 2017: 26).
Apres trois tentatives infructueuses, la TVA a été introduite en 1993-
1995 en remplacement de 'imp6t sur la consommation (Armingeon
2014: 664). Pour contrer les déficits publics qui ont affecté la Confé-
dération dans les années 1990, un frein a I'endettement a été intro-
duit en 2003. Ce mécanisme concerne les comptes courants, mais pas
les dépenses extraordinaires, tel que le financement des transversales
alpines. De leur c6té, les cantons et les communes pergoivent I'impot
cantonal, dont ils peuvent fixer le taux, et recoivent en plus une part
importante des recettes de I'impot fédéral direct. A 'origine de I'Etat
fédéral, les finances de la Confédération et celles des cantons étaient
clairement séparées, et chacun devait s’acquitter de ses taches par ses
propres moyens. A cette époque, les cantons n'étaient pas indemni-
sés pour les taches qu’ils remplissaient au nom de la Confédération.
Aujourd’hui, la Confédération doit partager une partie de ses revenus
avec les cantons.
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Centralisation des compétences de décision
et décentralisation des tdches de mise en ceuvre

La centralisation progressive des compétences de décision au bénéfice
de la Confédération a réduit d'autant les pouvoirs dont les cantons jouis-
saient a l'origine de 1'Etat fédéral. Cependant, les cantons conservent des
compétences importantes, en particulier dans les domaines de la santé,
de l'éducation et de la sécurité intérieure (justice et police). Le fédéra-
lisme demeure ainsi un trait distinctif du systéme politique suisse, qui est
l'une des fédérations les plus décentralisées au monde (voir section 1.3).
De plus, l'affaiblissement des compétences de décision des cantons est
allé de pair avec I'augmentation de leurs compétences de mise en ceuvre,
au titre du fédéralisme d’exécution. En Suisse, ce sont en effet les can-
tons qui mettent généralement en ceuvre les politiques fédérales. De ce
fait, les cantons sont devenus des «administrations fédérales décentra-
lisées» (Aubert 1967). Jusqu'a la révision compléte de la Constitution de
1999, le législateur fédéral était libre de régler la mise en ceuvre a sa guise.
Cependant, la Confédération n'a pas fait usage de la possibilité de mettre
en ceuvre elle-méme les politiques fédérales et a préféré confier cette tache
aux cantons. Cette pratique ancienne, qui reposait sur des bases largement
non écrites, a été consacrée juridiquement par la nouvelle Constitution de
1999, qui prévoit désormais que «Les cantons mettent en ceuvre le droit
fédéral conformément a la Constitution et a la loi» (art. 46 al. 1).

A mesure que la Confédération se voyait attribuer de nouvelles com-
pétences de décision, les cantons se voyaient confier de nouvelles taches
de mise en ceuvre, au titre du fédéralisme d'exécution. Ainsi, I'examen
de I'évolution du partage des compétences entre la Confédération et les
cantons débouche sur un bilan contrasté, selon que l'on considére les
compétences de décision ou les compétences de mise en ceuvre: d'un
cOté, on a assisté a une centralisation — graduelle mais en définitive
significative — des compétences de décision au profit de la Confédéra-
tion; d'un autre cOté, on a assisté a une décentralisation croissante des
taches de mise en ceuvre en faveur des cantons, au titre du fédéralisme
d’exécution. Ces deux évolutions ne sont pas contradictoires mais, au
contraire, complémentaires: les cantons ont été plus enclins a accepter
un transfert de compétences vers la Confédération lorsqu’ils avaient l'as-
surance qu’ils seraient responsables de la mise en ceuvre (Sciarini 2005;
Wilti 1996).

Compétences et tdches des trois niveaux de I'Etat

En déléguant dans la plupart des cas la mise en ceuvre aux cantons, la
Confédération s'est épargné le développement d'une administration
paralléle a celle des cantons. Cela lui a permis de contenir l'accroissement
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de leffectif des fonctionnaires fédéraux et le développement de la taille
de I'Etat au niveau fédéral. En revanche, les tiches croissantes de mise en
ceuvre confiées aux cantons dans le cadre du fédéralisme d’exécution ont
contribué a 'augmentation de la taille de I'Etat au niveau cantonal. Sur la
base de I'évolution de l'emploi public, ou plus précisément de la distribu-
tion de l'emploi public aux trois niveaux de 1'édifice fédéral, on constate
que les cantons ont connu une forte croissance administrative au cours
du 20¢ siécle (Bochsler et al. 2004; Germann 1996: 12; Statistique 2015):
la part des employés publics engagés au niveau cantonal a sensiblement
augmenté (22% en 1910, 27 % en 1950, 37 % en 1990, 52 % en 2012), tandis que
la part des employés fédéraux a fortement diminué (47 % en 1910, 40 % en
1950, 32% en 1990, 12% en 2012); la part des communes est restée relative-
ment stable, autour de 30-35%. Entre 1950 et 2012, le nombre total de per-
sonnes employées dans le secteur public en Suisse a plus que doublé — de
236 000 a 543000 (Linder et Miiller 2017: 185). Cependant, nous savons
maintenant que l'augmentation de la taille de I'Etat en Suisse provient
surtout du niveau cantonal, guére du niveau fédéral, ou les opérations de
privatisation compléte ou partielle des anciennes régies publiques (CFF,
Swisscom, Poste) ont entrainé une forte diminution des emplois dans le
secteur public (Bochsler et al. 2004: 106 s.).
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GRAPHIQUE 1.1 Répartition des dépenses publiques selon le niveau de I'Etat
Source : Administration fédérale des finances 2022, Statistiques financiéres (mes calculs).

5 Ces chiffres sont toutefois a considérer avec prudence et plutdt comme des ordres de gran-
deur, car ils proviennent de sources diverses et utilisent des méthodes de calcul différentes.
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La répartition des dépenses publiques entre la Confédération, les can-
tons et les communes permet de se faire une idée de 'importance de chacun
des trois niveaux (graphique 1.1). Si la répartition des charges financiéres
ne fournit pas une image parfaite de la distribution des taches de mise
en ceuvre — et encore moins de la distribution des compétences de déci-
sion —, elle donne néanmoins une idée générale de I'importance de chacun
des niveaux.

Entre 1990 et 2005, la répartition des charges financiéres entre Confé-
dération, cantons et communes est restée assez stable: 30 % pour la Confé-
dération, 40 % pour les cantons et 30 % pour les communes. La réforme de
la péréquation financiére et de la répartition des taches mise en ceuvre en
2008 (voir section 1.6) a entrainé une légére augmentation de la part fédé-
rale. La part de la Confédération a encore augmenté en 2020, sous l'ef-
fet des dépenses exceptionnelles destinées a répondre a la pandémie du
Covid-19.

Le tableau 1.1 présente la répartition des dépenses publiques par fonc-
tion entre les trois niveaux de I'Etat et & chaque niveau de I'Etat.

TABLEAU 1.1 Répartition des dépenses publiques par fonction, moyenne pour
les années 2018 & 2020 (en % du total des dépenses)

Entre les niveaux Par niveau

Confédération Cantons Communes Confédération Cantons Communes

Affaires étrangeres 99 1 0 5 0 0
Défense nationale 92 4 4 7 0 0
Finances et impots 65 24 10 14 4 3
Economie publique 48 39 13 8 5 3
Transports et télé- 47 30 23 13 7 9
communications

Sécurité sociale a7 36 17 35 21 19
Santé 3 83 14 1 15

Justice et police 11 65 24 2 9

Education 16 55 29 10 28 27
Environnement/ 14 21 65 3 2 7
aménagement

du territoire

Culture, sport 27 26 47 1 2 9
et loisirs

Administration 18 46 36 3 7 10
générale

Totall 35 42 23 100 100 100

Source : Administration fédérale des finances 2022.
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Dépenses par fonction

La répartition des charges financieres par fonction permet d’'identifier
les domaines politiques dans lesquels la Confédération, les cantons et les
communes sont particuliérement actifs. La Confédération assume a elle
seule les relations avec I'étranger® et presque a elle seule la défense natio-
nale. Elle engage une part prépondérante des dépenses publiques dans
les finances et les impots (rétrocessions des recettes fiscales fédérales aux
cantons, contribution au systéme de péréquation financiére, etc.), et une
part importante dans I'‘économie publique (dont l'agriculture), les trans-
ports et télécommunications et la sécurité sociale. De leur c6té, les can-
tons consentent la grande partie des dépenses en matiére de santé et la
majeure partie des dépenses en matiére de justice et police, et d’éducation.
Enfin, les dépenses communales dominent dans la protection de l'envi-
ronnement et 'aménagement du territoire, ainsi qu'en matiére de culture,
sports et loisirs. Toutefois, il faut a nouveau souligner les limites de l'in-
dicateur utilisé: la répartition des dépenses fournit une image imparfaite
du niveau de centralisation (Kriesi 1998a: 70). D'un c6té, le tableau 1.1 sous-
estime sans doute le poids du législateur fédéral. D'un autre c6t§, il sures-
time probablement le role de la Confédération dans certains domaines,
dans lesquels la Confédération subventionne la mise en ceuvre par les can-
tons au titre du fédéralisme d'exécution.

Le tableau 1.1 montre par ailleurs qu’a l'exception de la politique étran-
gére, il n'y a aucun domaine de l'activité publique qui soit réservé a un
seul niveau de I'Etat (Dafflon 2014). La Suisse s’écarte fortement d’'un fédé-
ralisme dual et connailt au contraire un systéme dans lequel les compé-
tences, les taches et les charges sont partagées entre les trois niveaux de
I'Etat (voir section 1.3.2). Ou pour le dire différemment, en Suisse, les com-
pétences et les responsabilités sont fortement enchevétrées entre les dif-
férents niveaux. Ceci vaut méme pour l'’éducation, domaine dans lequel la
Suisse dispose pourtant d'un des systémes les plus décentralisés en compa-
raison internationale (Hega 2000): si les cantons sont globalement domi-
nants en matiére d'éducation (ils financent les écoles professionnelles,
les colléges/gymnases et les hautes écoles), les communes jouent un role
important en ce qui concerne l'enseignement public de base (construction
des batiments pour l'école obligatoire de niveau primaire et, sauf excep-
tion, secondaire, salaire des enseignants dans certains cantons). De son
coté, la Confédération finance a elle seule les écoles polytechniques fédé-
rales et presque a elle seule la recherche. De plus, elle subventionne a hau-
teur de 30% les hautes écoles (universités et hautes écoles spécialisées).
De méme, les trois niveaux se partagent également les taches en matiére

¢ Le fait d’arrondir les chiffres a I'unité masque les quelques charges supportées par les
cantons (0,3% du total) au titre de la coopération transfrontaliere.
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de formation professionnelle. La Confédération finance ainsi 30% de la
formation professionnelle de base et 35% de la formation professionnelle
supérieure.

Le désenchevétrement des taches constituait précisément l'un des
objectifs principaux de la réforme de la péréquation financiére et de la
répartition des taches (RPT, voir section 1.6).

Dépenses par niveau

Si l'on renverse la perspective d’analyse et que l'on examine la réparti-
tion des dépenses par fonction a chaque niveau de I'Etat (tableau 1.1), on
constate que la sécurité sociale représente, pour les trois niveaux, une part
importante des dépenses publiques. Il en va de méme de 1'éducation pour
les cantons et les communes. La sécurité sociale constitue ainsi un second
exemple de domaine marqué par un fort enchevétrement des taches: la
Confédération se concentre essentiellement sur les assurances sociales
(accident, maladie, vieillesse, invalidité et chémage), les cantons sur les
assurances personnelles (allocations familiales) et l'assistance sociale,
conjointement avec les communes.

1.2 Principes et institutions du fédéralisme suisse

Le fédéralisme suisse est dit territorial, dans le sens que la division du pou-
voir politique entre le centre et les entités fédérées (les cantons) se base
sur des critéres géographiques (Niissli 1985: 93 s.). Dans un tel systéme, les
cantons assument tous des fonctions analogues, tout en étant treés diffé-
rents les uns des autres. En outre, dans un systeme fédéral, la relation entre
le centre et les entités fédérées n'est pas hiérarchique. Dans la mesure ou
l'autonomie des cantons est juridiquement reconnue, il s’agit en réalité
d’'une organisation hétérarchique (c'est-a-dire non hiérarchique), avec de
nombreux centres (voir aussi section 1.3.1). Ceci se traduit notamment par
le fait qu’il y a en Suisse vingt-sept systémes politiques différents: en plus
du systeme politique existant au niveau fédéral, les cantons suisses consti-
tuent chacun un systéme politique. Par ailleurs, si la centralisation est peu
prononcée en Suisse, il existe de fortes interactions entre les différents
niveaux de I'Etat: les cantons collaborent étroitement avec la Confédé-
ration pour l'élaboration et la mise en ceuvre des politiques (fédéralisme
coopératif vertical) et ils collaborent également intensivement entre eux,
dans les domaines relevant de leurs compétences (fédéralisme coopéra-
tif horizontal). Les sous-sections suivantes présentent les éléments carac-
téristiques de 'autonomie des cantons, du fédéralisme coopératif vertical
et horizontal, ainsi que les institutions qui les sous-tendent (Aubert 1983:
211 s.; Kriesi 1998a: 56 s.).
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1.2.1 L'autonomie des cantons

Chaque canton suisse constitue un systéme politique relativement auto-
nome. L'autonomie des cantons s'exprime sous différentes formes (Aubert
1983):

- Llexistence des cantons est garantie (art. 47 Cst.). Le législateur fédéral
ne peut pas décider de maniére unilatérale de créer ou de supprimer
des cantons. Pour changer le nombre des cantons ou pour redécouper
leur territoire, il faut d’abord que les populations concernées mani-
festent leur accord, puis il faut modifier la Constitution fédérale en
conséquence (la liste des cantons y apparait a l'article 1), en emprun-
tant pour cela la procédure idoine, qui se termine par un référendum
obligatoire a la double majorité du peuple et des cantons. Modifier le
nombre de cantons ou redessiner les frontiéres cantonales nécessite
donc le franchissement d'obstacles élevés, mais pas insurmontables,
comme le démontre la création du canton du Jura en 1979.

- Les cantons disposent d’une autonomie d'organisation. A ce titre, les
cantons peuvent déterminer leur propre forme démocratique d’Etat
et définir leurs autorités politiques, administratives et judiciaires.
Chaque canton se dote d'une constitution, crée et élit ses autorités
(gouvernement, parlement, justice), distribue entre elles ses pouvoirs,
et définit les conditions et le contenu des droits des citoyens. Le droit
fédéral se contente de poser quelques principes élémentaires que les
cantons doivent observer, comme le principe démocratique ou l'auto-
nomie communale. C’est cette autonomie d’'organisation qui a permis
a deux cantons de conserver leur Landsgemeinde (Glaris, Appenzell
Rhodes-Intérieures) et c'est aussi elle qui explique les différences
de développement des instruments de démocratie directe entre les
cantons (voir chapitre 3). La définition du corps électoral peut éga-
lement varier d'un canton a l'autre. Dans plusieurs cantons, essentiel-
lement romands, le droit de vote pour les étrangers a été introduit au
niveau cantonal et/ou communal et dans un canton (Glaris), la majo-
rité civique a été abaissée a 16 ans. Dans d’autres cantons, l'autonomie
cantonale a été mise a profit pour retarder durablement l'introduc-
tion du droit de vote des femmes. Appenzell Rhodes-Intérieures fut le
dernier a l'introduire, en 1990, a la suite d'un arrét du Tribunal fédéral
se fondant sur l'article constitutionnel sur I'égalité entre hommes et
femmes adopté en 1981.

- Les cantons ne sont pas soumis a un contréle politique. La Confédération
a, certes, développé un systéme de contrdle pour s’assurer que les regles
cantonales respectent le droit fédéral. Ainsi, les constitutions canto-
nales et leurs modifications sont approuvées par I'’Assemblée fédérale
(art. 6 Cst. de 1848, art. 51 al. 2 et 172 al. 2 Cst. de 1999) et certains actes
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législatifs cantonaux le sont par le Conseil fédéral (art. 186 al. 2 Cst.).
Cependant, les contrbles que la Confédération peut exercer sur les
cantons se limitent a 'examen de la 1égalité. Les Constitutions et lois
cantonales doivent respecter le droit fédéral, mais a cette condition
les cantons sont libres de 1égiférer comme ils 'entendent. De plus, la
Confédération ne peut pas corriger et encore moins abolir une loi can-
tonale qu'elle considérerait comme mauvaise.

- Les cantons ont des compétences législatives étendues. Cette caracté-
ristique découle directement de l'article 3 de la Constitution, selon
lequel les cantons possedent, par défaut, toutes les prérogatives qui
ne sont pas explicitement déléguées a la Confédération. L'autonomie
des cantons en matiere législative inclut le droit de conclure des trai-
tés entre eux et avec l'étranger dans les domaines relevant de leur
compétence (art. 56 Cst.). C'est ce qu'on appelle la «petite politique
extérieure » qui, dans la pratique, se limite a la coopération transfron-
taliére. En matiere de politique extérieure «nationale», pourtant le
seul domaine a étre la chasse gardée de la Confédération, la révision
compléte de la Constitution (art. 55) et la nouvelle loi sur la participa-
tion des cantons a la politique extérieure de la Confédération (LFPC),
toutes deux adoptées en 1999, ont doté les cantons de compétences
accrues en termes d'information, de consultation et méme de parti-
cipation aux négociations internationales sur les enjeux relevant de
leurs compétences.’

- Les cantons sont en général chargés de mettre en ceuvre la législation fédé-
rale et disposent également dans ce cadre d'une certaine autonomie.
Le fédéralisme d'exécution est une caractéristique fondamentale du
fédéralisme suisse et le lieu privilégié du fédéralisme coopératif verti-
cal. La notion de fédéralisme d’exécution suggére une image erronée de
la mise en ceuvre, selon laquelle les cantons exécuteraient de maniére
mécanique les lois adoptées au niveau fédéral. En réalité, la phase d'exé-
cution n'est ni mécanique ni anodine. Comme la formulation des poli-
tiques, l'exécution est un processus politique, marqué par les conflits
et 'intervention des acteurs concernés, qui cherchent a défendre leurs
intéréts ou méme a réinterpréter dans leur sens les objectifs du légis-
lateur. C’est pourquoi on préfére la notion de «mise en ceuvre» a celle
d'«exécution» (Linder 1987: 187). Dans le contexte suisse, la mise en
ceuvre des politiques fédérales inclut aussi la compétence des cantons
de procéder a une législation complémentaire a la 1égislation fédérale.

7 La Belgique, autre Etat fédéral, a poussé encore plus loin le partage de compétences en
politique extérieure: pour pouvoir étre ratifiés par I'Etat central, les traités internatio-
naux portant sur des enjeux qui relevent de la compétence des régions doivent préala-
blement étre approuvés par les parlements régionaux.
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Dans ce sens, les cantons ne sont donc pas seulement des organes
d’exécution, mais sont aussi des organes de « programmation » (Linder
et Vatter 2001; Sager et Riefli 2005; voir section 1.5).

- Enlien avecles importantes compétences qu'ils posseédent, les cantons
disposent de l'autonomie financiére et de la souveraineté en matieére fis-
cale: ils ont le droit de lever leurs propres impéts et possedent ainsi
leurs propres ressources financieres. Cette autonomie est complétée
par un systéme de péréquation financiére verticale (entre la Confé-
dération et les cantons) et horizontale (entre les cantons) (voir sec-
tion 1.6). En outre, ce sont les cantons qui administrent la justice, dans
presque toutes les affaires qui relévent du droit fédéral, notamment
en matiére d’application du Code civil, du Code des obligations et du
Code pénal, sous réserve des recours aux instances suprémes (Tribunal
fédéral, Tribunal administratif fédéral et Tribunal fédéral des assu-
rances).

- Enfin, les cantons participent a égalité de droits aux processus de for-
mation de la volonté politique au niveau fédéral. Les cantons disposent en
effet d'un éventail d'institutions et d’arénes leur permettant d’interve-
nir dans 1'élaboration et la mise en ceuvre des régles fédérales. Ces ins-
titutions, présentes dans toutes les phases des processus décisionnels,
sont détaillées dans la section suivante.

1.2.2 Les institutions verticales du fédéralisme

Au stade de I'impulsion des processus législatifs, l'initiative cantonale per-
met aux cantons de proposer une modification constitutionnelle. L'ini-
tiative cantonale est cependant seulement un droit de proposition: pour
initier un processus législatif, une initiative cantonale doit d’abord étre
soutenue par le Parlement fédéral; si ce dernier refuse d’entrer en matiere,
le processus s’arréte. De ce point de vue, I'initiative cantonale se distingue
donc de l'initiative populaire (voir chapitre 3) et se rapproche davantage
de l'initiative parlementaire (voir chapitre 8). Dans tous les cantons, le
déclenchement de l'initiative cantonale est entre les mains du Parlement,
dans certains cantons, il est aussi dans celles du gouvernement. En pra-
tique, les cantons recourent de plus en plus fréquemment aux initiatives
cantonales (Vatter 2016: 460-461): dans les années 1980, on a dénombré
moins de 50 initiatives cantonales; ce nombre a doublé dans la décen-
nie suivante (104), puis a nouveau dans les années 2000 (182); enfin, au
cours de la derniére décennie, on en était déja a 147 initiatives entre 2010
et 2015. Cependant, les initiatives cantonales ne trouvent généralement
guére d’écho au Parlement, si bien que les cantons sont tres rarement a
l'origine d’'un processus législatif fédéral — dans seulement 1% des cas
environ (voir chapitre 8).
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Dans la phase pré-parlementaire, les cantons participent individuelle-
ment et/ou collectivement (via des conférences intercantonales) aux procé-
dures de consultation. Ils sont aussi souvent représentés dans les commissions
d'experts de la Confédération (dénommées aussi commissions extra-parle-
mentaires). Dans la phase parlementaire, en vertu du systéme de bicamé-
risme intégral, les représentants des cantons au Conseil des Etats disposent
collectivement d'un pouvoir de véto sur les processus législatifs, puisque
tout projet d'arrété constitutionnel ou de loi doit étre approuvé par une
majorité de cette Chambre.

Le mode d’élection des représentants des cantons au Conseil des Etats
est déterminé par le droit cantonal. A l'origine de I'Etat fédéral et durant
de nombreuses décennies, les autorités cantonales disposaient d'une cer-
taine influence sur leurs représentants dans la Chambre «haute». Si la
liberté de vote des conseillers aux Etats était garantie par la Constitution
fédérale, leur autonomie était limitée par le fait que ceux-ci étaient sou-
vent nommés par les autorités cantonales — et souvent choisis parmi les
membres des gouvernements cantonaux. De plus, leur mandat se limitait
parfois a une seule session parlementaire. Le passage a une période légis-
lative de quatre ans, conjuguée a I'élection directe du Conseil des Etats par
le peuple — introduite par le dernier canton, Berne, en 1979 —, a desserré les
liens existant entre les autorités cantonales et leur députation au Conseil
des Etats, la Chambre des cantons devenant ainsi la Chambre du peuple
des cantons (Sciarini 2011a).

Dans la phase référendaire, les cantons disposent également d'un droit
de véto sur les changements constitutionnels via la double majorité — peuple
et cantons — requise dans les référendums constitutionnels (art. 140 al. 1
Cst.). Comme au Conseil des Etats, ce droit de véto n'est pas exercé indi-
viduellement, mais collectivement, dans le sens que les cantons qui s'op-
posent a un changement doivent pour cela réunir une majorité de blocage
— c'est-a-dire obtenir un «non» dans au moins la moitié de cantons.

En outre, les cantons peuvent s'opposer a une loi fédérale en actionnant
le référendum cantonal, dont 'aboutissement requiert le soutien d’au moins
huit cantons. Ce droit, qui est du ressort du Parlement cantonal dans la
plupart des cantons, a longtemps conservé un caractere purement plato-
nique: il n’avait jamais été utilisé avec succeés et était donc resté «lettre
morte». L'aboutissement du référendum cantonal contre le «paquet fis-
cal» adopté par I'Assemblée fédérale a I'été 2003 constitue a cet égard un
événement inédit — et particuliérement instructif (Fischer 2006; Sciarini
2011a: 55-59).

Référendum des cantons, le cas inédit du paquet fiscal (2003)

Le paquet fiscal conjuguait des allégements fiscaux a l'intention des
familles, des banques (droit de timbre) et des propriétaires de logements.
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2003 était une année électorale et la droite parlementaire a voulu faire
un geste en direction de son électorat, en votant des allégements fiscaux
qui allaient plus loin que le projet du Conseil fédéral, en particulier en
matiére d'imposition de la propriété immobiliére. Ces baisses d'impots
allaient entrainer de fortes pertes de recettes fiscales pour les cantons, au
titre de leur part a I'impo6t fédéral direct et au titre de I'impdt cantonal.
Le précédent créé par l'aboutissement du référendum cantonal contre le
paquet fiscal était révélateur des difficultés croissantes des cantons a se
faire entendre dans «leur» Chambre: plus de la moitié des conseillers aux
Etats ont adopté une position contraire a celle du gouvernement de leur
canton (Fischer 2006).

Pour finir, onze cantons ont signé le référendum, ce a quoi il faut ajou-
ter les neuf autres gouvernements cantonaux qui combattaient également
officiellement le paquet fiscal. Dans la phase référendaire, la Conférence
des gouvernements cantonaux (CdC) a joué un role clé pour la réussite du
référendum (Fischer 2006): elle a fourni un important travail d'informa-
tion, de coordination et d’appui logistique pour les cantons dans la phase
de signature du référendum, et elle a mené la campagne référendaire au
nom des cantons. L'opposition des cantons, conjuguée a celle de la gauche,
qui a également attaqué le paquet fiscal au moyen du référendum popu-
laire, a débouché sur un rejet sans appel du projet fédéral en votation
populaire (66 % de «non »).

Le Conseil fédéral et le Parlement ont tiré la lecon de cet épisode dou-
loureux. Dans les autres processus législatifs a composante fédéraliste qui
se sont déroulés depuis (par exemple la réforme de la péréquation finan-
ciére, l'article constitutionnel sur la formation, les programmes d’assainis-
sement budgétaire ou laloi sur les fonds d’'infrastructure), la Confédération
a accordé un soin particulier a l'intégration et a la prise en compte des
intéréts des cantons, qui ont été invités a partager le leadership du pro-
cessus dans un organe de direction paritaire Confédération-cantons et/
ou qui ont été intensivement consultés dans la phase pré-parlementaire
(Fischer 2012). L'étude des onze processus de décision les plus importants
du début des années 2000 montre ainsi que les cantons, grace a la Confé-
rence des gouvernements cantonaux et aux conférences sectorielles, dont
la Conférence des directeurs cantonaux des finances (CDF), sont devenus
des acteurs importants du jeu politique en Suisse (Sciarini 2015¢; voir aus-
si chapitre 9). Instruments privilégiés du fédéralisme coopératif horizon-
tal (voir ci-dessous), les conférences ministérielles et gouvernementales
jouent donc aussi un réle important pour la coordination des positions
des cantons et les négociations avec la Confédération (Schnabel 2017;
Schnabel et Mueller 2017). A titre d’exemple, la CDF sert autant a coordon-
ner les politiques fiscales et financiéres des cantons qu'a intervenir avec
plus de poids dans les choix fiscaux fédéraux (Dafflon 2014: 9).
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1.2.3 Les institutions horizontales du fédéralisme

En paralléle de sa fonction d’agrégation et de défense des intéréts des can-
tons dans leurs rapports avec la Confédération (fédéralisme coopératif
vertical), la collaboration intercantonale exerce une fonction fondamen-
tale dans les rapports que les cantons entretiennent entre eux (fédéra-
lisme coopératif horizontal): elle permet aux cantons de coordonner leurs
politiques publiques, d’échanger leurs points de vue et leurs expériences,
et de résoudre des problémes de proximité, d'externalités et de finance-
ment dans les domaines relevant de leurs compétences. Volontiers vue et
présentée comme une alternative a la centralisation des responsabilités
au profit de la Confédération, la collaboration intercantonale vise a aug-
menter la capacité d’action des cantons, par la réunion des compétences
et le renforcement de la maitrise des problémes auxquels les cantons sont
confrontés, ainsi que par la mise en commun des ressources cantonales et
la création «d’économies d’échelle ». Elle vise également a améliorer I'adé-
quation de l'offre de prestations publiques a la demande, en faisant mieux
coincider le cercle des décideurs, des financeurs et des bénéficiaires de ces
prestations (principe d’équivalence fiscale).

Les deux principales institutions de la collaboration intercantonale
sont les concordats et les conférences. Les premiers sont les instruments pri-
vilégiés pour I'élaboration des politiques et la création du droit, tandis que
les secondes servent de lieux d’échanges et de coordination des politiques
cantonales, dans la phase de mise en ceuvre des politiques.

Les concordats intercantonaux

Dans son article 48, la Constitution fédérale de 1999 reconnait aux cantons
le droit de conclure des accords entre eux. Cet article marque un change-
ment considérable, car il remplace le régime d’interdiction avec exception
qui prévalait dans l'ancienne Constitution fédérale (art. 7) par un systéme
d’autorisation avec réserve (Abderhalden 2000). Cette inversion de prio-
rité atteste du changement de conception des accords intercantonaux du
point de vue fédéral: la peur d'un nouveau Sonderbund a disparu, et avec
elle la crainte d'alliances particuliéres et de traités de nature politique entre
les cantons. L'article 48 prévoit en effet (al. 1) que: «Les cantons peuvent
conclure des conventions entre eux et créer des organisations et des ins-
titutions communes. Ils peuvent notamment réaliser ensemble des taches
d’intérét régional.» C'est seulement a l'alinéa 3 qu'il est précisé que «les
conventions intercantonales ne doivent étre contraires ni au droit, ni aux
intéréts de la Confédération, ni au droit des autres cantons». Désormais,
la Confédération cherche au contraire a encourager la collaboration inter-
cantonale. Cet objectif a méme constitué un des piliers de la Réforme de la
péréquation financiére et de la répartition des taches (RPT, voir section 1.6).
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Cela dit, l'existence d'une base constitutionnelle en principe peu pro-
pice a la collaboration intercantonale n'a pas empéché les cantons de
conclure un nombre (de plus en plus) élevé de concordats au cours du
20¢ siécle. En 2005, le nombre de concordats se montait a 760 (Bochsler et
Sciarini 2006a; Sciarini et Bochsler 2006) ou 547 si l'on exclut de la liste les
déclarations de réciprocité (Arens 2020). Si certains concordats sont trés
anciens (le premier a été signé en 1803 entre Berne et Soleure pour régler
les rapports ecclésiastiques dans la région protestante du Bucheggberg),
les concordats se sont multipliés au cours des années 1970, puis a nouveau
au cours des années 1990, si bien que la grande majorité des concordats
sont récents (Bochsler et Sciarini 2006a: 29) : en 2005, 60 % des concordats
avaient moins de trente ans et 20 % avaient moins de dix ans. Entre 2005 et
2016, le nombre de concordats a toutefois légérement diminué, signe d'un
processus de consolidation (Arens 2020: 137).

Les concordats demeurent avant tout un instrument de la coopération
bilatérale: plus de 65% des concordats ont été conclus entre deux cantons,
en particulier dans les domaines de 'éducation/science/culture, infrastruc-
ture/environnement/transports et sécurité/organisation de 1'Etat (Arens
2020; Bochsler et Sciarini 2006a); environ un quart des concordats
incluent de trois a huit cantons, et seulement un dixiéme incluent neuf
cantons ou plus. La structure géographique de la collaboration fait appa-
raitre quatre espaces fonctionnels, c’est-a-dire quatre aires caractérisées
par un tissu plus dense de concordats entre les cantons concernés: la
Suisse romande, la Suisse orientale, la Suisse du Nord-Ouest et la Suisse
centrale (Sciarini et Bochsler 2006).

La conclusion de concordats entre cantons est favorisée par trois types
de facteurs (Bochsler 2009, Bochsler et Sciarini 2006). Le premier est la
proximité géographique. A titre d’exemple, les deux Bale ont 119 accords
en commun, alors que Genéve et Saint-Gall en ont seulement 22, le Tessin
et Bale-Ville, seulement 24. En toute logique, le facteur géographique est
particuliérement influent dans les politiques a incidence spatiale. L'im-
portance de la proximité géographique explique également en partie les
grandes différences dans le nombre de concordats signés par les cantons:
d'une cinquantaine pour des cantons géographiquement périphériques
comme le Tessin, Genéve ou les Grisons, a prés de 200 pour le canton de
Saint-Gall (moyenne nationale: une petite centaine). Cela étant, une ana-
lyse qui prend en compte l'isolement (géographique et/ou linguistique) des
cantons périphériques montre que ces derniers sont en fait plus actifs en
matiére de conclusion de concordats que les cantons plus centraux, pour
lesquels la coopération est naturellement plus aisée et qui ont donc moins
besoin d’activement la rechercher (Bochsler 2009). Le second facteur est
la langue: en moyenne, deux cantons romands ont conclu 47 concordats
en commun et deux cantons alémaniques en ont conclu 33, tandis que le
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chiffre correspondant est de seulement 24 en moyenne pour deux can-
tons situés de part et d’autre de la frontiére linguistique. Sans surprise, la
langue influence spécialement la coopération dans le domaine de 1'édu-
cation et de la culture. Enfin, les liens traditionnels associés a la religion
jouent également un role: les concordats intercantonaux sont plus nom-
breux entre cantons catholiques ou entre cantons religieusement mixtes,
qu'entre un canton catholique et un canton non catholique. En revanche,
l'intensité de la collaboration ne dépend guére de la composition parti-
sane ou de l'orientation politique gauche-droite des gouvernements canto-
naugx, ce qui n'est pas surprenant eu égard a la composition multipartisane
de ces gouvernements et de la prévalence du systéme de concordance.

Les conférences intercantonales

Au chapitre des conférences intercantonales, il faut tout d’abord distin-
guer les conférences de gouvernement, a vocation transversale, et les
conférences des directeurs cantonaux, de nature sectorielle. La Confé-
rence des gouvernements cantonaux (CdC), fondée en 1993 dans la foulée
de la négociation sur I'Espace économique européen, avait initialement
pour mission de servir de lieu de coordination de la position des cantons
dans le domaine de la politique extérieure, et de leur permettre ainsi de
parler d'une seule voix face a la Confédération (Abderhalden 1999: 132 s.,
149 s.; Minger 2004: 4 s.). Entre-temps, la CdC a élargi son champ d’action
aux enjeux de politique interne de portée transversale, comme la révision
complete de la Constitution, la répartition des ventes de l'or de la BNS, ou
la RPT. Le role clé, mentionné précédemment, joué par la CdC dans le suc-
cés historique du référendum cantonal contre le paquet fiscal de la Confé-
dération a fortement contribué a sa montée en puissance (Braun 2004;
Fischer 2006).

En quelques années, la CdC est ainsi devenue un acteur incontournable
de la politique suisse (Schnabel et Mueller 2017; Sciarini 2013a), au point
de venir concurrencer le Conseil des Etats dans la fonction d’articulation
des intéréts des cantons vis-a-vis de la Confédération — une des fonc-
tions les plus caractéristiques dans les Etats fédéraux (Cameron 2001: 125;
Thorlakson 2003: 4). De fait, si de nombreux conseillers d’Etat se voient
toujours comme les représentants de leurs cantons respectifs et entre-
tiennent des liens plus ou moins étroits avec leur gouvernement, la CdC
reste la seule instance qui représente explicitement les intéréts transver-
saux des cantons. La CdC en tire sa raison d'étre et permet de corriger
ainsi, au moins en partie, la lacune dans l'édifice fédéral que constitue l'ab-
sence d'une véritable Chambre des cantons (Schnabel 2020).

L'analyse de la structure du pouvoir dans la politique suisse au début
des années 2000, en comparaison avec le début des années 1970, met en
évidence la croissance du poids des conférences intercantonales en général
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et de la CdC en particulier (Sciarini 2014; 2015¢): alors qu'aucune confé-
rence intercantonale ne faisait partie du coeur du pouvoir au début des
années 1970, la CdC figure, avec la Conférence des directeurs des finances,
parmi les quinze acteurs les plus importants de la politique suisse dans
la période 2001-2006 (chapitre 9). Dans ce sens, on peut considérer que la
CdC a contribué a renforcer le pouvoir de codécision des cantons dans la
politique fédérale (Mueller et Vatter 2020: 25; Schnabel et Mueller 2017).

En plus de la Conférence des gouvernements cantonausx, il existe au
niveau national une douzaine de Conférences sectorielles, dans lesquelles
siegent les chefs de département cantonaux (les conseillers et conseilléres
d’Etat). Les domaines couverts par les conférences des directeurs canto-
naux (instruction publique, santé, social, économie, transports publics,
finances, agriculture, travaux publics, énergie, etc.) sont évidemment
étroitement liés aux champs de compétences des cantons (Bochsler et al.
2004: 100). La Confédération n'est pas formellement membre des confé-
rences intercantonales, mais y est néanmoins souvent représentée par un
haut fonctionnaire de I'administration.

En principe, les conférences n'ont pas la compétence d’édicter du droit.
Leurs décisions prennent le plus souvent la forme de recommandations
et de prises de position. Des exceptions existent néanmoins, lorsqu’'une
conférence est investie de droit de décision, en particulier lorsqu’elle est
chargée de mettre en ceuvre un concordat intercantonal (exemple du
concordat sur la coordination scolaire géré par la Conférence des direc-
teurs de l'instruction publique [CDIP]). Par ailleurs, le degré d’'organisa-
tion des conférences varie fortement d'une conférence a l'autre. La plus
développée du point de vue organisationnel — et aussi la plus ancienne —
est la CDIP, qui dispose d'un budget de plus de six millions de francs et
emploie plus de 40 personnes. A I'inverse, certaines conférences ne dis-
posent méme pas de leur propre secrétariat et sont administrativement
décentralisées, c’est-a-dire rattachées a une administration cantonale.

La mise en commun des ressources organisationnelles par le regroupe-
ment géographique des secrétariats des conférences était au coeur du pro-
jet de « Maison des cantons» (Minger 2004). La réalisation de ce projet, qui
visait a améliorer la coordination entre les conférences, a développer les
synergies et, ainsi, a renforcer le poids des cantons dans le jeu confédéral,
a conduit a I'installation, a Berne, du secrétariat de la Conférence des gou-
vernements cantonaux et de celui de plusieurs autres conférences, dont la
Conférence des directeurs cantonaux des finances.

Les conférences régionales

A c6té des conférences nationales (sectorielles ou de gouvernement), il
existe également de (trés) nombreuses conférences (sectorielles ou de
gouvernement) au niveau régional (Trees 2005a; 2005b). Les conférences
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de gouvernement sont au nombre de quatre: la Conférence des gouverne-
ments de la Suisse occidentale (Berne, Fribourg, Genéve, Neuchatel, Vaud,
Valais), de la Suisse du Nord-Ouest (Argovie, Bale-Campagne, Bale-Ville,
Soleure, avec Berne et le Jura en qualité d'observateurs), de la Suisse cen-
trale (Lucerne, Nidwald, Obwald, Schwytz, Uri, Zoug) et de la Suisse orien-
tale (Appenzell Rhodes-Intérieures, Appenzell Rhodes-Extérieures, Glaris,
Grisons, Saint-Gall, Schaffhouse, Thurgovie). Le canton de Zurich nap-
partient a aucune conférence régionale de gouvernement, mais dispose
d’un statut d'observateur dans les trois conférences alémaniques. Son rat-
tachement a 'une ou l'autre de ces conférences modifierait substantielle-
ment 'équilibre général, soit entre les conférences — si Zurich adhérait a
la Conférence de la Suisse du Nord-Ouest — soit au sein de la Conférence
— si Zurich adhérait a la Conférence de la Suisse du Nord-Ouest ou de la
Suisse orientale. Finalement, le Tessin n'appartient lui non plus a aucune
conférence de gouvernement régionale, mais il est en revanche membre de
la Conférence des gouvernements des cantons de montagne (avec Glaris,
Grisons, Nidwald, Obwald, Uri, Valais).

Les conférences sectorielles sont également trés nombreuses au niveau
régional. De plus, ce tissu dense de conférences ministérielles est complé-
té par un nombre incalculable de conférences dites «de I'administration »,
c'est-a-dire de conférences regroupant des hauts fonctionnaires dans les
domaines de l'action publique cantonale (protection civile, informatique,
vétérinaires cantonaux, état civil, ingénieurs cantonaux, etc.). Bien que
moins connues que les conférences des directeurs cantonaux, ces confé-
rences de I'administration sont trés importantes pour la coopération rou-
tiniére entre les cantons (Frenkel 1986: 334). Elles existent 4 nouveau au
niveau national et au niveau régional.

A titre d’exemple, en Suisse centrale il nexiste pas moins de huit confé-
rences régionales sectorielles (dans les domaines de 1'éducation, de la
construction, des finances, des transports publics, de la sécurité et de la
justice, de la protection de l'environnement et de I'économie publique),
ainsi qu'une Conférence des chanceliers et plus de quarante conférences
del'administration (Arnold 2005: 120). Dans l'espace francophone ou latin,
on peut citer a titre d'exemple la Conférence latine des directeurs de I'ins-
truction publique. Il faut cependant relever que la structure et la composi-
tion des conférences régionales varient d'une région a l'autre. D'une part,
les domaines politiques sont couverts différemment selon les régions: en
Suisse occidentale, en Suisse centrale et en Suisse orientale, tous les prin-
cipaux domaines politiques sont couverts par une conférence sectorielle,
tandis que la couverture est incompléte dans la Suisse du Nord-Ouest,
ou l'on ne compte que cinq conférences sectorielles (Trees 2005a: 20-23).
D’autre part, la composition cantonale des conférences sectorielles régio-
nales ne correspond pas forcément a celle des conférences régionales des
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gouvernements, notamment parce que le Tessin est souvent rattaché aux
conférences romandes, et aussi parce que les périmetres géographiques
des conférences des directeurs de l'instruction publique différent sensi-
blement de ceux des conférences de gouvernement (Bochsler et Sciarini
2006).

1.3 Le fédéralisme suisse en perspective comparée
1.3.1 Etats unitaires et Etats fédéraux

La caractéristique fondamentale d'un Etat fédéral tient a la division du
pouvoir entre différents niveaux ou composantes de I'Etat. Selon la défini-
tion avancée par Riker (1975: 101, ma traduction), «le fédéralisme est une
organisation politique dans laquelle les activités du gouvernement sont
divisées entre les gouvernements régionaux et un gouvernement central,
de telle sorte que chaque type de gouvernement a quelques activités sur
lesquelles il prend les décisions finales». Cette définition met l'accent sur
un aspect central du fédéralisme, a savoir la division spatiale ou territo-
riale du pouvoir entre 'Etat central et les entités fédérées, que ces derniers
portent le nom d’Etats, de provinces, de cantons, ou de Lander. Dans le
méme temps, cette définition est un peu réductrice, du fait méme de cette
focalisation sur le critére territorial: il existe aussi des cas de fédéralisme
non territorial, c'est-a-dire des systémes dans lesquels les entités fédérées
ne sont pas concentrées géographiquement sur une portion bien définie
du territoire national.

Une seconde définition avancée par Elazar (1997) souligne égale-
ment l'idée fondamentale de division du pouvoir, mais en insistant sur
la non-centralisation du pouvoir, autrement dit sur le caractére non hié-
rarchique (ou hétérarchique) du fédéralisme (Elazar 1997: 239, ma tra-
duction): «Le fédéralisme implique une distribution fondamentale du
pouvoir entre de multiples centres (...), pas la délégation de pouvoirs du
centre unique, comme dans un systéme pyramidal. » Cette seconde défini-
tion, comme la premiére, implique qu'une part substantielle du pouvoir de
I'Etat est attribuée aux entités fédérées.

La non-centralisation du pouvoir et la répartition, dans la constitu-
tion, des compétences entre les différents niveaux de I'Etat constituent la
caractéristique centrale des Etats fédéraux, et celle qui la distingue fon-
damentalement des Etats unitaires. Dans les premiers, la constitution sti-
pule, selon des modalités différentes d’'un Etat fédéral a 'autre, comment
les pouvoirs sont répartis entre chaque niveau de 1'Etat. Dans les seconds,
les pouvoirs sont centralisés au niveau national et les niveaux étatiques
inférieurs exercent les compétences que I'Etat central a bien voulu leur
déléguer.
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Fédéralisme et (dé)centralisation

Au-dela de la grande distinction entre Etat fédéral et Etat unitaire, il
est nécessaire d'introduire des spécifications a l'intérieur de chacune de
ces deux grandes catégories. Il existe en effet des Etats fédéralistes plus
ou moins décentralisés et des Etats unitaires plus ou moins centralisés.
Autrement dit, le degré de centralisation varie a I'intérieur méme des deux
grands types d'Etats. Sur la base de ces deux critéres (existence ou non
d’une division constitutionnelle du pouvoir et degré de centralisation), il
est possible de placer les Etats démocratiques sur une échelle allant du plus
fédéraliste et décentralisé au plus unitaire et centralisé (Lijphart 2012).

Le graphique 1.2 se concentre sur 22 pays membres de 'OCDE. La Suisse
figure, avec I'Allemagne, le Canada ou les Etats-Unis, parmi les Etats fédé-
ralistes les plus décentralisés. L'Autriche est également un Etat fédéral,
mais dans lequel les Linder ont des compétences peu étendues et dont
la fonction est avant tout de mettre en ceuvre le droit fédéral, au titre du
fédéralisme d’exécution. A 'autre extrémité de 'échelle, on trouve les Etats
unitaires les plus centralisés, comme la France (en dépit du processus de
décentralisation initié dans les années 1980), la Gréce ou le Royaume-Uni.

En outre, la classification proposée par Lijphart (2012) inclut non seu-
lement les cas de fédéralisme territorial, mais aussi les cas de fédéralisme
non territorial (ou fédéralisme «sociologique»). Cela explique la pré-
sence des Pays-Bas, au milieu de la distribution. Aux Pays-Bas, Etat uni-
taire et centralisé, I'échelon intermédiaire entre Etat central et communes
est virtuellement inexistant. Cependant, I'Etat central a délégué des pou-
voirs a des associations privées représentant les différentes sous-cultures
(les «piliers» catholiques, protestants et laiques). Ces «piliers» ont été

GRAPHIQUE 1.2 Degré de fédéralisme et de décentralisation dans 22 pays
(1945-2010)
Source: Lijphart 2012: 178.
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dotés d'importantes fonctions semi-publiques, en particulier dans les
domaines de I'éducation, de la culture et du domaine santé/social. Selon
Kriesi (1990), l'organisation de la société néerlandaise en piliers culturels
serait une sorte d’équivalent fonctionnel du fédéralisme territorial tel que
nous le connaissons en Suisse. Dans les deux pays, il existe des structures
paralléles (les cantons en Suisse, les piliers aux Pays-Bas) qui remplissent
des taches sociales, culturelles et politiques similaires, et qui assurent l'in-
tégration des sous-cultures dans une communauté nationale plus large.
Alors que le fédéralisme distribue le pouvoir sur un plan territorial, dans
le systéme de piliers, le pouvoir est distribué entre des groupes disséminés
sur l'ensemble de ce territoire.

Enfin, on relévera encore le cas spécifique de la Belgique qui, depuis
la réforme constitutionnelle de 1993, conjugue les deux formes de fédé-
ralisme, territorial et sociologique: les trois régions (Wallonie, Flandres
et Bruxelles capitale) et les trois communautés (francophone, néerlando-
phone et germanophone) sont les unités constitutives du systeme fédéral.?

Méme en incluant les Etats semi-fédéralistes et les cas de fédéralisme
sociologique, les Etats fédéralistes sont moins nombreux que les Etats uni-
taires. Ceci est encore plus évident si on élargit 'analyse a 14 autres pays
démocratiques non membres de 'OCDE (Lijphart 2012: 178): parmi les
36 pays, les Etats unitaires sont plus de deux fois plus nombreux que les
Etats fédéralistes. Par ailleurs, a l'exception du cas de la Belgique, le gra-
phique 1.2 présente une image synthétique pour toute la période d’aprés-
Seconde Guerre mondiale. Il ne permet donc pas d’apprécier les change-
ments qui se sont produits entre les années 1970 et la fin des années 1990.
Ces changements ont certes été peu nombreux et ont été introduits de
maniere incrémentale, mais ils ont tous conduit a une plus grande décen-
tralisation (Armingeon 2004): parmi les 17 Etats unitaires considérés par
cet auteur, six ont introduit des éléments de fédéralisme ou de décentrali-
sation (Espagne, Belgique, Royaume-Uni, Japon, Italie depuis le milieu des
années 1990, France depuis 1982); les onze autres Etats unitaires n'ont pas
connu de telles réformes, mais il s'agit de petits Etats relativement homo-
geénes (les pays nordiques, la Greéce, l'Irlande, I'Islande, le Luxembourg,
les Pays-Bas, la Nouvelle-Zélande et le Portugal); les six pays fédéralistes
(Allemagne, Australie, Autriche, Canada, Etats-Unis, Suisse) le sont restés.

Le degré de décentralisation

Une mesure synthétique, quoiqu’imparfaite, fréquemment utilisée pour
comparer le type d'organisation des Etats est le degré de décentralisation
fiscale, calculé en divisant la part des revenus régionaux et locaux dans les

8 Entre-temps, la Flandre et la communauté néerlandophone ont choisi de fusionner leurs
institutions.
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revenus totaux (revenus centraux, régionaux et locaux); le méme calcul
peut étre fait en ce qui concerne les dépenses. Le tableau 1.2 présente les
chiffres pour l'année 2020 pour 20 pays de I'OCDE. En ce qui concerne
les revenus, seuls trois autres pays fédéraux, le Canada, les Etats-Unis
et I'Australie, présentent un degré de décentralisation aussi élevé que la
Suisse. En ce qui concerne les dépenses, en revanche, deux Etats unitaires
(le Danemark et la Suéde) présentent un degré de décentralisation aussi
élevé que les Etats fédéraux précités.

TABLEAU 1.2 Degré de décentralisation (part des recettes/dépenses locales et
régionales dans les recettes/dépenses totales en 2020) (en %)

Recettes Dépenses
Canada 55,1 57,2
Suisse 49,4 55,2
Australie 48,0 43,3
Etats-Unis 44,5 39,7
Allemagne 36,6 40,2
Espagne 34,6 41,6
Suéde 33,0 48,4
Finlande 29,7 39,4
Danemark 27,6 62,3
Belgique 24,6 44,4
Norvege 17,4 31,9
France 16,9 18,7
[talie 13,6 26,5
Nouvelle-Z¢élande 10,9 11,3
Autriche 10,8 29,6
Portugal 10,5 13,4
Pays-Bas 8,2 28,9
Royaume-Uni 9,3 20,6
Luxembourg 5,6 10,2
Irlande 3,1 29,0
Gréce 3,0 6,5
Moyenne 23,7 33,4

Source : OCDE.

En plus des caractéristiques de bases mentionnées précédemment
(division du pouvoir et non-centralisation), un Etat fédéral présente
d’autres signes distinctifs (Lijphart 2012; Watts 1999):
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. lexistence d'un Parlement bicaméral, dans lequel la Chambre représen-
tant les entités fédérées est dotée d'importantes compétences;

- une Constitution écrite, qui définit la répartition des pouvoirs légis-
latifs et exécutifs entre I'Etat central et les entités fédérées et qui ne
peut pas étre modifiée unilatéralement, les amendements devant étre
approuvés par une proportion importante des entités fédérées;

- des processus et institutions destinées a faciliter la coopération inter-
gouvernementale dans les domaines ou les pouvoirs sont partagés ou
se chevauchent;

- un partage des ressources fiscales entre les niveaux de gouvernement,
qui assure a chacun de ces niveaux certains domaines d’autonomie;

- une Cour supréme ou une Cour constitutionnelle spéciale chargée d’as-
surer le respect de la constitution et d’arbitrer les éventuels conflits de
compétences entre 'Etat central et les entités fédérées.

La Suisse répond a toutes ces caractéristiques, sauf la derniére: il n'existe
pas de juridiction constitutionnelle dotée de la compétence d’arbitrer les
différends relatifs au partage des compétences entre Confédération et
cantons; en Suisse, le Tribunal fédéral peut constater qu'une loi fédérale
ne respecte pas la Constitution, mais il n'est pas habilité, le cas échéant, a
l'invalider, le Parlement lui ayant toujours refusé cette compétence (voir
chapitre 9).

1.3.2 La Suisse parmi les Etats fédéraux

Méme s'ils partagent quelques caractéristiques fondamentales, les sys-
temes fédéraux se différencient aussi les uns des autres sur plusieurs
aspects (Watts 1999). Une premiere différence notable concerne la taille
de I'Etat et des entités qui le composent. Sur ce plan, la Suisse se singula-
rise: bien qu'elle soit, en termes géographiques ou en termes de popula-
tion, un (trés) petit pays en comparaison internationale, elle a opté pour
un fédéralisme trés décentralisé; il est tres inhabituel qu'un si petit pays
accorde un tel niveau d’autonomie aux unités infranationales. En outre, les
cantons sont les entités fédérées les plus petites au monde, en termes de
population. La taille moyenne des cantons suisses (323 000 habitants) est
ainsi beaucoup plus petite que les entités fédérées en Amérique du Nord
(6,5 millions pour les Etats-Unis, 2,8 millions pour le Canada) ou en Europe
(5 millions en Allemagne, un million en Autriche).

La Suisse se distingue également du point de vue de I'hétérogénéi-
té des cantons, dont la taille varie considérablement (de 16 ooo habitants
en Appenzell Rhodes-Intérieures a plus de 1,5 million d’habitants dans le
canton de Zurich). Il y a toutefois aussi de grandes différences de taille
de population dans d’autres Ftats fédéraux, par exemple parmi les Etats
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américains (moins de 600 000 habitants au Wyoming, plus de 37 millions
en Californie) ou parmi les Provinces canadiennes (150 0oo habitants dans
I'fle-du-Prince-Edouard, plus de 8 millions au Québec).

Différentes formes de fédéralisme

En plus des différences évidentes en matiére de taille de population
— de I'Etat fédéral dans son ensemble ainsi que des entités qui le com-
posent —, il y a aussi des différences institutionnelles: il n'existe pas une
seule forme de fédéralisme, mais une variété de formes. Une premiére dif-
férence notable tient au degré d'influence exercé par les entités fédérées
sur le régime de répartition des compétences avec 1'Etat central. Une des
régles d'or énoncées précédemment, selon laquelle l'octroi de nouvelles
compétences a I'Etat central nécessite I'approbation des entités fédérées,
n'a pas été respectée partout (Linder et Mueller 2017): aux Etats-Unis, le
gouvernement central — avec l'accord de la Cour supréme — a élargi ses
compétences pratiquement sans révisions constitutionnelles, en interpré-
tant de maniére large ses compétences ou en invoquant les «compétences
tacites» que lui conférait la Constitution. Une telle complicité entre gou-
vernement, Parlement et Cour supréme en faveur de la centralisation n'a
jamais existé en Suisse; les milieux fédéralistes ont au contraire invoqué
le manque de base constitutionnelle pour s'opposer a l'attribution de nou-
velles taches a la Confédération.

Deuxiémement, le mode d’élection, la composition et les compétences
de la Chambre «haute » varient d'une fédération a I'autre. La Suisse, s'ins-
pirant des Etats-Unis, a opté pour un type de Sénat (progressivement) élu
au suffrage universel et votant sans instruction, et dans lequel chaque
entité fédérée recoit le méme nombre de sieéges, quelle que soit sa taille.
Compte tenu de ce mode d’élection, et comme cela a déja été mentionné, le
Conseil des Etats n'est pas la Chambre des cantons, mais celle de la popula-
tion des cantons. De ce fait, les cantons ne disposent pas de droits de codé-
cision institutionnalisés au niveau fédéral.

A la différence de la Suisse, 'Allemagne a opté pour une véritable
Chambre des Etats, qui participent de plein droit a I'élaboration des régles
fédérales: le Bundesrat est composé des membres des gouvernements
des Lander. Ceci ne fait toutefois pas nécessairement de cette Chambre
le porte-parole des Lander, puisque les ministres des Lander reproduisent
les conflits partisans existant au niveau fédéral. En outre, contrairement
au systéme américain ou suisse, les Lander disposent au Bundesrat d'un
nombre de siéges (de trois a six) échelonnés selon la population du Land.
Enfin, le Bundesrat n'a pas les mémes compétences que le Bundestag: il
n'élit pas le chancelier et a moins de pouvoirs législatifs; en contrepartie,
il a d'importantes compétences exécutives et administratives. Les Etats-
Unis se rapprochent donc davantage du systeme de bicamérisme parfait tel
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qu'on le connait en Suisse, mais la Constitution américaine prévoit néan-
moins quelques différences dans les attributions entre les deux Chambres.

Troisi¢émement, parmi les Etats fédéraux, il faut distinguer le modéle
de fédéralisme «dual» américain (Etats-Unis, Canada, mais aussi Austra-
lie) et le modele de fédéralisme «coopératif» européen. Dans le systeme
de fédéralisme dual (on parle aussi d'ordre constitutionnel bipolaire), les
compétences de décision et les taches de mise en ceuvre qui s'y rapportent
sont attribuées a 'un ou l'autre niveau, I'Ftat central ou les Etats fédé-
rés, qui peuvent ainsi agir de maniére autonome, sans dépendre de l'autre
niveau. De ce fait, dans les domaines relevant de ses compétences exclu-
sives, I'Etat central ne se limite pas & légiférer, mais se dote de sa propre
administration. Ceci permet au gouvernement fédéral de mettre en ceuvre
lui-méme la législation fédérale sur l'ensemble du territoire, a I'exemple
des agences fédérales aux Etats-Unis.

Dans le modéle européen, en revanche, le fédéralisme coopératif domine:
plusieurs niveaux d’autorité interviennent conjointement et coopérent pour
l'accomplissement d'une méme tache politique ou la fourniture d'une méme
prestation publique. Ceci conduit a l'imbrication politique et a 'enchevétre-
ment des tdches (selon le concept germanophone Politikverflechtung) entre les
niveaux de I'Etat. Le fédéralisme coopératif met ainsi 'accent sur les rela-
tions fonctionnelles entre 'Etat central et les entités fédérées (Braun 2000:
4). Il est particulierement développé dans le cadre du fédéralisme d’exécu-
tion: dans les trois Etats fédéraux européens, les entités fédérées sont res-
ponsables de la mise en ceuvre non seulement de leurs propres politiques,
mais aussi de celles formulées au niveau fédéral; le niveau fédéral renonce
ainsi dans une large mesure au développement de sa propre administra-
tion de mise en ceuvre et confie cette tiche aux entités fédérées (Lander
en Allemagne et en Autriche, cantons en Suisse, avec parfois également le
concours des communes; voir section 1.4).

Une étude récente s'est attachée a quantifier le degré de fédéralisme de
six Etats fédéraux (Allemagne, Australie, Canada, Etats-Unis, Inde, Suisse)
du point de vue de la prise de décision (législation) et de la mise en ceuvre
(Dardanelli et al. 2019a; Dardanelli et al. 2019b). En ce qui concerne la Suisse,
pour 22 domaines politiques couvrant 'ensemble des activités étatiques,
de la politique sociale aux relations internationales, en passant par le droit
civil, cette étude a estimé, sur une échelle de1a 7, sila législation était entié-
rement dans les mains du législateur fédéral (1) ou au contraire, entiére-
ment dans les mains des cantons (7), ou dans une situation intermédiaire;
de méme en ce qui concerne la responsabilité de mise en ceuvre (Dardanelli
et Mueller 2019). Les résultats de cette étude confirment le fort contraste
existant en Suisse entre un degré relativement élevé de centralisation pour
ce qui est des compétences de décision (2,9 en 2010, derniére année cou-
verte par l'étude) et un degré relativement élevé de décentralisation en ce
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qui concerne les compétences de mise en ceuvre (4,7). De méme, cette étude
met en évidence le processus quasi continu de centralisation des compé-
tences de décision a I'ceuvre depuis la création de 1'Etat fédéral (de 5,9 en
1850 a 2,9 en 2010), un processus qui n'a en revanche pas ou peu touché les
compétences de mise en ceuvre (de 6,38 en 1850 a 4,73 en 2010). Ainsi, alors
qu’a ses débuts la Suisse s’apparentait fortement au fédéralisme dual amé-
ricain, elle s’est progressivement rapprochée du fédéralisme enchevétré «a
l'allemande ».° En revanche, on n'a guére observé de changements en ce qui
concerne la fiscalité, qui est demeurée largement décentralisée tout au long
de la période, a l'exception d'un léger mouvement vers plus de centralisa-
tion au tout début du 20¢ siécle (Dardanelli et Mueller 2019: 159).

Quatriemement, les péres fondateurs du fédéralisme suisse se sont
également distancés du modeéle américain sur un autre point important.
Le fédéralisme américain est fortement marqué par le principe de concur-
rence entre les Etats. L'idée sous-jacente est que cette concurrence (pas
seulement entre Etats, mais aussi entre villes et entre communes) va inci-
ter les gouvernements a offrir aux particuliers et aux entreprises les meil-
leures prestations publiques, au meilleur prix (en matiére d'imp0ots). Faute
de quoi ceux-ci seront tentés de «voter avec leurs pieds», c'est-a-dire
d’émigrer vers des Etats offrant des conditions plus favorables (Tiebout
1956) : soit de meilleures prestations pour un méme niveau d'imp6t, soit
les mémes prestations pour un niveau moindre d’impots.

Par contraste, le modeéle suisse a traditionnellement été marqué par
I'idée de coopération et de solidarité entre les cantons — ainsi qu’a l'inté-
rieur de ceux-ci (Linder et Mueller 2021). Cette solidarité se matérialise en
particulier au travers des mécanismes de péréquation financiére (horizon-
taux et verticaux) et au travers des aides aux régions défavorisées. Dans
ce sens, le principe de mobilité géographique («voter avec ses pieds») a
été remplacé en Suisse par celui d'équilibrage des conditions, afin de per-
mettre aux individus de rester dans leur propre canton ou commune. Tou-
tefois, on n'a jamais poussé le principe d’équilibrage aussi loin que dans
la loi fondamentale en Allemagne, qui requiert 1'égalité des conditions
d'un Land a l'autre. De plus, le fédéralisme suisse tolére une exception
au principe de solidarité: en matiére fiscale, on a souhaité maintenir une
concurrence entre les cantons. Il existe certes une harmonisation fiscale
formelle (les impots sont les mémes partout), mais pas d’harmonisation
fiscale matérielle, si bien que chaque canton dispose d'une certaine liber-
té dans la fixation du taux d'imp6éts. De fait, les études montrent que la
concurrence fiscale entre les cantons atteint des niveaux considérables
(par exemple, Feld 2002).

9  Mueller, Sean, « Mehr Deutschland fiir die Schweiz?». Neue Ziircher Zeitung, 4 novembre
2021.
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Cinquiemement, la Suisse connait un systeme de fédéralisme symé-
trique, dans le sens que tous les cantons disposent formellement des
mémes pouvoirs, compétences et ressources financiéres. Le principe
d’égalité des droits des cantons se manifeste notamment par la partici-
pation égale des cantons aux processus législatifs fédéraux mentionnée
plus haut. L'exception a cette régle concerne les six demi-cantons, qui
n'ont qu'un seul siége au Conseil des Etats et une demi-voix dans les réfé-
rendums obligatoires. D’autres Etats fédéraux ont opté pour un fédéra-
lisme «asymétrique », en accordant davantage de prérogatives a certaines
entités fédérées qu'a d’autres. C'est par exemple le cas au Canada, qui a
accordé plus d’autonomie a la province du Québec, afin de répondre aux
aspirations indépendantistes de cette derniére, mais sans parvenir pour
autant a les contenter.

Sixiemement, la Suisse est le premier pays a avoir introduit le fédéra-
lisme dans un contexte de fragmentation culturelle (religions, langues).
Lijhpart (2012: 195-196) utilise a cet égard la distinction entre fédéralisme
congruent et fédéralisme non congruent. Un systéme fédéral congruent
est composé d'unités territoriales dont la composition sociale et cultu-
relle est similaire dans chaque unité et dans le systéme fédéral dans son
ensemble, si bien que les entités fédérées sont des reconstitutions en
miniature de 'Etat national. Dans un systéme non congruent, la compo-
sition sociale et culturelle des entités difféere d'une entité fédérée a l'autre
et par rapport au pays dans son ensemble. Dans un tel systéme, le fait de
calquer les frontiéres entre entités fédérées sur les frontiéres culturelles
permet d’assurer une plus grande homogénéité a I'intérieur de ces unités
territoriales et, par conséquent, de rendre une société fragmentée moins
fragmentée.

C’est typiquement le cas de la Suisse en matiére linguistique. Certes,
les frontiéres cantonales ne correspondent pas parfaitement aux fron-
tieres linguistiques: si la plupart des cantons sont monolingues, trois
cantons sont bilingues (Berne, Fribourg et Valais) et un est trilingue
(Grisons). Il n’en demeure pas moins que, grace au découpage fédéraliste,
la diversité linguistique est nettement plus réduite au niveau cantonal
qu’au niveau fédéral.

En résumé, en comparaison internationale, le fédéralisme suisse se
distingue par son bicamérisme intégral (et la représentation égale des
cantons dans la Chambre haute), ainsi que par son caractére décentralisé,
solidaire, symétrique, incongruent et coopératif — en particulier dans le
cadre du fédéralisme d’exécution, détaillé dans la section suivante.
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1.4 Fédéralisme d’'exécution et disparités
de mise en ceuvre

1.4.1 Eléments introductifs

Dans la conception chére a l'analyse des politiques publiques (Knoepfel
et al. 2001), la phase de mise en ceuvre (aussi intitulée phase d'exécution
ou d'implémentation) constitue la troisiéme et avant-derniére grande
phase du cycle d’'une politique publique — avant la phase d’évaluation, non
considérée ici. Comme je I'ai déja indiqué, la phase de mise en ceuvre n'est
ni mécanique ni anodine. C'est une phase éminemment politique, dans
laquelle les acteurs privés et publics concernés défendent leurs intéréts,
s’affrontent et cherchent a influencer la mise en ceuvre dans le sens de
leurs préférences: «le processus de mise en ceuvre inclut en général un
grand nombre d'acteurs dont les représentations, les attentes et les intéréts diver-
gent. La mise en ceuvre est un processus social au cours duquel les acteurs
font valoir leurs intéréts, leur pouvoir et leurs possibilités d'influence. (...)
Les lois, les ordonnances et les autres prescriptions sont dans une large
mesure des offres normatives que les différents acteurs peuvent utiliser pour
des buts variables» (Linder 1987: 187).

Diverses formes de mise en ceuvre

La mise en ceuvre des lois fédérales par les cantons — et, selon les cas, les
communes — est la forme la plus répandue, mais ce n'est pas la seule. Il
existe également des cas de mise en ceuvre nationale, c'est-a-dire des cas ou
la Confédération se charge elle-méme d'exécuter les lois fédérales, souvent
en collaboration avec d’autres acteurs (Rieder et al. 2014). Ces cas consti-
tuent cependant plutot l'exception. Historiquement, la Confédération a
développé l'appareil administratif nécessaire a la mise en ceuvre seulement
dans les domaines ou la délégation n'était pas possible, comme la diplo-
matie (mise sur pied des ambassades et consulats). Dans d’autres cas, les
autorités fédérales se sont appuyées sur des tiers: soit en déléguant la mise
en ceuvre a des acteurs paraétatiques, qui ont traditionnellement joué un
role important dans certains domaines, comme l'agriculture (Linder 1987),
ou, plus récemment, dans le domaine du contrdle des médicaments ou
de la répartition des organes (Rieder et al. 2014: 568); soit en s'assurant le
concours de réseaux d'acteurs ayant un lien direct avec les destinataires
d'une politique (par exemple dans le domaine de la régulation du marché
du travail). Enfin, dans le cadre de la réforme de la péréquation financiere et
de la répartition des taches (RPT), la Confédération a repris a son compte la
mise en ceuvre dans quelques domaines, par exemple les routes nationales.

Comme nous le verrons dans le chapitre 6, la Confédération (Conseil
fédéral, administration, Parlement) joue un r6le prépondérant dans les pre-
miéres phases du cycle des politiques publiques: le Conseil fédéral et son
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administration dominent dans la phase de mise a I'agenda et d'impulsion
législative; 'administration fédérale pilote la phase pré-parlementaire, dans
laquelle son intervention est déterminante; 'Assemblée fédérale est natu-
rellement décisive dans la phase d’adoption des lois; enfin, le Conseil fédéral
et son administration sont aussi les acteurs clés dans la phase de concré-
tisation législative (élaboration des ordonnances fédérales, définition des
mesures administratives et conceptions des programmes et des plans).

De leur coté, les cantons jouent un rble central dans la phase de mise
en ceuvre, dans laquelle leurs taches ne se résument pas a 'exécution pro-
prement dite, mais incluent une fonction de programmation. Les lois ou
ordonnances cantonales d'application donnent en effet l'occasion aux
autorités cantonales de réinterpréter ou de réorienter partiellement les
objectifs ou les dispositions de la législation fédérale. De ce fait, la mise
en ceuvre par les cantons conduit a une sorte de doublement du cycle poli-
tique, voire a un triplement lorsque les cantons déléguent a leur tour tout
ou partie de la mise en ceuvre aux communes, par exemple dans le domaine
de la politique de I'environnement ou de la culture (Sager et Riiefli 2005).

Dans le cadre du fédéralisme d'exécution, le degré de décentralisation
de la mise en ceuvre dépend du type d’arrangement politico-administra-
tif choisi (Rieder et al. 2014: 568): le degré de centralisation de la mise en
ceuvre est le plus élevé lorsque la Confédération assure elle-méme la mise
en ceuvre en collaboration avec une ou plusieurs administrations canto-
nales, comme c'est le cas dans le domaine de la politique des foréts ou la
protection civile; a l'inverse, la décentralisation est maximale lorsque les
cantons déléguent a leur tour la mise en ceuvre aux communes, comme
dans le domaine de l'aide sociale; entre ces deux extrémes, il existe des
cas intermédiaires avec intervention conjointe des administrations can-
tonales et communales. A titre d’exemple, on peut citer certains pans de
la politique énergétique, de la protection de la nature et du paysage ou
des prescriptions contre le bruit. Dans certains cas, par exemple dans la
politique de la drogue, de la prévention contre le tabagisme ou dans la
politique des réfugiés, des acteurs paraétatiques s'ajoutent aux acteurs
étatiques précités. Enfin, dans d’'autres cas, par exemple dans le domaine
de l'encouragement aux mesures déconomie d’énergie, la Confédération
délégue la mise en ceuvre a des réseaux d’'acteurs incluant des entités
publiques et des organisations privées.

Le fédéralisme d’exécution en tant que rapport
entre un principal et ses agents

Sur le plan théorique, le fédéralisme d'exécution est un exemple typique
de délégation du pouvoir d'un principal (la Confédération) a ses agents
(les cantons). L'approche «principal-agent» s’est précisément intéressée
aux mécanismes qui font en sorte que l'agent est susceptible d’agir dans
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le sens des intéréts du principal, ou au contraire de s'en distancer (Stiglitz
1987). En amont de toute décision de délégation, il y a la volonté d'éviter
de devoir exécuter soi-méme la tache en question. Dans le cas d'espece, il
y a plusieurs raisons qui ont poussé la Confédération a déléguer la mise
en ceuvre des lois fédérales aux cantons. J'en ai déja mentionné une: la
volonté de réduire les cofits et de conserver une administration centrale
de taille modeste. En outre, le fédéralisme d’exécution est aussi un déri-
vé du principe de subsidiarité: on pense que les cantons seront mieux en
mesure de mettre en ceuvre, ou en tout cas avec plus de souplesse, car ils
sont plus proches des réalités locales et ont une meilleure connaissance
des besoins de la population et de I'économie; de plus, dans bien des cas,
c'est-a-dire dans les cas ot la compétence de décision leur appartenait, les
cantons présentent en plus I'avantage de disposer déja d'un appareil admi-
nistratif. Enfin, le fédéralisme d’exécution permettait aussi de surmonter
le probleme dit des «contrats incomplets » (incomplete contracting, que l'on
peut traduire par 'idée de « marge discrétionnaire »), soit 'idée qu'il n'est
jamais possible de tout régler dans la loi au niveau fédéral, ni de codifier
en détail la mise en ceuvre.

Cependant, dans une relation de type principal-agent, il y a toujours le
risque que 'agent utilise les pouvoirs que le principal lui a délégués pour
poursuivre ses propres objectifs au détriment de ceux du principal. L'éten-
due de ce risque dépend en premier lieu du degré de convergence entre
les préférences et les intéréts du principal et ceux de ses agents. S'ily a
convergence, le risque de détournement est faible. En cas d’intéréts non
convergents, le risque de détournement dépend de la marge de manceuvre
dont disposent les agents pour poursuivre leurs propres objectifs, et des
moyens de contrdle, voire de sanction, a disposition du principal. Trans-
posé au cas du fédéralisme d'exécution, cela pose la question du degré de
liberté des cantons et du degré de contréle que peut exercer la Confédéra-
tion. Dans la mesure ou la Confédération ne peut pas s'imposer aux can-
tons et ou ces derniers ne sont pas seulement des organes d'exécution,
mais aussi de programmation, leur degré de liberté est a priori particulie-
rement élevé.

1.4.2 Diversité et disparités de mise en ceuvre

On sait depuis les études pionniéres conduites dans les années 1970 que
le fédéralisme d’exécution se traduit par de grandes variétés dans la mise
en ceuvre, tout au moins dans un premier temps (pour une synthése, voir
Linder 1987). Le degré d'uniformité est souvent utilisé comme mesure de
la qualité de la mise en ceuvre. Les résultats sont considérés comme uni-
formes lorsqu’ils sont conformes aux cibles fixées par les autorités fédé-
rales et qu'il existe peu de variation entre cantons. Les chances de mise en
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ceuvre uniforme sont les plus élevées lorsque la Confédération met elle-
méme en ceuvre les lois fédérales (Rieder et al. 2014: 569) (a l'exemple du
domaine des douanes) ou lorsqu’elle s’appuie sur des acteurs paraétatiques
pour le faire, surtout lorsque ceux-ci sont en nombre limité (exemple déja
cité dela politique agricole des années 1970 et 1980, oul'exemple plus récent
des activités en matiére de répartition d'organes par Swisstransplant).

Dans les cas de mise en ceuvre par les cantons, les exemples de mise
en ceuvre uniformes sont plus rares, mais pas inexistants. A nouveau, les
chances de mise en ceuvre uniforme sont plus élevées lorsque la Confédé-
ration y joue un role actif, comme dans la politique de la forét ou la pro-
tection civile. Cependant, les cas de mise en ceuvre non uniformes et donc
de diversité de mise en ceuvre sont plus fréquents. Les disparités de mise
en ceuvre, voire les déficits de mise en ceuvre (mise en ceuvre insuffisante,
tardive, voire inexistante), sont problématiques du point de vue de leffi-
cacité du systeme, c'est-a-dire de sa capacité a atteindre les buts fixés dans
la législation fédérale, et du point de vue de l'équité, en raison des diffé-
rences de politiques conduites ou de prestations publiques offertes d'un
canton a l'autre.

L'exemple probablement le plus célébre de disparités de mise en
ceuvre est celui de l'acquisition de biens immobiliers par des étrangers,
dans les années 1970 (Delley et al. 1982; Linder 1987: 95-102): les can-
tons avaient alors exploité le manque de clarté de la loi fédérale pour
la réorienter dans le sens de leurs intéréts (divergents), si bien qu'une
méme norme fédérale a été transformée, selon les cantons, en instru-
ment de politique anti-étranger (Lucerne), en instrument de promotion
économique et de politique touristique (Valais), en instrument de poli-
tique sociale (Genéve), ou en instrument de renflouement des caisses can-
tonales (Tessin). D'autres exemples plus récents de disparités de mise en
ceuvre ont été identifiés dans divers domaines, comme la politique sociale,
notamment en matiere de réduction des primes d’assurance maladie
(Balthasar 2003), la politique du chémage (Battaglini et Giraud 2003), la
politique d’aide au retour des réfugiés (Holzer et al. 2000) ou la politique
de l'environnement (Rieder et al. 2014).

Facteurs explicatifs des disparités de mise en ceuvre

Les causes des disparités et des déficits de mise en ceuvre sont multiples
et trouvent leur origine tant du c6té du législateur et de la législation,
que du coté de la mise en ceuvre proprement dite (Organe parlementaire
de contréle de I'administration 1997; Rieder et al. 2014: 571 s). Premiére-
ment, une délimitation floue des compétences entre la Confédération et
les cantons est néfaste, car elle conduit les deux parties a se «renvoyer
la balle », c’est-a-dire a rejeter sur 'autre la responsabilité des problémes
a résoudre.

65



66 I Politique suisse

Deuxiémement, les caractéristiques du programme fédéral, et en par-
ticulier la marge de manceuvre accordée aux cantons, constituent un
important facteur explicatif: si les objectifs du programme sont flous ou
pluriels, il est d’autant plus facile pour les cantons — et/ou pour les com-
munes — d’'instrumentaliser les régles fédérales. Dans l'exemple précité
relatif a la loi sur l'acquisition d'immeubles par des étrangers, les cantons
ont profité du fait que cette loi introduisait, au niveau des instruments, un
systeme d’autorisation de vente conditionné a un intérét légitime, mais
sans définir ce qu'on entendait par «intérét légitime », ce dont les cantons
ont profité pour interpréter la loi selon leurs besoins (Delley et al. 1982).

Troisiémement, la diversité de mise en ceuvre n'est pas toujours le fruit
d’actions délibérées, mais provient parfois de I'hétérogénéité des can-
tons et du manque de ressources administratives de certains d’entre eux.
L'hétérogénéité rend difficile une mise en ceuvre uniforme et les petites
administrations cantonales sont souvent trop peu spécialisées face a la
complexité des taches fédérales. Le probleme de ressources est évidem-
ment aggravé lorsque la Confédération doit faire des économies.

Quatriémement, la qualité de la mise en ceuvre dépend aussi del'inten-
sité de la pression causée par le probléme en question (Rieder et al. 2014).
Si la pression est élevée, on peut s'attendre a une mise en ceuvre plus
uniforme, pour autant que les préférences des cantons soient par ailleurs
relativement convergentes. De méme, comme nous l'avons vu plus haut
en abordant le fédéralisme sous 'angle de 'approche «principal-agent»,
l'uniformité de la mise en ceuvre est plus grande lorsque les priorités et les
préférences de la Confédération et des cantons sont convergentes.

Cinquiémement, l'insuffisante prise en compte par la Confédération
des aspects relatifs a la mise en ceuvre dans 'élaboration de la loi a égale-
ment des effets négatifs: lorsque les cantons jugent que les prescriptions
fédérales ne tiennent pas suffisamment compte des particularités régio-
nales et des problémes éventuels qui se poseront dans la mise en ceuvre, ils
adherent moins volontiers a la politique fédérale, ce qui entraine des défi-
cits de mise en ceuvre.

Enfin, les risques de disparités de mise en ceuvre sont élevés lorsque les
cantons déleguent a leur tour la mise en ceuvre aux communes, comme
l'ont par exemple montré les obligations d’autorisation pour le chauffage
électrique ou l'ordonnance sur la protection contre le bruit (Rieder et al.

2014: 571).

1.5 Avantages et inconvénients du fédéralisme

Les avantages et les inconvénients du fédéralisme, en comparaison de sys-
témes plus centralisés, sont I'objet de discussions récurrentes dans la litté-
rature économique, juridique et politologique.
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1.5.1 Avantages et inconvénients
sous I'angle économique et financier

L'économie du fédéralisme aborde cette question sous l'angle de la répar-

tition optimale des compétences de décision, de fourniture et de finan-

cement des prestations entre les niveaux de I'Etat, ceci pour chacune des
trois principales fonctions de I'Etat (Musgrave 1959) :

- la fonction de régulation/stabilisation de la conjoncture économique
(politique de stabilité des prix et de soutien a une croissance mesurée
mais continue);

- la fonction d’allocation ou d’affectation des ressources et des biens et
services a méme d'engendrer le bénéfice le plus important pour les usa-
gers, en promouvant les activités génératrices d'externalités positives et
en internalisant celles qui produisent des externalités négatives, dans
des domaines comme la santé, l'éducation, le social ou les transports;

- la fonction d’équité ou de redistribution, qui vise a corriger, par les
impots et les transferts, les inégalités créées par le fonctionnement du
marché, et/ou a assurer une certaine uniformité des prestations.

Selon la théorie, le fédéralisme n'est pas nécessairement la réponse la plus
adéquate: parmi les trois fonctions de 1'Etat précitées, seule la fonction
d’allocation justifie la décentralisation des compétences. D'une part, la
proximité géographique entre contribuables et bénéficiaires des presta-
tions publiques propre au fédéralisme permet de mieux prendre en compte
les besoins et préférences de la population et des opérateurs économiques;
la centralisation ne permet pas d’adapter aussi bien l'offre de prestations
a la demande et provoque ainsi des pertes de bien-étre (Oates 1972; 1991).
D’autre part, et comme déja mentionné précédemment, la concurrence fis-
cale a en théorie des effets vertueux (Tiebout 1956), car elle incite les enti-
tés publiques a offrir des conditions-cadres favorables et améliore ainsi
l'efficience des prestations publiques (biens et services) mises a disposi-
tion du public. Si le fédéralisme suisse n'a pas, contrairement au modeéle
américain, été bati sur le principe de concurrence entre les Etats, mais sur
celui de solidarité entre les cantons, j’'ai déja signalé que la politique fiscale
faisait a cet égard exception (voir section 1.3). Dans les milieux fédéralistes
et/ou a droite de l'échiquier politique, on souligne volontiers le fait que le
fédéralisme favorise une saine concurrence entre cantons et les oblige a
gérer le budget de maniére économe.

Cependant, les effets vertueux que l'on associe a la concurrence fis-
cale ne se confirment pas toujours. D’abord, si selon certaines études la
pression de la concurrence contribue a maintenir une faible fiscalité et
a limiter les dépenses publiques et la dette (Blochliger 2005b; Feld 2002;
Schaltegger 2001; Schilknecht 2002), ce qui améne d’ailleurs les milieux
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libéraux a demander encore plus de concurrence entre les cantons afin
de dépasser «l'esprit de clocher des cantons» (Blochliger 2005a), d’autres
chercheurs contestent la thése selon laquelle cette concurrence aurait
permis de réduire la taille de 'Etat (Kirchgissner 2002b; Wagschal 2002:
14-16): en Suisse, la quote-part fiscale, qui mesure la part du PIB dont I'Etat
a besoin pour financer ses taches, est en réalité plus élevée que la moyenne
des pays de 'OCDE (41% en 2008 selon la Confédération, et méme 43 %
selon Economiesuisse [2011], contre 35%, respectivement).”°

Par ailleurs, la concurrence intercantonale peut aussi avoir des consé-
quences défavorables, en raison de 1'hétérogénéité des cantons et des
risques de free riding («passager clandestin»): certains petits cantons
peuvent se permettre une politique agressive en matiére d'impéts afin d’at-
tirer les entreprises, car ils ne supportent pas les mémes charges que les
grands cantons urbains et peuvent en plus bénéficier des infrastructures
et des services fournis par leurs grands voisins, sans forcément contribuer
a leur financement (voir aussi section 1.6). Dans le pire des scénarios, la
concurrence fiscale entre les cantons pourrait conduire a une «race to the
bottom» (Peterson 1995), une sous-enchére fiscale qui pourrait priver les
collectivités publiques des moyens nécessaires a la fourniture des services
et prestations publics. Ce scénario n'est pas purement théorique, comme
l'ont expérimenté certains cantons de Suisse centrale.

1.5.2 Avantages et inconvénients sous I'angle politique

Siles juristes et les politologues partagent l'intérét des économistes pour les
effets du fédéralisme sur la concurrence entre cantons, et pour lefficience de
I'Etat, ils s'interrogent également sur les avantages et les inconvénients du
fédéralisme du point de vue démocratique et en matiere de gouvernabilité.
A cet égard, Aubert (1983) met en exergue quatre atouts du fédéralisme, que
Kriesi (1998a: 70-83) réfute ou relativise en tout cas fortement, en montrant
que chaque médaille a son revers.

o Réponse du Conseil fédéral a I'interpellation Graber « Quote-part de 1'Etat et quote-part
fiscale en Suisse et dans les pays de 'OCDE» (https://www.parlament.ch/fr/ratsbetrieb/
suche-curia-vista/geschaeft?Affairld=20113970 [consulté le 06.10.2022]). Dans cette
réponse, le Conseil fédéral a reconnu que, pour permettre I'établissement de comparai-
sons internationales pertinentes, les statistiques de 'OCDE sur la quote-part de I'Etat
en Suisse doivent étre adaptées. En effet, ces statistiques couvrent tous les prélévements
obligatoires des institutions étatiques, mais ne prennent pas en compte les prélevements
des institutions non étatiques, méme lorsque ces prélévements sont obligatoires. Or,
contrairement a d’autres pays, en Suisse, une part importante de 1'Etat social et d’autres
tAches prescrites par I'Etat sont financées par le biais de versements obligatoires en faveur
d’institutions privées. C'est le cas en particulier des versements aux assurances maladie et
aux caisses de pensions, qui ne font pas partie du secteur public et ne sont donc pas pris
en compte dans la statistique de 'OCDE.


https://www.parlament.ch/fr/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20113970
https://www.parlament.ch/fr/ratsbetrieb/suche-curia-vista/geschaeft?AffairId=20113970
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Argument 1: le fédéralisme répond a la diversité de la Suisse et protége les minori-
tés. Le fait que chaque canton constitue un Etat donne aux minorités lin-
guistiques et confessionnelles la possibilité d’exercer le pouvoir dans les
cantons ou elles sont — localement — majoritaires. Outre le fait que le fédéra-
lisme leur permet ainsi de régler elles-mémes certains problémes, celui-ci les
oblige également a se confronter aux réalités du pouvoir : « ceci les empéche-
ra de tomber dans les extravagances de celui qui n'est jamais responsable de
rien et qui n’a aucune occasion d’honorer ses promesses» (Aubert 1983: 54).

Il est incontestable que le fédéralisme permet de protéger les minorités,
mais cela ne vaut que pour les minorités concentrées sur un territoire spé-
cifique. Ainsi, il a permis de protéger les minorités linguistiques localisées
dans la partie occidentale et méridionale de la Suisse. Historiquement, il a
aussi permis — c’était son but — de protéger la minorité catholique concen-
trée dans les cantons alpins. Cependant, avec l'exode des populations catho-
liques vers les centres industriels du plateau a la fin du 19° siecle et début
du 20° siécle, il n'existe plus qu'un canton dont la population est en grande
majorité protestante (Berne). Les autres cantons sont tous soit religieuse-
ment mixtes, soit sont restés majoritairement catholiques (Obwald, Nid-
wald, Uri, Appenzell Rhodes-Intérieures, Lucerne. Valais, Tessin, Fribourg,
Jura). Pour les protestants et pour les catholiques des régions religieuse-
ment mixtes, le fédéralisme n'assure aucune protection (Kriesi 1998a:
73). De plus, avec la sécularisation de la société, la religion chrétienne ne
joue plus son role de boussole des choix politiques, sauf peut-étre dans les
domaines qui soulévent des questions morales ou éthiques comme l'avor-
tement, la procréation assistée, le mariage pour tous ou le génie génétique.

Par ailleurs, le fédéralisme ne permet pas de protéger d’autres unités
territoriales, a commencer par les villes, et ceci en dépit de leur importance
croissante et du processus de « métropolisation» de la Suisse (Bléchliger
2005a; Kiibler 2005; Kiibler et al. 2005a; 2005b). Certes, la nouvelle Consti-
tution fédérale de 1999 (art. 50 al. 3) stipule désormais que la Confédé-
ration «prend en considération la situation particuliere des villes».
Cependant, ces derniéres demeurent le parent pauvre de l'architecture ins-
titutionnelle. Il leur manque une institution a travers laquelle défendre
leurs intéréts, alors méme qu’elles souffrent de nombreuses externalités
(colits des infrastructures de transports ou de culture, problémes de pollu-
tion et de bruit, concentration des pauvres et des personnes a 'assistance
sociale, etc.). La réforme de la péréquation financiére et de la répartition
des taches a d’ailleurs cherché a dédommager les centres urbains via un
nouvel instrument péréquatif intitulé « compensation pour charges exces-
sives» (voir section 1.6)."

" Une proposition plus extréme qui a été avancée par I'Union des villes suisse visait a
remplacer la Chambre des cantons (le Conseil des Etats) par une Chambre des villes.
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Aplus forte raison, le fédéralisme suisse n'offre pas de secours aux mino-
rités non territoriales (Kriesi 1998a: 73), c’est-a-dire aux groupes de popu-
lations qui ne sont pas concentrées dans des cantons spécifiques, mais
qui sont disséminés dans l'ensemble du territoire national (les jeunes, les
étrangers). Il en va de méme de la «majorité minorisée» (les femmes).”
Enfin, telle qu'elle est appliquée dans les référendums obligatoires, la pro-
tection des minorités peut entrer en contradiction avec le principe démo-
cratique, lorsque la majorité des cantons met en minorité la majorité du
peuple. Ceci se manifeste clairement dans la contradiction possible préci-
tée entre la logique démocratique et la logique fédéraliste lors des votes
populaires a la double majorité.

Argument 2: le fédéralisme rapproche les citoyens du pouvoir. 11 donne aux
citoyens un plus grand pouvoir face aux autorités et il leur facilite 'acces
a 'administration publique. De plus, le fédéralisme multiplie le nombre
de postes politiques, ce qui augmente les chances d'un citoyen ou d'une
citoyenne lambda de se faire élire.

Pour certains auteurs, cette proximité reléve du mythe ou existe seu-
lement dans des cantons de taille extrémement réduite (Kappeler 1996:
26 s.). Selon cet auteur, le fédéralisme favorise surtout la capture du pou-
voir par les notables cantonaux. De plus, la multiplication des postes poli-
tiques est financiérement coliteuse et conduit au gaspillage des deniers
publics. Enfin, le fédéralisme freine la mobilité, en raison des tracasseries
administratives et des problémes d’adaptation que subissent les citoyens
qui déménagent d'un canton a l'autre.

Argument 3: le fédéralisme diffuse le pouvoir. Cet argument est double: d'une
part, le fédéralisme sert de frein a une trop grande concentration de pou-
voir, a «I'absolutisme national »; d’autre part, il assouplit I'application des
lois fédérales: le fédéralisme d'exécution apporte une plus grande sou-
plesse et permet aux cantons d’adapter une loi fédérale aux spécificités
locales et, par conséquent, de répondre a la diversité des besoins existants
d’'un canton a l'autre.

En ce qui concerne les compétences de décision, on peut tout d’abord
objecter que le fédéralisme n'a pas empéché la centralisation des compé-
tences au profit de la Confédération. Tout au plus les « points de véto fédé-
ralistes » ont-ils, comme nous 'avons déja noté, freiné cette centralisation.
Ensuite, les observateurs préoccupés par la faible capacité d’action du sys-
téme politique suisse font valoir que le probléeme n'est pas l'excés mais,
au contraire, le manque de centralisation politique (Kriesi 1998a: 76). De

2 Une proposition plus audacieuse visait a remplacer la Chambre des cantons par la
Chambre des femmes.



1 Fédéralisme

plus en plus souvent, les réponses adéquates aux problémes qui se posent
doivent étre coordonnées au niveau national, voire au niveau internatio-
nal. Citons, a titre d'exemple, la politique européenne de la Suisse, la lutte
contre le réchauffement climatique, la crise financiere systémique de la
fin des années 2000, la lutte contre le terrorisme international, ou encore
la pandémie de Covid-19. Face a de tels problémes, les solutions locales ne
suffisent plus; pour les résoudre, il n'est plus possible de miser unique-
ment sur la subsidiarité et de laisser chaque canton régler ses affaires a sa
maniere.

S’agissant de la mise en ceuvre, le fédéralisme accorde effectivement
une certaine marge de manceuvre aux cantons, mais c’est précisément ce
qui conduit aux disparités, voire aux déficits de mise en ceuvre discutés
plus haut. Les milieux qui, a l'instar des partis de gauche, se soucient de
I'équité des conditions existant dans le domaine fiscal d'un canton a l'autre
ou de l'uniformité des prestations fournies, par exemple dans le domaine
social, sur le territoire national, plaident la aussi pour une plus grande
centralisation. La gestion de la pandémie de Covid-19 a clairement mon-
tré les limites du fédéralisme dés 'instant ou il est nécessaire de prendre,
dans l'urgence, des mesures coordonnées et/ou valables sur l'ensemble du
territoire, un point sur lequel je reviens en conclusion du chapitre.

Arqument 4: le fédéralisme favorise l'expérimentation et l'innovation. Dans cette
conception du fédéralisme en tant que «laboratoire », la juxtaposition de
systemes politiques dotés chacun d'un appareil administratif et de res-
sources propres, offre un terrain propice a l'expérimentation. Une poli-
tique qui donne de bons résultats dans un canton peut servir d'exemple
et étre reprise par d’autres cantons ou méme par la Confédération. Inver-
sement, si une expérience avec une nouvelle institution ou une nouvelle
politique s’avére malheureuse dans un canton, cela évitera de répéter la
méme erreur a une échelle plus large. De fait, plusieurs exemples per-
mettent d'étayer la these selon laquelle le «laboratoire fédéraliste » est pro-
pice a l'innovation, en particulier en cas de problemes complexes, lorsque
les mécanismes causaux sont peu connus ou controversés. La politique de
la drogue est un de ces exemples: des solutions innovantes tentées dans
certains cantons (ou initialement méme dans certaines villes), avec l'ap-
pui de la Confédération, ont ensuite inspiré la politique fédérale des trois
piliers (répression, prévention, thérapie) (voir notamment Kiibler 2000).
Cependant, on peut encore une fois retourner 'argument. La marge de
manceuvre que le fédéralisme laisse aux cantons dans la mise en ceuvre ne
permet pas seulement des expériences novatrices, mais il autorise aussi
certains cantons a trainer les pieds et a ne pas appliquer ce qui s’est pour-
tant avéré une réussite dans d’autres cantons. L'’étude des mesures canto-
nales et fédérales en matiére d'économie d'énergie dans les années 1970
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et 1980 permet d'illustrer ce biais. Dans ce domaine, les cantons dispo-
saient d'une large autonomie d’action, puisqu'il n'existait pas encore de
programme fédéral en la matiére. La Confédération a d'ailleurs encoura-
gé les cantons a exploiter leur autonomie pour prendre des mesures. Pour-
tant, malgré 'urgence de la situation, presque tous les cantons ont opté
pour une «attitude attentiste », consistant a temporiser jusqu’a ce que la
Confédération intervienne (Delley et Mader 1986).

Dans un registre un peu similaire, Bednar (2009) a mis en avant les
trois types de tensions ou risques de transgressions auxquelles sont iné-
vitablement confrontés les Etats fédéraux — et qu'ils sont plus ou moins
a méme de gérer, en fonction des institutions dont ils se sont dotés: le
gouvernement fédéral peut étre tenté d'empiéter sur les compétences des
entités fédérées ou de reporter des charges sur celles-ci («encroaching»);
de leur coté, les entités fédérées peuvent étre tentées de s'exonérer des
taches qui leur incombent et de les faire porter par la fédération («shir-
king»); alternativement, les entités fédérées peuvent aussi étre tentées
de reporter les taches qui leur incombent sur les autres entités fédérées,
en leur imposant ainsi des externalités («burden-shifting »). Ces tensions
risquent particuliérement de se manifester en cas de choc exogéne exi-
geant des réponses nouvelles, a l'exemple d'une crise économique ou
d’'une crise sanitaire.

1.6 LaRPT, réforme du fédéralisme Suisse

La mise a jour de la Constitution fédérale (en 1999) a été l'occasion de pro-
céder a une premiere série de petites réformes du fédéralisme, en ancrant
dans la Constitution des préceptes qui étaient jusque-la d'ordre coutu-
mier, comme le principe de collaboration et d'entraide entre la Confédéra-
tion et les cantons (art. 44) ou le fédéralisme d’exécution (art. 46). De plus,
on a introduit quelques innovations, comme la participation des cantons
a la politique extérieure (Hdanni 2000) ou l'article constitutionnel sur les
villes et les communes (art. 50).

Cependant, la grande réforme du fédéralisme s'est développée en paral-
léle du processus de mise a jour de la Constitution fédérale. Au début des
années 1990, la Confédération et les cantons ont engagé une réforme
ambitieuse, connue sous le nom de RPT, pour réforme de la péréquation
financiére et de la répartition des taches (Dafflon 2005; Frey 2000; Frey et
al. 1994; Mottu 1997; Sciarini 2005; Wettstein 2000).13

B Jusqu'en 2000, cette réforme s'est intitulée NPF, pour Nouvelle péréquation financieére.
Cependant, on s'est apergu que cette réforme allait au-dela des éléments financiers, c’est
pourquoi on a opté pour la RPT.
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1 Fédéralisme

1.6.1 Objectifs de la réforme et processus décisionnel

La RPT a été engagée en 1992. Elle visait a corriger les failles du systeme

en place, qui datait de 1959, failles identifiées par une expertise confiée a

des économistes par la Confédération et les cantons (notamment Finanz-

direktorenkonferenz 1992; Frey et al. 1994):

- le but principal de la péréquation financiére, a savoir la réduction
des disparités entre cantons riches et cantons pauvres, n'avait pas été
atteint;

- la péréquation financiére avait généré une énorme quantité de flux
financiers et était devenue extraordinairement complexe et opaque;

- l'enchevétrement des compétences avait favorisé un partage confus
des responsabilités, des doublons et un systéme inefficient de fourni-
ture des prestations publiques;

+ le systeme avait de facto conduit a une forte centralisation des compé-
tences au profit de la Confédération;

- la part des subventions «liées» ou «affectées» accordées par la Confé-
dération aux cantons s'était accrue au cours du temps et atteignait 75%
des subventions (ou 8 milliards) en 1995, réduisant d’autant I'autono-
mie et la marge manceuvre des cantons;

+ le mode de financement fédéral des taches assumées par les cantons
(prise en charge par la Confédération d'un certain pourcentage des
dépenses, modulé selon la force financiére des cantons) mélangeait la
fonction d’incitation et la fonction de redistribution, et s'était avéré
inefficient — un canton assuré de recevoir 80% ou 90 % du total de la
dépense n'était pas incité a rechercher des économies.

Pour remédier a ces faiblesses, il s'agissait d’atteindre, via la RPT, trois
grands objectifs (Conseil fédéral 2001: 2176) : réformer le systéme de péré-
quation financiére pour le rendre plus efficace et réduire ainsi les dif-
férences de capacité financiére entre les cantons; mettre un frein au
processus de centralisation et d’entremélement des compétences par un
désenchevétrement des compétences et une clarification des responsabi-
lités entre la Confédération et les cantons; renforcer le fédéralisme coopé-
ratif vertical et horizontal.

Le processus de décision relatif ala RPT a été atypique a bien des égards,
notamment du point de vue de sa durée et de sa complexité. Ce proces-
sus a été initié en 1991 par un bilan critique du systéme de péréquation
financiére opéré par I'Administration fédérale des finances, bilan critique
confirmé un an plus tard par la Conférence intercantonale des directeurs
des finances, qui l'a assorti d'un plan de stratégie de refonte compléte du
systéme. Le processus a ensuite duré plus de quinze ans et s'est divisé en
trois phases. La premiere phase a porté sur les révisions constitutionnelles

73



4 I Politique suisse

nécessaires a la mise en place de la réforme et sur la refonte compléte de la
loi sur la péréquation financiére et la compensation des charges (Conseil
fédéral 2001). Elle a été validée en votation populaire en novembre 2004
(64% de «oui» et 20,5 cantons contre 2,5 cantons). Le deuxiéme train de
mesures a concerné la législation d’exécution relative a la réforme de la
péréquation financiére et de la répartition des tiches (Conseil fédéral
2005). Enfin, la dotation de la péréquation des ressources et des instru-
ments de compensation, ainsi que la modification complémentaire d’actes
législatifs, ont été au coeur de la troisieme partie de la réforme (Conseil
fédéral 2006). La RPT est finalement entrée en vigueur en 2008.

La RPT est également inédite par son ampleur: elle a débouché sur
une mini-révision compléte de la Constitution (27 articles révisés) et a
entrainé des modifications de plus de 30 lois fédérales. Enfin, et en consé-
quence de ce qui précede, la RPT est également hors normes sous 'angle
du design institutionnel du processus décisionnel. Dés le départ, le pro-
jet a été piloté de maniére paritaire par la Confédération et les cantons. De
plus, la premiére phase du projet a donné lieu (fait rarissime) a deux pro-
cédures de consultation: une premiere, en 1996, sur les grands principes de
la nouvelle péréquation financiére; une seconde, en 1999, sur les révisions
constitutionnelles rendues nécessaires par la réforme, et sur la nouvelle loi
fédérale sur la péréquation financiére. Cette seconde procédure de consul-
tation a elle-méme été inhabituellement longue (sept mois) et a donné
lieu a 210 prises de position, étalées sur 1200 pages. Enfin, dernier signe
de I'importance exceptionnelle de cette réforme, les deux autres trains de
mesures (1égislation d’exécution et dotation des instruments péréquatifs)
ont été également tous deux soumis a une procédure de consultation sup-
plémentaire.

1.6.2 Les quatre piliers de la réforme

Sur le plan substantiel, la réforme repose sur quatre piliers: le désenche-
vétrement des taches, les modalités de gestion des taches communes, I'in-
tensification de la collaboration intercantonale et le systéme péréquatif.

Désenchevétrement des tdches

Le premier pilier a trait a la séparation des taches et des flux financiers
qui s’y rapportent entre la Confédération et les cantons. L'exercice de
désenchevétrement, qui promettait des gains d'efficience, a été guidé par
deux principes: le principe de subsidiarité (art. 43a al. 1, Cst.), en vertu
duquel la Confédération ne doit assumer que les taches que les cantons ne
peuvent pas assumer eux-mémes ou qui exigent une réglementation uni-
forme, tandis que les domaines dans lesquels une différenciation entre
cantons est tolérée ou souhaitable seront de leur compétence; le principe
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d’équivalence fiscale (art. 43a al. 2 et 3, Cst.), selon lequel le niveau du pou-
voir de décision, le niveau de financement et le cercle des bénéficiaires
doivent coincider, ce qui garantit que la collectivité publique fournit le
niveau optimal des prestations et permet d’éviter les «effets de déborde-
ment» (ou «externalités»).

L'expertise des économistes avait identifié environ 50 domaines sus-
ceptibles d’étre concernés par l'exercice de désenchevétrement (Frey et al.
1994). Ce nombre a été considérablement réduit au fil du processus. En défi-
nitive, seuls cinq domaines ont été exclusivement attribués a la Confédé-
ration, soit par voie constitutionnelle (exploitation et entretien des routes
nationales; prestations individuelles de 'AVS, prestations individuelles de
I'assurance invalidité [AI]; encouragement a la recherche fondamentale et
appliquée), soit par voie législative (élevage du bétail). Un autre domaine
(défense nationale) a été l'objet d’'une séparation seulement partielle. De
méme, seuls sept domaines ont été exclusivement attribués aux cantons,
dont trois par la voie constitutionnelle, et huit domaines ont finalement
fait 'objet d'un désenchevétrement partiel.

Tout au long du processus, le Parti socialiste et les syndicats ont
dénoncé cet exercice de désenchevétrement qui, selon eux, s'est pour
l'essentiel traduit par une «cantonalisation» des compétences. Or la
gauche a d'emblée manifesté sa crainte que cette cantonalisation favo-
rise un démanteélement des prestations sociales ou, a tout le moins, des
disparités inacceptables des prestations d'un canton a 'autre. Les correc-
tions apportées au projet en cours de route, via la fixation de standards
minimaux que les cantons devront respecter, n'ont pas suffi a apaiser les
craintes du Parti socialiste, qui a recommandé le rejet de la RPT en vota-
tion populaire, sans pour autant s'engager activement dans la campagne
référendaire.

Quel bilan plus général tirer de l'exercice de désenchevétrement? Dans
le passé, les tentatives de réforme se sont soldées par un échec. C'était par
exemple le cas des réformes envisagées dans le cadre des projets de révision
totale de la Constitution de 1965 et 1971. Bien que le respect des principes
de subsidiarité et d'équivalence fiscale aurait exigé d’aller plus loin dans la
séparation des taches et du financement, 'exercice de désenchevétrement
s’est a nouveau révélé trés difficile, en raison de l'interdépendance existant
entre les domaines politiques, mais aussi en raison de la difficulté de la
Confédération et des cantons a renoncer a leurs prérogatives. Pourtant, le
Conseil fédéral (2001) a considéré cet exercice comme un succes, en faisant
valoir que 40% des dépenses liées ont pu étre désenchevétrées. Il admet-
tait néanmoins ne pas vouloir « poursuivre les propositions controversées
qui ne sont pas d'une importance prépondérante pour la réforme» afin de
«favoriser l'acceptation de l'ensemble du train de mesures» (Conseil fédé-
ral 2001: 2137).
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Gestion des tdches communes

Le deuxiéme pilier concerne les nombreux domaines que la Confédéra-
tion et les cantons devront continuer a gérer en commun (par exemple
en matiére de protection de la nature et du paysage, de sylviculture, de
transports publics régionaux, ou de réduction des primes de l'assurance
maladie). Dans ces domaines, la réforme a introduit de nouvelles formes
de collaboration et de financement, inspirées des préceptes de la nouvelle
gestion publique (new public management): la collaboration devait désor-
mais étre régie par des contrats de prestation conclus entre la Confédé-
ration et les cantons concernés, intitulés «conventions-programmes»,
qui confiaient la direction stratégique a la premiére et la responsabilité
opérationnelle aux seconds. Au niveau du financement, on a voulu rem-
placer le systéme antérieur, dans lequel la Confédération subventionnait
une prestation cantonale spécifique au prorata de son colit — et avec en
sus un facteur de pondération selon la richesse du canton concerné — par
un systéme basé sur des subventions globales ou forfaitaires quadrien-
nales (principe des «enveloppes budgétaires»), définies en fonction des
résultats a atteindre pour un groupe de prestations. Le nouveau mode
de financement évite donc de mélanger la fonction incitative et la fonc-
tion redistributive, pour se concentrer sur la fonction incitative. Il vise
a accroitre la marge de manceuvre des cantons, qui sont amenés a déve-
lopper des programmes de planification pour compléter les dispositions
des conventions-programmes, ainsi que des procédures d’évaluation et de
contrdle (Mathys 2015; 2016).

A Yorigine du projet, la liste des tAches communes comportait neuf
domaines. Finalement, plus de 30 taches ont été reconnues comme «com-
munes» a la Confédération et aux cantons, et 21 d’'entre elles font l'objet de
conventions-programmes ((Mathys 2016: 14-15). En 2017, on dénombrait
ainsi plus de 500 conventions-programmes entre Confédération et can-
tons, pour un montant de 13 milliards de francs, soit 2,5 fois plus que celui
dédié a la péréquation financiére (Mathys 2018b).

Collaboration intercantonale

Le troisiéme pilier de la réforme visait a renforcer la collaboration inter-
cantonale en facilitant la conclusion de concordats destinés a dédomma-
ger les cantons-centres pour les charges qu'ils subissent de la part des
résidents d’autres cantons. A cette fin, on a remplacé le systéme actuel
de collaboration facultative par un systeme de collaboration obligatoire
dans neuf domaines caractérisés par des externalités ou des «effets de
débordement», c’est-a-dire des domaines dans lesquels les résidents des
cantons tiers profitent des infrastructures et des prestations des can-
tons-centres sans nécessairement contribuer a leur financement (par
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exemple les universités, les HES, le traitement des déchets, la médecine
de pointe, ou les transports publics urbains). Dans ces domaines, le Par-
lement fédéral pourra déclarer de force obligatoire un concordat inter-
cantonal présentant un intérét pour 'ensemble de la Suisse si 18 cantons
en font la demande, ou obliger un canton a adhérer a un accord d'intérét
régional, sila moitié au moins des cantons concernés par cet accord lui en
font la demande.

Le passage du systeme de collaboration facultative qui prévalait pré-
cédemment a celui de collaboration forcée constitue un changement de
paradigme pour le fédéralisme suisse. Pour le Conseil fédéral (2001), le
renforcement et l'institutionnalisation de la coopération intercantonale,
assortie de la compensation intercantonale des charges, étaient de nature
arevitaliser le fédéralisme coopératif horizontal. A premiére vue, la coopé-
ration accrue entre cantons offrait en effet des perspectives réjouissantes:
la mise en commun des ressources cantonales et la création «d'écono-
mies d'échelle» devaient permettre d’augmenter la capacité d’action
des cantons, tandis que la prise en compte des externalités devait per-
mettre d’assurer une meilleure adéquation de l'offre de prestations a la
demande. Quelques voix discordantes ont néanmoins identifié plusieurs
effets pervers: la déclaration de force obligatoire et 'obligation d’adhérer
porteraient atteinte a 'autonomie cantonale; le nouveau systéme serait
préjudiciable aux parlements cantonaux et souffrirait ainsi d'un déficit
démocratique; l'institutionnalisation de nouveaux organes cantonaux
revient a créer un quatriéme niveau dans I'édifice fédéral.#

Péréquation financiére

Enfin, quatriéeme et dernier pilier, le systeme de péréquation financiére
régulant les transferts entre la Confédération et les cantons, et entre les
cantons, a été entierement redéfini. La péréquation financiére constitue a
la fois un trait caractéristique d’'un Etat fédéral et une de ses missions les
plus délicates, car il s’agit de trouver le juste équilibre entre l'efficience et
la redistribution (Wagschal 2002: 21). Dans des cas extrémes, a l'exemple
du cas allemand, la péréquation vise a assurer des conditions de vie uni-
formes sur l'ensemble du territoire national. En Suisse, la péréquation
financiere concrétise le principe constitutionnel selon lequel «la Confédé-
ration et les cantons s’entraident dans 'accomplissement de leurs taches»
(art. 44 al.1Cst.).

4 Rhinow, René, « Wenig autonomie- und demokratievertraglich. Staatspolitische Beden-
ken zur Ausgestaltung des neuen Finanzausgleichs». Neue Ziircher Zeitung, 7 mai 2002.
Pour un avis contraire, voir Schweizer, Rainer, « Wenig autonomie- und demokratiever-
traglich. Staatspolitische Bedenken zur Ausgestaltung des neuen Finanzausgleichs»,
ibid. Pour une discussion des promesses et des risques de la coopération intercantonale,
voir Sciarini (2011a: 60-68).
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L'objectif de la réforme du systéme de péréquation financiere était double:
réduire les disparités entre les cantons et faire en sorte que les cantons a faible
potentiel de ressources disposent des moyens nécessaires pour accomplir
de maniere autonome les taches qui leur sont dévolues. Le nouveau systéme
se divise en péréquation financiere axée sur les ressources et péréquation
financiere axée sur les charges, et consiste en transferts financiers sans affec-
tation spécifique — c’est-a-dire a la libre disposition des cantons.

La péréquation financiéere axée sur les ressources s’appuie sur un nou-
vel indice du potentiel fiscal des cantons — et non sur leurs revenus fiscaux
effectifs — et vise a soutenir les cantons disposant d'un potentiel fiscal infé-
rieur a la moyenne suisse. Elle se subdivise en une péréquation horizontale
(transferts des cantons a fort potentiel de ressources vers les cantons a
faible potentiel de ressources) et une péréquation verticale (transferts de la
Confédération vers les cantons a faible potentiel de ressources). Plus spé-
cifiquement, la loi fédérale sur la péréquation financiere et la compensa-
tion des charges (PFCC) stipule que, aprés la péréquation des ressources,
chaque canton doit disposer de ressources par habitant équivalentes a
85% au moins de la moyenne suisse. En 2015, 3,8 milliards de francs (dont
1,5 milliard a la charge des cantons, soit environ 40%) ont été transférés
au titre de la péréquation des ressources. Zoug est le premier contributeur
net par habitant, mais Zurich est — de loin — le premier contributeur net
en termes absolus. En 2015, les principaux bénéficiaires par téte d’habitant
étaient Jura et Uri, alors que Berne était — de loin — le principal bénéficiaire
en termes absolus (30 % des transferts lui étaient alors destinés).

La péréquation financiére axée sur les charges vise a compenser les
charges excessives qui pésent sur certains cantons, pour des raisons géo-
topographiques (altitude, déclivité du terrain, habitat dispersé) ou pour
des raisons sociodémographiques (structure spécifique de la popula-
tion). Cette compensation des charges, financée par la Confédération, pro-
fite principalement aux cantons de montagne et aux cantons urbains et/
ou aux cantons dans lesquels vivent une proportion élevée de personnes
agées et de personnes bénéficiant de l'aide sociale. En 2015, les moyens
financiers correspondants, divisés a parts égales entre les deux types de
charges, s'élevaient a 726 millions de francs.

Selon les premiéres estimations calculées a la fin des années 1990, le
nouveau systéme péréquatif allait faire subir des coflits supplémentaires a
des cantons financiérement faibles (Neuchatel, Fribourg). C'est pourquoi
on a introduit un dernier instrument, de nature transitoire, financé par la
Confédération: le «fonds de compensation pour cas de rigueur ». Ce fonds,
qui sera progressivement réduit, puis supprimé au bout de vingt-quatre
ans, est réservé aux cantons a faible potentiel de ressources. Il a permis
d’atténuer les effets du passage au nouveau systéme et de gagner un plus
grand nombre de cantons a la cause de la réforme.
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1.6.3 Bilan et interprétation de la réforme

A lissue de la réforme, les experts se sont accordés pour souligner que
la RPT constituait une nette amélioration par rapport a I'ancien systéme
(Dafflon 2005; Fischer et al. 2003a; Frey 2001; 2005). Ils ont notamment
considéré que le désenchevétrement des taches allait dans la bonne direc-
tion, que les nouvelles formes de collaboration Confédération-cantons
promettaient des gains d'efficience et d'efficacité, que l'encouragement a la
collaboration intercantonale et l'encouragement a la compensation hori-
zontale des charges étaient des éléments novateurs, et que le nouveau sys-
téme de péréquation financiére était sain et bien congu.

Dans un pays peu doué pour les réformes institutionnelles de grande
ampleur (Linder 2009a), et au vu des échecs antérieurs des tentatives de
réforme de répartition des compétences et du systéme de péréquation
financiere, le succes de la RPT étonne. Deux interprétations, concurrentes
mais non exclusives, ont été avancées pour expliquer ce succés. D'un coté,
Braun (2009b) prétend que l'on ne peut pas comprendre la réussite de la
réforme si on l'aborde sous l'angle rationaliste des points de véto et des
acteurs cherchant a défendre leurs intéréts et a maximiser leurs bénéfices.
Il ne nie pas que la réforme avait un caractére redistributif et allait donc
générer des vainqueurs et des perdants, mais il affirme que la réussite de la
réforme a précisément été conditionnée a la capacité des acteurs de mettre
de cOté ces enjeux redistributifs et leurs intéréts égoistes, et d'adopter une
attitude orientée vers la découverte de solutions («problem solving orienta-
tion»). Pour ce faire, les acteurs ont pu profiter du fait que