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SCHWERPUNKT - LE THEME - IL TEMA

Le Parlement: un législateur créatif?
Possibilités et limites de la motion, de l'initiative
parlementaire ou de la modification de projets

gouvernementaux

Martin Graf, secrétaire des Commissions des Institutions politiques des Chambres fédérales
Exposé prononcé lors de ['Assemblée annuelle de la Société suisse pour les questions parlementaires (SSP), le 22 septembre 2007 a St-Gall

La formulation du théme de cette assemblée
annuelle 2007 de la SSP est marquée par un
esprit d'équilibre. En effet, le titre principal
est posé sous forme de question - Le Parle-
ment: un législateur créatif ? - et le sous-
titre comporte les termes de "possibilité" et
de "limite", laissant une totale liberté quant
a la réponse a apporter. Comme il me semble
néanmoins qu'un exposé trop équilibré
risquerait d'étre ennuyeux, je défendrai a
dessein une position unilatérale, selon
laquelle les Parlements de la Confédération et
des cantons doivent étre - et sont - créatifs,
en abordant donc davantage les possibilités
que les limites des interventions parlemen-
taires. De plus, comme mon collégue a défen-
du un point de vue opposé au mien, l'équili-
bre est assuré. Si Georg Miiller et moi-méme
avons des points de vue différents, nous nous
retrouvons cependant sur un point: nous
pensons tous deux qu'un zeste de parti-pris,
et peut-étre méme une touche de provoca-
tion sont des ingrédients qui favorisent la
réflexion et animent la discussion, en
sachant naturellement que dans l'un et l'au-
tre point de vue réside une part de vérité.
Afin que nos propos puissent étre mis en
parallele comparés plus facilement, je
reprendrai la structure établie par Georg Miil-
ler dans son exposé, en tentant de répondre
aux mémes questions formulées parfois ége-
rement différemment?.

1./ 2. Qu'entend-on par "activité
législative créative"??

Je pars de la constatation banale mais fonda-
mentale que dans un Etat, de nombreux intéréts
différents s'opposent - qu'ils soient économi-
ques, sociaux, culturels ou régionaux - et que,
lorsque des normes sont établies au niveau de
['Etat, chacun d'entre eux tente sinon de s'im-
poser, du moins d'étre pris en considération.
Selon moi, étre créatif en légiférant, cela sig-
nifie en premier lieu intégrer ces intéréts dif-
férents dans le processus législatif, en visant
naturellement a influer sensiblement sur le
résultat du processus, donc sur la norme éta-
tique modifiée ou nouvellement édictée.

3. Qui est le legislateur?

Les différents intéréts se faisant jour dans la
société peuvent étre pris en considération de
diverses maniéres dans le processus déci-
sionnel de ['Etat. Un pays peut en effet étre
organisé de fagon telle que certains intéréts
particuliers sont privilégiés, parfois méme
aux dépens de ceux de la majorité du peuple,
et que les groupes intéressés exercent leur
influence de maniére peu transparente. A
l'inverse, un Parlement démocratiquement
élu garantit que les différents intéréts en
présence dans la société soient pris en
compte en fonction de leur ancrage réel dans
le corps électoral. En outre, la publicité des
débats permet a chaque citoyen de voir quel
député défend quels intéréts en avancant
quels arguments. Ce principe est la condition
sine qua non pour permettre a ['électeur doté
d'un esprit critique de tirer les conséquences
qui s'imposent, en apportant - ou en retirant
- sa confiance a tel parti ou a tel candidat
lors des élections suivantes.

D'un point de vue démocratique, seul le Parle-
ment peut donc étre l'organe législatif, sous
réserve des droits du peuple. En effet, ['ad-
ministration ne bénéficie, elle, pas d'une
légitimité démocratique et n'est que partiel-
lement transparente, en dépit de la tendan-
ce générale allant dans ce sens. Quant au
Gouvernement, s'il jouit d'une légitimité
démocratique, ses séances ne sont pas publi-
ques et il n'est pas @ méme, en raison du
nombre restreint des membres qui le compo-
sent, d'assumer la fonction centrale de repré-
sentation des intéréts des différents milieux
de la société.

Dans son ouvrage intitulé Elemente einer
Rechtsetzungslehre, Georg Miiller explique
que "l'activité législative n'est pas un travail
de création qui aurait été dévolu originelle-
ment au Parlement mais un travail de con-
tréle des décisions préalables prises par le
Gouvernement et l'administration". Ce
serait donc au Gouvernement de diriger le
travail législatif et de prendre les décisions
politiques préalables. Dans les faits, il est
vrai qu'une partie de l'activité législative se
limite souvent a controler le travail prélimi-

CF. la contribution de M. le professeur Georg Miiller, également publiée dans le présent bulletin.

Combinaison des questions 1 et 2 de M. Georg Miiller.

naire effectué par le Gouvernement et l'ad-
ministration, ce qui, d'ailleurs, se justifie et
est en tout état de cause incontournable. Si
la tache du Parlement venait toutefois a se
réduire a exercer un simple contréle et que
les députés ne pouvaient plus donner d'im-
pulsion égislative propre par le biais de ['-
nitiative et des propositions d'amendement,
ce serait une perte grave du point de vue
démocratique. Cela signifierait en effet que
les divers intéréts en présence dans la soci-
été ne pourraient plus étre pris en compte
directement dans le processus décisionnel,
puisqu'ils passeraient par lintermédiaire du
Gouvernement et de l'administration et y
seraient comme "filtrés". Or, le peuple ne
pourrait suivre ce qui se passe précisément
lors de cette opération de filtrage, et les élé-
ments qui seraient retenus a ce stade ne
pourraient étre réintégrés dans le processus
décisionnel si les parlementaires n'avaient
plus la possibilité de déposer des proposi-
tions de modification et si les projets de loi
bloqués par le Gouvernement ne pouvaient
étre proposés au moyen de linitiative parle-
mentaire. Dans un tel systéme, le seul inté-
rét particulier qui pourrait s'intégrer dans
toutes les étapes du processus de décision
sans entrave serait donc celui de l'admini-
stration.

Il est évident que le Gouvernement et l'ad-
ministration assument des fonctions indi-
spensables dans le processus [égislatif, mais
leur travail est subordonné a celui du Parle-
ment, puisque leur tache est de préparer le
terrain et de parachever le travail. Cela signi-
fie que le Parlement doit étre en mesure, en
tant que [égislateur démocratique, de diriger
le processus législatif.

4. Quel est l'organe du processus
législatif qui doit étre créatif, et
dans quelle phase?

La répartition du processus législatif en dif-
férentes phases proposée par Georg Miiller*
est précieuse sur le plan méthodologique et
aidera sans aucun doute a améliorer la qua-
lité de l'activité législative. Toutefois, dans

1

2

3 Georg Miiller, Elemente einer Rechtsetzungslehre (Eléments d'une théorie |égislative), 2e éd., Zurich/Béle/Genéve 2006, p. 239 (NdT: cet ouvrage n'existe qu'en allemand)
4 CF. la contribution de M. Georg Miiller, également publiée dans le présent bulletin.
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la pratique, on constate que ces phases ne se
distinguent pas clairement les unes des
autres et que la "créativité", cest-a-dire l'in-
tégration des divers intéréts présents dans la
société, ne peut étre écartée d'aucune d'entre
elles (a l'exception de la phase de "publica-
tion"). Aussi est-il souhaitable que le Parle-
ment - en tant que représentation démocra-
tique de ces intéréts - puisse participer a
toutes les phases.

Ily a néanmoins un point essentiel du mode-
le proposé par Georg Miiller que je n'aimerais
certes pas modifier, mais duquel je souhaite
m'écarter un peu: en régle générale, lorsqu'il
s'agit de questions politiques importantes, le
Parlement ne prend pas ses décisions sur la
base d'un seul projet mais sur plusieurs vari-
antes de projets d'origines diverses, ce qui
résulte automatiquement de la créativité
apportée dans les phases précédentes et
notamment du fait que:

1. dans la "phase d'impulsion”, il peut étre
donné des impulsions diverses, et parfois
contradictoires ;

2. le "relevé du droit actuel" peut aboutir de
facon créative a des résultats différents
(exemple d'actualité: l'analyse du réchauffe-
ment climatique) ;

3. par nature, la "précision des objectifs"
peut se faire de différentes maniéres, car il
est bien connu que "le diable se niche dans
les détails".

etc.

A priori, le projet qualifiable en toute objec-
tivité de seul valable, mijoté par des fonc-
tionnaires et des experts neutres dans un
quelconque laboratoire aseptisé a l'abri des
intéréts particuliers, n'existe pas. Il est en
effet impossible de séparer les connaissan-
ces spécialisées sur un dossier de leur inter-
prétation politique. D'un point de vue démo-
cratique, il serait donc plus que facheux que
le Gouvernement et ['administration détien-
nent le monopole de ce pouvoir d'interpréta-
tion lors des phases importantes de la (égis-
lation.

Toutefois, le projet émanant du Gouverne-
ment n'est pas le seul a traverser les diffé-
rentes phases préparatoires précédant la
prise de décision ; il en va de méme pour les
variantes des projets. Sur ces variantes, éma-
nant des commissions ou des parlementaires,
les décisions du Parlement ne sont pas prises
de maniére spontanée, ou a la légére. Sou-
vent, certes, ces projets ne sont évidemment
pas préparés avec le méme soin que les pro-
jets gouvernementaux - du moins faut-il l'e-
spérer — mais cela n'enléve rien a la légiti-
mité démocratique de ces propositions. Cela
est vrai principalement pour les propositions
individuelles déposées en séance pléniere
(lesquels échouent néanmoins dans la gran-
de majorité des cas), et, plus rarement, pour

les propositions de commissions qui sont,
elles, généralement acceptées. Le fait que le
Parlement puisse prendre de temps a autre
une décision imparfaite ne saurait a lui seul
justifier qu'il soit porté atteinte aux droits
de linstitution, de ses commissions ou de
ses membres, d'autant que les indéniables
imperfections peuvent étre — et sont dans les
faits — résorbées d'une autre maniére, notam-
ment par un travail approfondi en commis-
sion, par une deuxiéme lecture, et plus lar-
gement, au niveau fédéral, par le fonction-
nement du systéme bicaméral grace auquel
chaque décision d'une chambre est réexami-
née par la commission et le plénum de l'au-
tre chambre.

A ce stade, j'aimerais démonter l'idée recue
selon laquelle le Gouvernement et ['admini-
stration disposeraient de compétences tech-
niques plus pointues, d'une plus grande
expérience et d'un professionnalisme plus
marqué que le Parlement. Dans les années
60, le professeur Kurt Eichenberger a dépeint
le Parlement fédéral comme une institution
réduite a s'appuyer sur les béquilles que sont
le Gouvernement et l'administration en rai-
son de son manque de savoir-faire, de temps
et de capacité d'analyse®. Une étude de
science politique plus récente a étudié dans
le détail comment les projets gouvernemen-
taux étaient modifiés dans les années 90 et
est arrivée a la conclusion suivante:

"la présente étude empirique du travail
législatif du Parlement a montré que lorsque
le Parlement constate qu'il faut légiférer
dans un domaine donné et qu'il est convain-
cu de limportance du projet, il est parfaite-
ment en mesure de participer a la conception
de la législation et d'adopter des projets
susceptibles de faire consensus".®

Cette observation scientifique correspond en
touts points a limpression que peut avoir un
secrétaire de commission comme moi-méme,
qui, tous les jours, est en premiére ligne
pour suivre le travail |égislatif. L'image d'un
Parlement faible ne correspond absolument
pas a celle que la réalité nous renvoie. Le
Conseil fédéral et l'administration se retrou-
vent en effet régulierement dans des situa-
tions délicates, lorsqu'ils doivent répondre a
des membres de commission critiques et
compétents dans le domaine considéré qui
sont parfaitement a méme de se distancier
des projets proposés et de présenter des
solutions alternatives. Il est vrai qu'un cons-
eiller fédéral ou un représentant de 'admini-
stration adroit, c'est-a-dire possédant la
bonne dose de compétence, de flexibilité et
de respect envers les parlementaires, peu-
vent exercer une influence sur le fond au
sein d'une commission. Toutefois, dans les
faits, il n'est pas rare qu'aucun membre du
Conseil fédéral assiste aux séances des com-

missions et que le représentant de ['admini-
stration agisse de maniére maladroite ou,
pire, de maniére contraproductive, souvent
en raison des faiblesses de ['administration,
a savoir une spécialisation étroite, une
absence de sens politique, une identification
trop forte avec le projet voire une incapaci-
té a imaginer des alternatives.

La thése selon laquelle les défauts de la
législation sont imputables en premier lieu a
des interventions inappropriées du Parle-
ment reste encore a démontrer. J'ai au con-
traire l'impression, impression que je fonde
sur de nombreuses expériences concrétes,
que nombre de défauts que contiennent les
projets gouvernementaux sont corrigés a
l'occasion de leur examen par le Parlement.

5. Sous quelles formes et par
quelles procédures la créativité
parlgmentaire doit-elle s'expri-
mer?

Une des voies par lesquelles s'exprime la cré-
ativité législative du Parlement est linter-
vention parlementaire, généralement la
motion ou le postulat. Or c'est précisément
cet instrument qui a perdu de sa valeur au
niveau fédéral contrairement a ce que l'on
peut lire dans les manuels scolaires. Cela ne
signifie pas que cet instrument a perdu toute
sa valeur, puisqu'il remplit également des
fonctions importantes et légitimes d'articu-
lation, de communication et d'information,
qui, elles, n'ont pas changé. Toutefois, a
('heure actuelle, il est rare que ce soit une
motion qui donne [impulsion pour une modi-
fication [égislative. En effet, peu de motions
sont acceptées par les deux conseils et la
plupart de celles qui le sont n'ont pas fait
l'objet d'une opposition du Conseil fédéral.
De plus, leur but aurait sans doute été
atteint méme sans qu'une motion soit dépo-
sée... En ce qui concerne les trés rares
motions adoptées contre la volonté du Cons-
eil fédéral, la Commission des institutions
politiques du Conseil national a récemment
constaté ce qui suit: "Le Conseil fédéral n'e-
xécute en général les mandats qui lui sont
assignés que lorsqu'ils lui conviennent. Cette
attitude est en contradiction avec la réparti-
tion des compétences fixées dans la Consti-
tution fédérale. L'art. 171 prévoit en effet
que "[l]'Assemblée fédérale peut confier des
mandats au Conseil fédéral". Par ailleurs, aux
termes de l'art. 182, al. 2, Cst., le Conseil
fédéral doit veiller a la mise en ceuvre des
arrétés de 'Assemblée fédérale."”

Cette situation insatisfaisante s'explique de
différentes maniéres. La CIP porte une part
de responsabilité, comme elle en convient
elle-méme: pendant longtemps, le Parlement

5 Kurt Eichenberger, Die Problematik der parlamentarischen Kontrolle im Verwaltungsstaat, in: Revue suisse de jurisprudence, 61e année, cahier n°19, p. 285.
¢ Annina Jegher, Bundesversammlung und Gesetzgebung (Assemblée fédérale et législation), Berne/Stuttgart/Vienne 1999, p. 207. (NdT: cet ouvrage n'existe qu'en allemand)
7 06.413 Initiative parlementaire. Caractére contraignant de la motion. Rapport de la Commission des institutions politiques du Conseil national du 12 janvier 2007. FF 2007 1382.
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fédéral a lui-méme négligé de régler soig-
neusement la procédure de la motion, de
déterminer sa portée juridique et de l'adap-
ter a un contexte nouveau. La loi sur le Par-
lement de 2002 a certes apporté quelques
améliorations mais elles mettent du temps a
pénétrer dans les esprits et d'autres réfor-
mes, qui sont actuellement a ['étude, sont
également nécessaires.

I ne fait aucun doute que la dévalorisation
de la motion est ['une des raisons qui expli-
que l'essor de l'initiative parlementaire sur le
plan fédéral. Et si, dans les cantons, cet
instrument n'est pas encore utilisé aussi sou-
vent, cela est dii moins a la sagesse des
députés cantonaux qu'a l'attitude des gou-
vernements cantonaux, qui prennent généra-
lement encore au sérieux les mandats légis-
latifs que leur Parlement leur confie.

Au niveau fédéral, linitiative parlementaire
est devenue un instrument de la législation
reconnu et qui a fait ses preuves. Au cours de
la législature en cours, 20 % de toutes les
modifications législatives ont été induites
par des initiatives parlementaires?, alors
quiil y a vingt ans, ce chiffre n'était que de
6%. Dans quels cas recourt-on généralement
a linitiative parlementaire ? Dans les trois
cas suivants®:

1. Modifications du droit parlementaire: dans
cette situation, seule linitiative parlemen-
taire est efficace. En effet, il est évident qu'il
n'est pas dans lintérét du Parlement que le
Gouvernement dirige les travaux législatifs
préliminaires, surtout lorsqu'il s'agit de
dispositions législatives réglant les relations
qui, par essence, sont potentiellement con-
flictuelles entre les pouvoirs législatif et
exécutif.

2. Une initiative parlementaire est en outre
appropriée lorsque le Gouvernement ne rem-
plit pas dans les délais impartis ou de la
maniére souhaitée le mandat législatif que les
Chambres lui ont adressé. En effet, si la Con-
stitution prévoit que le Parlement est compé-
tent pour égiférer, il ne doit pas dépendre du
seul gouvernement pour l'exercice de cette
compétence, mais doit pouvoir assumer lui-
méme la direction de la procédure (égislative.
3. Enfin, (a voie de linitiative parlementaire
peut étre beaucoup plus efficace que la
motion lorsqu'il s'agit de modifications légis-
latives mineures. Il faut en effet compter au
moins une année pour que les deux chambres
adoptent une motion. De plus, les procédures
de consultation interne des offices et de
rédaction de co-rapports sont lourdes. Il est
donc arrivé parfois que le Conseil fédéral et
['administration se réjouissent qu'une com-
mission parlementaire élabore elle-méme un
projet de loi.

SCHWERPUNKT - LE THEME - IL TEMA

Afin que linstrument de linitiative parle-
mentaire soit utilisé d'une maniére appropri-
ée, trois conditions importantes doivent étre
remplies:

1. Un parlement doté de commissions perma-
nentes offre indiscutablement de meilleures
conditions qu'un parlement qui doit préalable-
ment nommer une commission ad-hoc pour
examiner un projet de loi. Ces commissions
reposent en outre sur une infrastructure mini-
male en termes de personnel dont elles peu-
vent disposer en tout temps. Elle a besoin de
secrétaires de commissions qui possédent les
compétences techniques et personnelles
nécessaires pour diriger le processus législatif
et qui ne se contentent pas de tdches admini-
stratives et de prise de procés-verbal.

2. Méme lorsqu'on légifere par le biais de ['i-
nitiative parlementaire, on ne doit pas se
précipiter sur la rédaction d'un texte, mais
veiller a observer les régles de la théorie
législative. Un projet rédigé par une commis-
sion parlementaire doit étre soumis aux
mémes exigences qu'un projet émanant du
Gouvernement?®. Au cours de la phase prépa-
ratoire, il faut notamment associer tous les
milieux intéressés et les experts, en particu-
lier l'administration.

3. Le constat selon lequel il est pratiquement
impossible de [égiférer sans ['‘appui de ['admi-
nistration est réguliérement a l'origine de
graves malentendus. On entend en effet de
temps a autre que linitiative parlementaire
aurait perdu sa raison d'étre au motif que le
Parlement ne légiférerait plus de maniére
autonome. Mais méme les membres du Gou-
vernement n'écrivent pas les projets de loi et
les rapports de leur propre plume. Pourquoi
en irait-il autrement pour les membres du
Parlement ? Ce qui importe lors de la rédac-
tion des projets de lois, ce n'est pas de savo-
ir qui exécute les taches, mais bien quel
organe dirige le processus législatif, c'est-a-
dire qui fixe les objectifs, prend les décisions
préliminaires et fixe les délais. C'est une
commission parlementaire qui doit assumer
cette fonction de direction dans la procédu-
re de linitiative parlementaire et selon ma
longue expérience, cet organe est parfaite-
ment en mesure de le faire.

Un autre malentendu réside dans le fait que
le recours a l'administration constituerait
une atteinte a la séparation des pouvoirs,
puisqu'il est prétendu que l'administration
doit étre exclusivement au service du Gou-
vernement. La Constitution fédérale apporte
ici une réponse claire: Le Parlement en tant
qu'organe compétent de ['Etat pour la législa-
tion peut faire appel aux services de l'admini-
stration fédérale dans la mesure ou ['exercice
de leurs attributions l'exige. L'administra-

tion n'est pas au service du seul Gouverne-
ment, elle a également pour mission d'assi-
ster du mieux qu'il peut le Parlement, ce qu'il
fait d'ailleurs sans probléme. J'ai néanmoins
l'impression que les tendances qui semblent
nouvellement caractériser la direction de
['administration et la politique du personnel
ont un peu brouillé les cartes et que 'admi-
nistration ne comprend pas bien de ce fait
quel est exactement son réle. Ainsi, le servi-
teur de ['Etat devient peu a peu le serviteur
de sa hiérarchie. On objecte aussi parfois que
demander a l'administration de participer a
l'élaboration d'une initiative parlementaire
constitue pour elle un exercice schizophréne
en termes de loyauté, conformément au dic-
ton qui veut qu'on ne puisse servir plusieurs
maitres a la fois. Je réponds a cela que tout
bon serviteur de ['Etat doit étre capable de
porter plusieurs casquettes. Pour ma part,
j'ai U'habitude, en ma qualité d'employé du
Parlement, d'étre au service de nombreux
maitres et maitresses pourquoi un employé
du service public ne pourrait-il pas occasion-
nellement servir une commission parlemen-
taire plutdt que sa hiérarchie ?

Conclusion

En conclusion, ma réponse a la question qui
constitue le théme de cette assemblée
annuelle est: oui, nos parlements sont des
parlements créatifs, ils ne donnent pas seu-
lement des impulsions, mais participent éga-
lement de maniére décisive a l'élaboration
des lois. Et c'est trés bien ainsi ! Le dévelop-
pement des droits parlementaires de propo-
sition et d'initiative permet a tous les grou-
pes d'intérét majeurs de la société de faire
valoir leurs préoccupations dans le processus
de décision et de s'assurer que celui-ci est a
la fois démocratique et transparent. Cest
aussi possible parce qu'en Suisse, contraire-
ment a ce qui est le cas dans la plupart des
autres pays européens, il n'y a pas d'opposi-
tion frontale entre un camp gouvernemental
et une opposition, avec des parlementaires
qui se contentent d'appliquer des consignes
de vote. D'ailleurs, s'il en était ainsi, les dro-
its de proposition et d'initiative seraient pra-
tiqguement inapplicables. En Suisse, en effet,
des majorités changeantes se forment sur
chacun des théemes examinés et la discipline
de groupe n'est pas trés forte, d'ot des con-
ditions idéales pour l'exercice des droits de
proposition et d'initiative. L'initiative parle-
mentaire et le droit de proposition consti-
tuent donc des éléments centraux du syste-
me politique suisse, qu'il nous appartient de
cultiver et de respecter'2,

8 Boris Burri, Statistik iiber die Erlasse der Bundesversammlung (Statistique sur les actes de 'Assemblée fédérale), Leges 2007, p. 322. (NdT: cet ouvrage n'existe qu'en allemand)
9 Ces trois cas se trouvent sur la "check-list" pour l'examen préliminaire des initiatives parlementaires figurant a l'art. 110, al. 2, LParl.
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lementaires a l'art. 153, al. 4, Cst.
1.
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Cf. art 111, al. 3 LParl: "Le rapport qui accompagne le projet d'acte de I'Assemblée fédérale répond aux mémes exigences qu'un message du Conseil fédéral (art. 141)."
Art. 155, 2e et 32 e phrases, Cst., précisées dans les art. 68 et 112, LParl. Cf. aussi la construction analogue de la réglementation en matiére de droits d'information des commissions par-

Cf. également dans le méme ordre d'idées les considérations de Moritz von Wyss, in: Gesetzesformulierung oder Gesetzesabsegnung durch das Parlament? In: LeGes 2002/3, p. 59ss.



