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Monsieur le Président, Mesdames et Messieurs,

Ci-joint, nous vous soumettons un rapport comprenant un premier train de
mesures de réforme du Pariement, en vous demandant d’approuver les projets de
lois et d’arrétés présentés.

Par la méme occasion, nous vous proposons

— de classer comme liquidée Vinitiative parlementaire 89.251, Initiatives parle-
mentaires. Délais d’examen (Ruf);

— et de classer les interventions parlementaires suivantes:

1990 P ad 89.239 Indemnités dues aux parlementaires :
(N 26.9. 90, Commission du Conseil national)

1990 P 90.402 Durée et fréquence des sessions parlementaires
(N 5.10. 90, Zbinden Paul)

1990 P 90.589 Organe parlementaire de gestion (N 5. 10. 90, Zolch)

16 mai 1991 Au nom de la commission:
Le président, Helmut Hubacher
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Rapport de la commission

1 Introduction
11 Motifs et mandat

La réforme du Parlement est une tache permanente, et ce
n‘est pas la premiére fois que quelqu’un 1l’écrit ou le
dit. La pratique, elle aussi, le confirme: ces 25 dernieée-
res années, le droit et la procédure parlementaires ont
fait 1‘objet de nombreuses modifications. Les é&tudes que
la commission parlementaire "Avenir du Parlement" a réa-
lisées entre 1974 et 1978 ont joué un rdle important a
cet égard (rapport final dans FF 1978 II 1017).

Ainsi, la volonté de réformer le Parlement s’‘est tra-
duite, au Conseil national, par une accélération de 1la
procédure en assemblée pléniére: les temps de parole ont
été 1limités plus strictement, et une importance plus
grande a été donnée a la forme écrite, En outre, deux
nouvelles commissions permanentes ont vu le jour, et
1’heure des questions a été réintroduite. Les révisions
de la loi sur les rapports entre les conseils ont notam-
ment entrainé l’introduction de 1l’obligation de signaler
les intéréts, la définition et la teneur des interven-
tions personnelles ainsi que la procédure & suivre pour
le traitement d’une initiative parlementaire. A la suite
de diverses modifications de la loi sur les indemnités,
les indemnités versé€es aux députés ont été progressi-
vement augmentées et adaptées au renchérissement, et on a
introduit 1l'allocation de contributions aux groupes. En-
fin, il y a lieu de relever que les Services du Parlement
sont devenus indépendants, ont été agrandis et ont fait
l’objet d’une réorganisation.

Toutes ces réformes ont certainement contribué a per-
mettre & 1’Assemblée fédérale de venir a bout de sa
charge de travail, malgré 1l‘accélération sensible du
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rythme du travail législatif et l’accroissement non moins
margqué des taches de contrdle lui incombant.

Cette évolution n’est pas sur le point de s’arréter. Il
est impératif de trouver une solution & des problémes de
société extrémement délicats et complexes, tels le génie
génétique, la protection de l’environnement et l'afflux
de requérants d'asile. La position de la Suisse en'Europe
et sur le plan international connait des bouleversements
lourds de conséquences. Face & ces réalités, il est es-
sentiel que le Parlement et le Conseil fédéral joignent
leurs efforts pour oeuvrer en commun. Nombreux sont les
députés qui, vu les conditiéns de travail actuelles et la
surcharge que constitue pour eux l'’exercice conjoint
d’une profession et d’un mandat de député, ne se sentent
plus & méme de faire face aux obligations croissantes qui
leur incombent.

Soucieux de remédier a cette situation, le conseiller na-
tional Petitpierre et le député au Conseil des Etats Rhi-
now ont déposé simultanément une initiative parlementaire
demandant qu’on réactive la réforme du Parlement. Dans
l’exposé des motifs, ils soulignent que, loin de vouloir
remettre en question le régime institutionnel actuel, ils
cherchent a améliorer les méthodes de travail du Parle-
ment. Ils demandent notamment qu’on examine les proposi-
tions suivantes et qu’on les concrétise au plus vite:

- accélération de la procédure législative,

- accroissement de l’efficacité au niveau de la gestion
et de la planification de l'activité parlementaire,

- participation plus active du Parlement a la politique
étrangere, .

- amélioration accrue des conditions de travail des dé-
putés,

- possibilité, pour les conseillers fédéraux, de se faire
accompagner et représenter par des hauts fonctionnaires
au sein des commissions parlementaires et des Chambres
fédérales. '
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En outre, ils souhaitent qu’on examine les questions que

voici:

- délégation de pouvoirs de décision a des commissions,

- pleine rétribution des députés qui accomplissent leur
mandat a titre principal, la possibilité d’exercer un
mandat & titre accessoire devant toutefois rester ou-
verte,

~ traitement différencié des objets dans les deux con-
seils.

Le Conseil national et le Conseil des Etats ont décidé a

l’unanimité, lors de la session d’automne 1990, de donner

suite aux initiatives Petitpierre et Rhinow (BO N 1990

1624; E 1990 653). Les bureaux des deux conseils ont en-

suite demandé aux commissions chargées de 1l'examen préa-

lable du dossier d’élaborer un projet, conformément a

l'article 219uater p1Rrgc.

12 Mode de travail des commissions

Les Commissions du Conseil national et du Conseil des
Etats se sont mises a l'’oeuvre dés la clbéture de la ses-
sion d’automne 1990. Dans le but d’accroitre leur effica-
cité et d’éviter des chevauchements, elles ont décidé que
la Commission du Conseil national élaborerait un projet
concret portant sur la réforme du Parlement, et que son
homologue du Conseil des Etats s’attellerait d’abord a la
réforme du gouvernement. A la Chambre haute, une initié—
tive parlementaire demandant une vaste réforme du gouver-
nement avait été adoptée lors de la session d’automne
1990. Dés le début, les deux commissions se sont toute-
fois efforcées de collaborer étroitement. Trois menmbres
de la Commission du Conseil des Etats ont.réguiiérement
participé aux séances de la Commission du Conseil natio-
nal et a celles de ses sous-commissions, et tous les mem-
bres de la Commission du Conseil des Etats ont été tenus
au courant des travaux effectués par la Commission de la
Chambre basse.
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Ce rapport propose de modifier diverses lois et divers
arrétés fédéraux ainsi que le Reéglement du Conseil natio-
nal. C’est & la Commission du Conseil des Etats qu’il in-
combera de proposer les modifications qui, a son aQis,
devraient &tre apportées au Réglement de son conseil.

La Commission du Conseil national a décidé d’élaborer ra-
pidement un premier ensemble de propositions de réforme.
Elle estime en effet qu’il est urgent de procéder a une
réforme; en outre, elle met tout en oeuvre afin que cer-
taines innovations - notamment une nouvelle organisation
et composition des commissions - puissent entrer en vi-
gueur fin novembre 1991, a savoir dés le début de la nou-
velle législature.

Ladite commission s’est subdivisée en trois sous-commis-
sions, qui ont travaillé parallélement de janvier & mars
1991. Les sous-commissions ont présenté & leur commission
leurs rapports et propositions, qui ont été discutés et
mis au point au cours de deux séances, en avril et mai
1991.

Soucieuse de faire connaitre ses travaux au plus tdt, la
commission a informé , dés la session de printemps 1991,
les groupes, les présidents des conseils et le président
de la Confédération, de 1l’état des discussions au sein
des sous-commissions. Les propositions de la sous-~commis-
sion chargée d’étudier des mesures ayant trait aux cons-
tructions ont fait l'objet de discussions avec les auto-
rités de la Ville et du Canton de Berne, avec le chef du
Département fédéral des finances et avec la Délégation
des finances. Début mai, un entretien a eu lieu avec les
présidentes et les présidents des commissions permanentes
du Conseil national ainsi que les délégations de
l'Assemblée fé&dérale auprés des organisations européen-
nes, entretien qui portait sur la réforme de l’activité
et de l’organisation des commissions et des délégations.
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13 Propositions de la commission: prémisses et limites

La commission s’est fondée sur l’expérience de ses mem-
bres et celle d’autres députés. La plupart de ces person-
nes ont du mal & concilier leur activité professionnelle
avec leur rdle de député. Elles ont notamment de la peine
4 se libérer pour les séances de commission, et elles
trouvent difficilement le temps nécessaire pour préparer
les objets les entretiens et pour s’informer de maniére a
pouvoir juger avec compétence et avec un certain recul
les problémes complexes qui se posent. A long terme, il
n’est plus guére possible de venir & bout, de téaches
supplémentaires telles, que 1’appartenance a la
Délégation de 1’Assemblée fédérale au Conseil de
1’Europe, a d’autres organisation internationales ou &
une commission d’enquété parlementaire.

Nombre de députés éprouvent le besoin d’avoir des con-
tacts plus fréquents avec des parlementaires d'autres
pays. Or, cette possibilité est actuellement trés 1li-
mitée. En outre, dans leurs entretiens avec des citoyen-
nes et citoyens et leurs activités politiques en dehors
des séances parlementaires, les députés sont de plus en
plus limités par le temps. Il est méme fréquent que des
députés démissionnent parce que, en raison de motifs fi-
nanciers ou autres, ils ne peuvent pas réduire suffisam-
ment leur activité professionnelle pour disposer du temps
nécessaire a l’exercice de leur mandat de député, alors
gue d’autres Suissesses ou Suisses capables renoncent
carrément a briguer un mandat de député.

Ces observations sont confirmées par une étude réalisée
par MM. Riklin et Mdckli, tous deux politologuesl) . Ces
derniers constatent qu’en moyenne un député consacre plus
de la moitié de son temps de travail a l‘exercice de son
mandat, de sorte qu’ils qualifient les Chambres fédérales

1

Alois Riklin/Silvano Méckli, "Milizparlament”, in: Le Parlement - " Autorité supréme de la
Confédération" Mélanges sur I'Assemblée fédérale 2 l'occasion du 700e anniversaire de la
Confédération, Berne 1991, p. 145-164.
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de "parlement semi-professionnel". En moyenne, un député
ne consacre que 36 pour cent de son temps de travail a
son activité professionnelle non politique, d’ol il tire
cependant 54 pour cent de son revenu. L‘é&tude révéle
également que les députés jugent l’infrastructure parle-
mentaire insuffisante dans divers domaines, notamment en
¢e qui concerne les banques de données, les locaux et
l’aide pour les travaux administratifs. Les deux auteurs
arrivent & la conclusion que la Suisse paie un prix im-
matériel trés élevé pour son parlement semi-pro-
fessionnel, a savoir une base de recrutement trés étroite
et une représentation faussée.

La commission, gquant & elle, estime peu fructueux de
discuter la question de savoir si la Suisse doit passer
d’un pariement de milice & un parlement de profes-
sionnels. Il arrive aussi souvent que des parlementaires
professionnels étrangers exercent des activités accessoi-
res. Par contre, elle prend au sérieux la critique for-
mulée & l’encontre du fonctionnement actuel du Parlement.
Elle constate que les difficullés précitées que rencon-
trent certains députés entrainent un affaiblissement du
Parlement en tant qu’organe étatique. Témoin, notamment,
le fait que 1l’Assemblée fédérale n’a nullement pu influer
sur les négociations de 1’"Uruguay-Round" du GATT, bien
que ces derniéres touchent de trés prés les intéréts des
agriculteurs et consommateurs helvétiques'de néme que la
législation de notre pays.

Les propositions de la commission ne peuvent dépasser un
certain cadre. Le texte de l’initiative indique déja que
le régime institutionnel actuel doit étre maintenu. Il
n’est donc pas question de modifier notre systéme gouver-
nemental, selon lequel le Conseil fédéral est élu par
l'Assemblée fédérale pour un mandat d‘une durée fixe et
ne peut &étre révoqué. A l'inverse, le Parlement ne peut
étre dissous au cours d’une législature. Ce fait, allié a
la démocratie de concertation, qui est le fruit du droit
référendaire, est a 1l’origine d‘une stabilité consi-
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dérable, malgré le peu de discipline dont font preuve les
groupes parlementaires par rapport a ceux d‘autres Etats.
Cette stabilité influe fortement sur le fonctionnement du
Parlement. Selon la volonté des auteurs de l’initiative,
il n’est pas non plus question de toucher au systéme bi-~
caméral.

Les propositions de la commission sont aussi limitées par
le facteur temps. C’est pourquoi la commission ne sug-
gére, dans une premiére étape, que des modifications qui
peuvent é&tre réalisées dans un bref délai, ce qui exclut
les modifications de la Constitution. Dans une seconde

étape, la commission étudiera ces questions-la.

Par ailleurs, la commission a pris la liberté de proposer
des modifications fondamentales. A cet égard, elle a
veillé a2 ne pas se concentrer sur la procédure en assem-
blée pléniére. Au Conseil national, de nombreuses mesures
ont en effet été prises ces derniéres années en vue
d'accélérer la procédure‘en séance pléniére. En ce qui
concerne le temps de parole, notamment, on a actuellement
atteint un minimum qui, décemment, ne saurait é&tre res-
treint davantage.

14 Objectifs et priorités de la réforme du Parlement

Le but principal de la réforme du Parlement qui a é&té
proposée est de professionnaliser le travail parlemen-
taire. L’influence du Parlement sur la politique suisse
doit é&tre renforcée. A cet égard, il est impératif
d'améliorer les méthodes de travail du Parlement et
d’élargir les compétences de ses membres.

L’accent doit &tre mis sur les points suivants:
1. Un Parlement toujours & pied-d’'oeuvre

Nombre de citoyennes et citoyens ont 1l’impression que
l’Assemblée fédérale ne travaille que pendant les sesons,
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sions, & savoir quatre fois trois semaines par année. Les
députés, eux aussi, se plaignent- souvent du fait que,
entre les sessions, le Parlement ne peut pas prendre po-
sition face a des événements d’actualité, a moins de con-
voquer une session extraordinaire, avec tout ce que cela
implique. Mais, & d’autres é&gards encore, la continuité
n‘est pas assurée a l’'heure actuelle. Les commissions non
permanentes, tout particulidrement, ne peuvent se mettre
au travail que lorsque le bureau leur a transmis un pro-
jet, et leur mission est achevée une fois 1l’'examen préa-
lable terminé. Or, il n’est pas possible de tirer parti
des compétences des membres de commissions permanentes si
l’examen préliminaire de projets relevant du méme domaine
est chaque fois confié& a une autre commission non perma-
nente.

C’est pourquoi la commission propose de créer un systéme
de commissions permanentes couvrant tous les domaines de
la politique fédérale. Ces commissions permanentes
s’occuperont de facon continue de leur domaine, examine-
ront les projets et pourront prendre des initiatives
ainsi "que déposer des interventions. Elles siégeront a
intervalles réguliers et pourront &tre convoquées plus
souvent au cas ol la situation politique l’exigerait. Les
commissions non permanentes n’existeront plus
qu’exceptionnellement. La durée du mandat des membres des
commissions ne sera plus limitée; celle du mandat du pré-
sident sera portée a quatre ans.

2. Participation active du Parlement & la politique
étrangére

La politique étrangére et la politique intérieure sont de
plus en plus imbriquées. Les réglements et les directives
de la CE ainsi que certains traités internationaux créent
du droit qui est directement applicable en Suisse ou qui
influe en tout cas sur le droit suisse. Cela implique
donc que 1l’Assemblée fédérale participe a 1l’élaboration
des décisions prises dans le cadre des organisations in-
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ternationales et des négociations interétatiques. Sinon,
elle perdra une partie de sa compétence législative et de
son influence politique.

La commission n’entend pas pour autant toucher a la
compétence constitutionnelle dont dispose le Conseil
fédéral pour mener des négociations et conclure des
traités internationaux. En revanche, elle préconise un
processus de consultation intense entre la commission
compétente et le Conseil fédéral ou l’administration.

3. Amélioration de la collaboration entre les deux
conseils

Aujourd’hui, on a souvent l'impression gque les deux con-
seils s'’attellent & leurs tadches législatives communes,
chacun pour soi plutdét que dans un esprit de collabora-
tion. La simplification prévue de la  procédure
d’élimination des divergences, qui sera limitée a deux
phases au maximum, vise & accélérer la procédure législa-
tive parlementaire tout en intensifiant la collaboration
entre les deux conseils. Il ne sera toutefois pas touché
au principe selon lequel les deux conseils ont le méme
poids.

4. Renforcement de la gestion et de la planification de
l’activité parlementaire

Les organes de direction du Parlement devront &tre ren-
forcés. C’est la Conférence de coordination qui sera
compétente pour tout ce qui touche les deux conseils, a
savoir les questions relatives a la planification globale
ainsi que les contacts avec le Conseil fédéral et les
parlements étrangers; c‘est aussi elle qui déterminera
quelle Chambre examinera en priorité un objet donné. La
planification des sessions relévera, dans chaque conseil,
de la compétence du bureau. Au Conseil national, il est
prévu de fusionner la Conférence des présidents de groupe
et le bureau pour éviter les chevauchements actuels.
Comme jusqu’a présent, les bureaux attribueront aux com-
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missions des objets a examiner & titre préalable; doréna-
vant, toutefois, ils leur fixeront un délai.

5. Amélioration des conditions de travail

A différents égards, les conditions de travail des dé-
puté(e)s doivent &tre sensiblement améliorées et moder-
nisées.

Le montant de 1l’indemnité doit &tre considérablement
€levé. Elle consiste en une contribution de base de
80°'000 francs par année ainsi que d’une indemnité journa-
liére de 400 francs par journée de séance. Ainsi, chaque
parlementaire pourra renoncer totalement a son activité
professionnelle ou, du moins, la réduire notablement. On
s’attend donc, dans ces conditions, & ce qu‘il privilégie
les engagements découlant de son mandat de député par
rapport & ses obligations professionnelles. La Con-
fédération versera en outre a chaque député une contribu-
tion au titre de la prévoyance-vieillesse et lui allouera

une indemnité transitoire une fois son mandat terminé.

Les présidents et les vice-présidents des conseils et
des commissions permanentes ainsi que les présidents de

groupe touchent un supplément de fonction.

Chaque membre de l’'Assemblée fédérale peut engager a ti-
tre individuel ou en commun avec d’autres parlementai-
res, des collaboratrices ou collaborateurs personnels.
Ceux-ci ont pour tache de seconder les parlementaires
lors de la préparation et le traitement des séances ou
de les aider dans le domaine administratif. Un crédit
maximal de 60’000 francs par parlementaire est prévu a
cet effet. '

En conséquence des réformes présentées, les Services du
Parlement, nommément les services des commissions, ainsi
que le service du personnel, doivent é&tre consolidés. En
outre, la commission a décidé que les Services du Parle-
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ment devaient disposer d’un service de traduction en
propre. Un tel service doit permettre de traduire a
temps les documents fourhis par les organes parlementai-
res et des parlementaires & titre individuel, ainsi que
par les Services du Parlement. En outre, la commission
souhaite que les délibérations de toutes les séances de
commission soient traduites simultanément en francgais,
en allemand et au besoin en italien.

Chagque membre de l’Assemblée fédérale doit pouvoir dispo-
ser au Palais fédéral, d'une place de travail person-
nelle, dotée d’instruments de travail modernes. En outre,
il est nécessaire que les organes du Parlement disposent
de salles de séances supplémentaires. De plus, des locaux
de travail doivent étre mis a la disposition des collabo-
rateurs des Services du Parlement. A cet effet, gquatre
bureaux d'architectes ont été chargés d’effectuer une
étude de faisabilité indiquant dans quelle mesure il se-
rait possible de construire un nouveau batiment a proxi-
mité du Palais fédéral ou de transformer les ailes de ce
dernier.

15 Questions en suspens et prochaines étapes

La commission a traité la plus grande partie des questi-
ons soulevées par les initiatives Petitpierre et Rhinow
tout en renongant intentionnellement a formuler des pro-
positions exigeant une révision de la Constitution. Ces
derniéres seront en effet examinées dans un second temps.
A l’heure actuelle, on voit déja poindre a l'horizon les
prochaines é&tapes:

- Délégation de pouvoirs de décision aux commissions; a

cet égard, il conviendra d’étudier si les séances de
ces derniéres devront étre ouvertes au public;
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<+

- Extension de la durée du mandat des présidents des con-
seils a deux ou quatre ans et é&lection de plusieurs
vice-présidents;

- Subordination totale des Services du Parlement au Par-
lement (par exemple élection du secrétaire général et
des collaborateurs des Services du Parlement par
1’Assemblée fédérale ou des organes de 1l’Assemblée
fé&dérale);

- Relations du Parlement avec le public.
Il est bien possible que d’autres questions surgissent en
rapport avec les travaux sur la réforme du gouvernement

et avec les décisions concernant un rapprochement de la
Suisse en direction de la CE.
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2 Réforme du systéme des commissions
21 Le systéme actuel des commissions

Tel qu’'il se présente aujourd’'hui, le systéme des commis-
sions des Chambres fédérales est le résultat typique d’un
assez long processus historique: il n’est pas organisé
selon une systématique précise; la répartition des affai-~
res entre les divers types de commissions (commissions
permanentes et commissions ad-hoc; commissions législati-
ves et commissions de contrdle) n’obéit pas le plus sou-
vent & des critéres transparents et objectifs.

Depuis 1979, le Conseil national est doté de onze commis-
sions permanentes. Trois d’‘entre elles ont des taches
fonctionnelles bien déterminées mais qui ne ressortissent
pas & un secteur précis: la Commission de finances, la
Commission de gestion, enfin, la Commission des pétitions
et de l'examen des constitutions cantonales. Les huit
autres commissions s'occupent de secteurs déterminés dans
lesquels elles assument des fonctions essentiellement
législatives. La répartition des affaires entre les com-
missions selon des critéres fonctionnels n’est pas cohé-
rente: la Commission des pétitions et de 1l’examen des
constitutions cantonales assume des fonctions législati-
ves dans le secteur de la justice et du droit; quant aux
CFF, a la différence de tous les autres domaines
d'activité, ils sont soumis non point & la haute surveil-
lance des commissions de finances et de gestion , mais a
celle de la Commission des transports et du trafic. En
outre, d'importants secteurs qui relévent de la politique
fédérale ne sont pas couverts, ot ne le sont
qu’insuffisamment par des commissions législatives: mani-
festement, la Commission des pétitions et de l’examen des
constitutions cantonales ne peut a elle seule s’occuper
du trés vaste secteur que constituent "la justice et le
droit"; quant a la politique économique et a la politique
financiére elles sont délaissées puisque la Commission
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des affaires économiques a une activité limitée aux rela-

tions économiques extérieures.

"Pour l’examen de projets ayant une portée politique no-
toire, il y a lieu... de constituer des commissions non
permanentes" (art. 15, 3€ al., RCN). Cette disposition a
acquis une grande importance dans la pratique parlemen-
taire. Les commissions permanentes ne couvrant pas dans
leur totalité les domaines dans lesquels s’exerce la po-
litique fédérale, il faut souvent, dans la pratique re-
courir a la constitution de commissions ad hoc, également
pour des affaires de moindre portée politique (par exem-
ple pour l‘examen préalable d’initiatives parlementaires
individuelles). On notera que le recours a cette solution
n'est pas prévu dans le réglement du Conseil national.

Depuis le début de l’actuelle législature, la 43%, soit
plus précisément de la session d‘hiver 1987 a la session
d'hiver 1990, 57 commissions ad-hoc ont &té constituées
au sein du Conseil national. Ces commissions et les 33
autres non permanentes constituées antérieurement a la
période susmentionnée se sont vu confier 1l’examen de 109
objets au total. Comparativement, durant ce laps de
temps, les commissions permanentes ont &té saisies de 246
affaires. Si l’on subdivise les affaires en trois catégo-
ries selon leur importance, on obtient le tableau sui-

vant:

com. perm. com. ad-hoc
objets de grande portée 21 26
objets de moyenne portée 72 19
objets de moindre importance 153 64

Méme si les commissions ad hoc se sont vues confier un
nombre beaucoup moins important draffaires, elles n'en
ont pas moins un poids politique considérable, si 1l’on
tient compte du fait qu’elles ont été saisies d’un plus
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grand nombre d’'objets de grande portée que les commissi-
ons permanentes.

Le systéme actuel des commissions présente essentielle-
ment 1l’avantage de conférer aux groupes et aux parlemen-
taires une grande latitude dans les décisions concernant
les siéges & occuper au sein des commissions. Le grand
nombre de siéges a attribuer permet de tenir compte é&qui-
tablement, des intéréts spécifiques de chaque parlemen-
taire, des diverses régions du pays ainsi que des divers
courants et groupes d’intéréts représentés aux Chambres
fédérales. Le systéme est surtout propice aux parlemen-
taires "au long cours", qui forts de l’influence qu’ils
exercent au sein de leur groupe peuvent se réserver les
sieges de commissions les plus intéressantes.

En regard de cet avantage, il convient de relever les in-
convénients suivants:

- La multiplicité des commissions ad-hoc empéche une pla-
nification rationnelle du déroulement des travaux par-
lementaires: les commissions éprouvent de grandes dif-
ficultés a se fixer des délais, ce qui a pour effet de
retarder le traitement des objets au plénum. Par voie
de conséquence, 1les parlementaires ont beaucoup de
peine a concilier leurs rendez-vous professionnels avec
les dates de séances. En outre, nombre de séances de
commissions ne sont programmées que pour deux & quatre
heures ce qui est totalement disproportionné par rap-
port au temps gque prend l’organisation de telles réu-
nions sans parler du temps perdu en déplacements.

- L’'exercice de la fonction de contrdle dévolue au Parle-
ment patit du fait que dans des secteurs importants qui
ressortissent a la politique fédérale on constate
l'absence d‘organes parlementaires spécialisés (y com-
pris des états-majors) qui suivraient sans discontinuer
toutes les évolutions de méme gue l’activité du Conseil
fédéral et de 1l’administration.
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- Le fait que toute commission ad-hoc doit avant de se
mettre a 1l'oceuvre, se constituer, se fixer un mode de
travail et s’entourer de l’expertise nécessaire porte
atteinte 2 la continuité et & l'efficacité des travaux
parlementaires.

- Le poids important qu’ont les. commissions ad-hoc tend a
accréditer 1’idée selon laquelle le Parlement agit en
réaction & des incitations: dans le cadre de la procé-
dure législative, il se borne le plus souvent a exami-
ner les projets gque lui soumet le Conseil fé&déral,
laissant ainsi & ce dernier le soin de piloter le pro-
cessus législatif et étant ainsi, dans 1l’incapacité oi
presque de prendre lui-méme des initiatives en la ma-
tieére.

Bilan: les inconvénients du systéme actuel des commissi-
ons l’emportent sur les avantages. Il s’agit donc de
prévoir une réforme qui permette d’éliminer les inconvé-
nients susmentionnés tout en sauvegardant dans la mesure
du possible la souplesse de l’actuel systéme.

22 Les discussions antérieures

Au sein-des Conseils législatifs, les commissions perma-
nentes ont été& crées non sans hésitation. Au départ, leur
fonction était d’examiner des objets de méme nature ou de
nature similaire dont le Parlement é&tait saisi & inter-
valles réguliers (budgets, pétitions, tarifs douaniers ou
concessions ferroviaires, etc.). Au 19e siécle, ces
commissions devaient étre reconstituées chaque année. Ce
n’est que depuis 1903 gu’elles sont constituées pour la
durée d’une législature. L'étape la plus difficile a été
le passage a des commissions permanentes qui assurent en
quelque sorte le suivi des affaires ressortissant a un
secteur déterminé et prennent des initiatives dans ce
secteur. Citons a titre d’exemple la Commission des af-
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faires étrangéres du Conseil national qui a été crée en
1936 pour examiner les projets que lui soumettrait 1le
Conseil fédéral. Il était également prévu que cette com-
mission serait convoquée par le Conseil fédéral (!) pour
prendre acte de déclarations sur son activité diplomati-
que (BSt. N 1936 876). Comme dans ce domaine les objets a
soumettre au Parlement sont peu nombreux et comme au sur-
plus le Conseil fédéral n‘a, au début, pas ressenti le
besoin de convoquer la commission, celle-ci n’a prati-
quement rien eu a faire pendant des années.

En 1966/67, a la suite de l’'affaire des mirages et du dé-
veloppement du contréle sur 1'administration qu’'elle
entraina, l’on adopta les dispositions légales portant
notamment sur la création des commissions de gestion et
de leur secrétariat et reconnaissant a toutes les commis-
sions la compétence d’interroger des fonctionnaires et le
droit de s’adjoindre des experts. En 1972, on assista a
une autre étape essentielle du renforcement du statut des
commissions: la création d’un service des bommissions,
indépendant de l’administration et intégré au Secrétariat
de l’Assemblée fédérale.

Dans son rapport final du 29 juin 1978 (FF 1978 II 1017),
la commission d'étude "Avenir du Parlement" qui était
composée de membres des deux Conseils législatifs, a pré-
conisé une réforme de grande ampleur dont la piéce-
maitresse était le passage & un systéme de commissions
permanentes similaire & celui pour lequel le présent rap-
port milite & nouveau. Par huit voix contre une la com-
mission a opté pour le nouveau systéme préconisé. En re-
vanche elle a renoncé a formuler des propositions de mo-
difications légales ou réglementaires touchant les com-

missions.

Le rapport "Avenir du Parlement" n’‘a pas été discuté dans
les plénums des conseils législatifs. Il 1'a été au sein
des groupes parlementaires durant la session d’été 1979.
Ceux-ci ont refusé de maniére trés nette le passage au
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nouveau systéme proposé. Par la suite, la commission du
Conseil national chargée de concrétiser les propositions
contenues dans ledit rapport, s‘est bornée a prévoir une
meilleure délimitation des secteurs attribués aux commis-
sions permanentes existantes, cela dans les limites du
systéme en vigueur, et & proposer la création de deux
nouvelles commissions permanentes, savoir la Commission
de l’énergie et la Commission de la sécurité sociale. Une
disposition é&tait censée prendre de 1’importance a
l’avenir, dans la pratique qui régit les travaux parle-
mentaires: celle qui voulait que pour l'examen de projets
ayant une portée politique notoire 1l'on puisse continuer
4 constituer des commissions ad-ho¢. Le Conseil national
adopta la révision de son réglement le 27 septembre 1979.
On notera que cette réforme, pourtant minime du systéme
des commissions, fut rejetée par 31 députés (BO N 1979
983-1016, 1169-1173). Les adversaires d’‘un renforcement
des commissions permanentes ont, en substance, argué
gqu’ils ne voulaient pas d‘un Parlement d’experts et de
technocrates dont les débats deviennent de plus en plus
hermétiques, au point qu’a la longue personne n'y com-
prenne plus rien (BO N 1979 994). Les opposants craignai-
ent aussi que les commissions permanentes ne soient trop
facilement entrainées dans le sillage des services admi-
nistratifs compétents pour les secteurs dont elles
s’occuperaient. On redoutait aussi que la concentration
des travaux parlementaires au sein des commissions perma-
nentes ait pour effet de soustraire de plus en plus
d’importantes questions politiques aux débats du plénum.

En 1982, la commission qui avait été chargée de concréti-
ser les propositions contenues dans le rapport "Avenir du
Parlement" s’est de nouveau penchée sur le systéme des
commissions. D’une part elle avait été saisie d’un postu-
lat transmis par les conseils législatifs, qui visait a
ce que la miniréforme de 1979 soit abrogée. D’autre part,
des commissions permanentes ne cessaient de se plaindre
qu;on leur attribuait trop peu d’affaires et surtout ja-

mais d'objet important. Aprés avoir sondé l’opinion des
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groupes parlementaires, la commission, dans son rapport
du 15 juin 1984 (FF 1984 II 989), est parvenue a la
conclusion qu’il serait prématuré de modifier & nouveau
les dispositions du réglement qui concernent les commis-
sions alors que les derniéres n’ont été appliquées que
durant une période relativement bréve. Quant au point
souvent controversé de savoir si un objet d’une portée
politique notoire devait é&tre attribué a une commission
permanente ou & une commission ad hoc, la commission a
estimé "qu’il fallait faire confiance au bureau pour
qu’il trouve la bonne solution dans chaque cas particu-
lier" (FF 1984 1I 1002).

Il est patent que dans toutes les discussions auxquelles
a donné lieu le systéme des commissions depuis 1979, les
propositions émises par la commission d’étude "Avenir du
Parlement"” n’‘ont jamais explicitement été reprises comme
telles au sein de la commission pas plus qu‘au plénum.
Apparemment, les partisans de ces propositions - parmi
eux, citons Erwin Akeret, Walther Hofer, Arnold Koller,
Josi Meier, Rolf Weber - étaient partis de 1’idée que le
compromis auquel on était parvenu aurait en soi permis la
mise sur pied d’un systéme de commissions dans lequel
l’accent se serait, dans une large mesure, déplacé sur
les commissions permanentes. Toutefois la réalité & la-
quelle est confrontée le bureau est tout autre: l'intérét
que manifestent certains milieux pour 1la création de
commissions ad-hoc selon les objets a traiter a souvent
plus de poids que des considérations a long terme sur le
rdle et 1l’'importance des commissions permanentes. A
l’appui de cette assertion on peut citer deux cas qui se
sont produits au cours de la présente législature et qui
ont donné lieu & quelques discussions: l’‘attribution des
projets d’article constitutionnel sur 1l’énergie et de
nouvelles transversales ferroviaires alpines qui ont été
confiés a des commissions ad-hoc et non a celle de
l’énergie ni & celle des transports et du trafic.
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23 Les systémes de commissions dans les parlements
' étrangers

Si l’on compare divers parlements étrangers, on constate
que le statut et le mode de travail de leurs commissions
sont des éléments décisifs qui font que lé parlement en
question a un poids plus ot moins grand dans le systéme
politique du pays. En l’occurrence, le principe suivant
- se vérifie: plus le travail parlementairerepose sur des
commissions permanentes et plus le parlement a de poids
dans le processus législatif.

Aux Etats-Unis, le Congrés a vu son pouvoir développé
pour faire contre-poids & la puissance du Président. Le
Parlement dispose d’une grande latitude par rapport au
Gouvernement et aux partis, car les Etats-Unis, comme la
Suisse d'ailleurs n‘ont pas un régime parlementaire. En
outre aux Etats-Unis, l'exécutif ne jouit pas du droit de
faire directement des propositions au Parlement; tous les
projets de loi doivent étre déposés par des parlementai-
res. C(C’est essentiellement des commissions permanentes
que le Congrés tire sa puissance. De 1987 a 1989 on en
comptait 22 & la Chambre des représentants et 16 au
Sénat. La plus grande partie du travail est accompli dans
des sous-commissions. Les commissions permanentes exami-
nent tous les projets de lois qui concernent le secteur
qui leur est dévolu; elles passent au crible les 10 a 20
pour cent de textes susceptibles de réunir une majorité
et font rapport aux plénums sur le résultat de leurs
examens. Si en Suisse la phase préliminaire du processus
législatif se déroule généralement sous la houlette du
Conseil fédéfal, aux Etats-Unis elle est régie par les
commissions du Congrés qui organisent des auditions
d’experts. La logistique dont disposent ces commissions
est impressionnante: En 1986, 30 fonctionnaires et 110
collaborateurs contractuels travaillaient pohr la seule
commission de l’énergie et du commerce de la Chambre des

représentants. Cette commission disposait en outre d‘un
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fonds de 4,5 millions de dollars pour le financement
d’enquétes.

La plupart des Etats européens qui ont une longue tradi-
tion parlementaire connaissent un systéme de commissions
permanentes dans lequel celles-ci se chargent de 1l’examen
de la majorité des projets législatifs. Dans la plupart
des Parlements de ces Etats, il est prévu de pouvoir
recourir & une commission ad-hoc pour 1l’examen de projets
législatifs particuliérement complexes, par exemple.
Toutefois, en pratique, il n’est que trés rarement fait
usage de cette faculté (pas une fois ces vingt derniéres
années au Reichstag suédois; la derniére fois, durant la
" législature de 1972 a 1976 au Bundestag allemand en vue
de l’examen d’un vaste projet de réforme du droit pénal).
En général, le nombre des commissions permanentes oscille
entre douze (sénat italien) et 25 (Nationalrat
autrichien).

Dans ce contexte, la France forme un cas particulier ri-
che d’enseignements. La Constitution de la 5&me Républi-
que, qui date de 1958, limite & six le nombre des commis-
sions permanentes dont dispose chacune des Chambres qui
compose le Parlement. Il faut voir la l'intention déli-
bérée du Général de Gaulle d’affaiblir le Parlement pour
redonner le maximum de pouvoirs & 1’Exécutif.

Si en regle générale, les Parlements sont devenus des As-
semblées ou l’on étudie des dossiers, la Chambre des com-
munes, en Grande Bretagne a gardé le caractére classique
de "Parlement forum", dans lequel la fonction de forma-
teur de l’opinion publique et la fonction de surveillance
sont plus importantes que la fonction législative. Aussi
les "Standing Committees" jouent-ils un rdle assez insi-
gnifiant. Ils ne sont pas spécialisés (a telle enseigne
qu‘ils sont désignés par les lettres A & G) et les pro-
jets leur sont attribués compte tenu des capacités qu’ils
peuvent libérer.
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24 Objectifs de la réforme du systéme des commissions

241 Renforcement du rbéle du Parlement dans le processus
législatif

A l'instar de la commission d’étude "Avenir du Parle-
ment", voici douze ans, nous proposons une fois encore
que des commissions parlementaires permanentes assurent
le suivi de tous les secteurs ol s’exerce la politique
fédérale. L’introduction de cette réforme impiique une
modification du systéme actuel sur deux points essen-
tiels: '

1. Il importera de créer de nouvelles commissions perma-
nentes pour les secteurs qui, aujourd’hui ne sont pas
couverts ou ne le sont qu’insuffisamment (pour de
plus amples détails, cf. ch. 102, commentaire ad art.
15, ler et 2e al., RCN).

2. Des commissions .ad-hoc ne seront plus constituées
qu'exceptionnellemént, par exemple au cas ol une com-
mission permanente viendrait & é&tre surchargée (Cf.
ch. 102, commentaire ad art. 15a RCN).

Le fait que les commissions permanentes suivent de ma-
niére continue 1l’évolution dans 1l’ensemble des secteurs
d’'activité de la Confédération est une des conditions
essentielles a satisfaire pour que le Parlement voie le
statut que lui impartit la constitution renforcé par rap-
port & celui du Conseil fédéral et de l’administration et
qu’il puisse mieux faire face aux exigences qui lui sont
posées et qui se sont considérablement accrues.

a. Pour que le Parlement joue un réle plus actif dans le
processus législatif, il faut des commissions perma-
nentes. Le fait de suivre sans discontinuité toutes
les évolutions dans un secteur donné, permettra a la
commission concernée de s’attaquer a temps aux nou-
veaux problémes qui se font jour et de formuler des
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suggestions & 1l’intention du Conseil fédéral et de
l’administration. Si, contre toute attente, il arri-
vait que le Conseil fédéral ne soit pas en mesure
d’élaborer des solutions dans les délais et sous 1la
forme souhaitée par la commission, celle-ci pourrait,
par voie d’initiative (art.gquinquies se al,, LREC)
élaborer un projet législatif sans l’aval du Conseil
fédéral. A cet effet elle pourrait s’appuyer sur les
services du Parlement, voire directement sur ceux_ae
l’administration fédérale (art.21quater  2e al.,
LREC).

Jouer un rdle plus actif dans le processus législatif
n’implique pas forcément un accroissement de la
"production" de textes normatifs; les commissions per-
manentes ont en main les instruments leur permettant
si elles l’entendent, de proposer & leur plénum une
réduction de la densité normative, au besoin sans at-
tendre que le Conseil fédéral en prenne l'initiative.

Pour que le Parlement exerce une influence plus mar-
guée durant la phase préparlementaire du processus lé-
gislatif, il faut des commissions permanentes. Depuis
la fin du siécle dernier la phase préparlementaire du
processus législatif n’a cessé d’'étre développée.
Cette évolution a eu pour incidence que le Conseil
fédéral et l’administration gui pilotent cette phase,
de méme que les groupements d’intéréts et les cantons
qui ont la possibilité de s’exprimer durant la procé-
dure de consultation ont gagné en influence au détri-
ment du Parlement. Cette é&volution ne présente pas que
des aspects négatifs, et il n’est pas question de pré-
coniser ici une participation formelle des commissions
parlementaires aux procédures de consultation, ce qui
violerait le principe de la séparation des pouveirs
ainsi que 1l’avait dr'ailleurs relevé la commission
d’étude "Avenir du Parlement". Toutefois en suivant le
cours de la phase préliminaire du processus légis-
latif, les commissions permanentes auront la possibi-




lité de formuler des suggestions & l’intention du Con-
seil fédéral et de l’administration, le plus souvent,
a la faveur de contacts informels.-Toutefois, pour le
cas ol le Conseil fédéral se refuserait & donner suite
aux desiderata essentiels d’une commission, en
retardant par exemple la mise a exécution d’uné motion
transmise par le Parlement et conférant un mandat
législatif déterminé, la commission pourrait par la
voie de l’initiative prendre les choses en main.

Pour que le Parlement soit plus attentif & ce qui se
passe durant la phase postgarlementaire du processus
législatif, il faut des commissions permanentes. Le
Parlement ne cesse de déléguer des compétences norma-
tives au Conseil fédéral. Toutefois, il ne dispose pas
de suffisamment d’instruments qui lui permettent de
contrdler efficacement 1l’usage que le Conseil fédéral
fait de ces délégations et le cas échéant de rapporter
sa délégation. Le mandat des commissions ad hoc prend
fin dés que le texte qu’‘elles ont élaboré a été -adopté
par les deux conseils législatifs. Tel n’est pas le
cas des commissions permanentes qui peuvent suivre la
phase préparlementaire du proceésus législatif et, au
besoin, intervenir. Comme, dans le cadre de la procé-
dure préparlementaire, des interventions ayant un ca-
ractére informel devraient suffire; si tel n’était pas
le cas, la commission pourrait toujours proposer au
Parlement de retirer au Conseil fédéral des compéten-
ces normatives dans le domaine eﬂ question. En
l’occurrence, il est essentiel qu’il y ait une coordi-
nation optimale avec l’activité des commissions qui
ont pour mission d’exercer la haute surveillance de
l’administration (cf. ch. 102, commentaire ad art. 15,
ler et 2e al., RCN).

Pour que le Parlement participe de maniére active au
processus d'intégration européenne, il faut - et c’est
la une condition primordiale - des commissions perma-
nentes. Le processus législatif se jouant de plus en
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plus a 1l’échelle internationale, il en résulte une
perte d’influence du Parlement. Les accords interna-
tionaux sont négociés et conclus par le Conseil
fédéral et 1l’administration. Le Parlement n’a plus
qu’'a s’'exprimer sur leur approbation ou leur rejet.
Quels gue soient les scénarios qui se réaliseront, le
processus d’intégration européenne qui progresse au-
jourd‘hui aura pour effet que de plus en plus de do-
maines seront réglementés au niveau international.
Ayant la possibilité de suivre de mahiére continue
l’évolution des réglementations internationales dans
le secteur de leur ressort, les commissions permanen-
tes pourront avoir des contacts avec le Conseil
fédéral et l1l’administration durant la phase prépara-
toire de la conclusion d’accords internationaux ainsi
que des décisions qui seront arrétées dans le cadre de
1’EEE ou de la CE et qui auront force obligatoire en
Suisse.

242 Permettre aux membres des commissions d’étendre leurs
connaissances des domaines traités

Dans son rapport final du 29 juin 1978 (FF 1978 II 1153),
la commission d’étude "Avenir du Parlement" a relevé ce
qui suit:

*Le fait qu’une méme commission traite réguli&rement
d’affaires relevant d’un méme domaine permet aux membres
de celle-ci: '

- d’acquérir des connaissances étendues de ce domaine;

- d’assurer l'uniformité des décisions  politiques
touchant le domaine en question;

- de débattre des problémes fondamentaux qui se posent,
ce qui est indispensable pour permettre & la commission
de travailler de maniére fructueuse;

- de saisir les tenants et les aboutissants d’affaires

relevant d’un méme domaine, ainsi que des divers pro-
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jets présentés par le Conseil fédéral pendant plusieurs
années." '

Au cours des débats qui ont suivi la présentation dudit
rapport, les adversaires des commissions permanentes ont
tenté de démontrer surtout une antgpomie qu’il y aurait
entre spécialistes et généralistes. Ils estimaient que
les parlementaires ne devraient pas se spécialiser par
trop, puisque dans.leurs relations avec leurs électeurs,
ils doivent étre des généralistes qui doivent comprendre
autant que possible tous les projets importants dont le
Parlement est saisi et pouvoir les expliquer. Opposer
l’état de généraliste & celui de spécialiste, c’est mé-
connaitre que tout parlementaire est aujourd’hui a 1la
fois un généraliste et un spécialiste. Nul ne contestera
que tout membre du Parlement doit pouvoir s’exprimer de-
vant ses électrices et électeurs sur les principales
questions politiques qui soulévent leur intérét. Toute-
fois, il n'acquiert pas les connaissances qu‘il a de ces
questions en siégeant dans presque toutes les commissions
(ce gqui serait impossible), mais bien en participant aux
séances de groupes et aux sessions pléniéres ainsi qu’‘en
s’informant & toutes les autres sources possibles. Il est
aussi évident que tout membre du Parlement a ses domai-
nes de prédilection dans lesquels il est particuliérement
versé. En régle générale, le nombre de ces domaines ne
dépasse pas deux ou trois; la plupart des parlementaires
émettront naturellement le désir de siéger dans les

commissions s’occupant de ces domaines.

Une question se pose au Parlement dans son ensemble: Com-
ment, compte tenu des exigences qualitatives de plus en
plus é&levées auxquelles doit satisfaire son activité,
peut-il tirer le meilleur parti des connaissances spé-
cialisées de ses membres? La réponse la plus évidente est
un systéme de commissions permanentes s’occupant chacune
de secteurs d’activité bien déterminés. Au sein de ces
commissions les connaissances spécialisées des parle-
mentaires, non seulement, seront mises a profit ponctuel-
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lement, c’'est-a-dire selon la teneur des projets, mais
encore développées continuellement.

Sous cet angle, la disposition actuelle voulant que l’on
ne puisse &tre membre d’une commission permanente plus de
six ans et obligeantcles commissions & changer de prési-
dent tous les deux ans apparait contreproductive: le par-
lementaire qui s’est spécialisé dans un domaine et qui
est capable de faire le poids face aux spécialistes de
1l'administration, qui ont souvent de longues années
d’expérience, doit se retirer. Il est donc impérieux de
lever la limitation de la durée des mandats au sein des
commissions permanentes et de prolonger la durée de
fonctions des présidents (cf. ch. 102, commentaire ad
art. 18, ler et 2e al., RCN). Bien siir aujourd’'hui en-
core, nombre de parlementaires apprécieront de changer de
commission au bout d’un certain temps et ce que la durée
des mandats soit limitée ou non. C’est aux groupes qu’il
appartient de veiller & ce que les changements de membres
soient judicieux. ’

Il faut éviter une spécialisation trop poussée des parle-
mentaires, cela dans leur intérét méme. Le systéme des
commissions doit &tre congu de telle sorte que chaque dé-
puté (appartenant a un groupe) trouve au sein des commis-
sions un champ d’activité suffisamment vaste de par la
matieére traitée par celles-ci (cf. ch. 242).

243 Sauvegarder la nécessaire souplesse du systéme

Abstraction faite des objets qui reviennent a intervalles
réguliers, le volume des affaires soumises au Parlement
est trés fluctuant: des objets d’envergure,  d’autres de
moindre importance; des projets relevant de tel ou tel
domaine dont les commissions législatives parlementaires
ne sont pas saisies au méme rythme, enfin certains objets
qui ne relévent pas clairement d’un seul et méme secteur.
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Tous ces facteurs exigent que le systéme de commissions
permanentes aient une certaine souplesse.

Il est essentiel de délimiter le champ thématique moyen
d’une commission législative. Si celui-ci est relati-
vement étroit, il y aura davantage de commissions assez
petites. Il y aura donc plus de problémes lors de
l’attribution d’objets touchant plusieurs domaines. Si le
nombre des projets'a examiner est sujet a des fluctua-
tions on risque davantage d’'avoir des commissions qui
sont temporairement surchargées alors que d'autres sont
sous-occupées. Si une commission est tres occupée ou si
elle devait, aux fins d’examiner des objets. qui touchent
plusieurs domaines, collaborer avec d’autres commissions,
elle éprouverait des difficultés a se constituer en sous-
commissions étant donné l‘effectif restreint de ses mem-
bres.

Il est préférable que les commissions législatives perma-
nentes aient un champ thématique relativement large, qui
ne soit cependant pas vaste au point d’exiger la création
de commissions trop grandes et d‘avoir pour effet que
celles-ci ne peuvent pas se spécialiser ce qui est pour-
tant souhaitable (cf. le systéme des commissions du Par-
lement frangais). Le systéme de commissions préconisé
(pour de plus amples détails, cf. ch. 102, commentaire ad
art. 15, ler et 2e al., RCN) comprendrait douze commissi-
ons permanentes du Conseil national: aux deux commissions
de contrdle dont 1l’activité a un caractére davantage
fonctionnel que thématique s’ajouteraient dix commissions
législatives qui couvrent 1l’‘ensemble des secteurs ol
s'exerce la politique fédérale. L’une d’entre elle, 1la
Commission des constructions publiques aurait une charge
de travail quelque peu inférieure & la charge moyenne
prévue pour les commissions permanentes. Les neuf autres
devraient en revanche avoir & faire face & des volumes de
travail équivalents (conformément aux estimations éta-
blies sur la base des objets traités durant la présente

législature). Trois commissions sont nouvelles: la Com-
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mission des institutions politiques, la Commission des
affaires juridiques et la Commission de 1’é&conomie et des
redevances. Les domaines qui relevaient des sept autres
commissions qui existent aujourd’hui seront parfois re-
groupés différemment.

Le nombre total des commissions permanentes ne variera
pas. Celles-ci n’en devront pas moins prendre en charge
la majeure partie des travaux qui incombent aujourd’hui
aux commissions ad-hoc. Elles y parviendront grace aux
effets de rationalisation que produira le nouveau systéme
(cf. ch. 245). En outre, les éventuelles surcharges pour-
ront étre absorbées par le recours plus fréquent a des
sous-commissions et, exceptionnellement, par la constitu-
tion de commissions spéciales (cf. ch. 102, commentaire
ad art. 15a RCN).

Nombre d’objets ne sauraient étre attribués sans aucune
hésitation & une commission déterminée. Dans nombre de
cas 1l’étude d’'un probléme sous un seul angle n’est pas de
nature & déboucher sur une solution idoine. Mieux vaut
donc une réflexion multidisciplinaire qui englobe les
aspects économiques et écologiques, par exemple lors de
l’élaboration d’un nouveau droit foncier rural. Pour de
tels objets qui touchent a plusieurs domaines il convient
de mettre a contribution les deux, voire les trois, com-
missions compétentes & raison de la mati2re. On doit pou-
voir y parvenir en instaurant des modalités de coopéra-
tion aussi peﬁ bureaucratiques que possible (cf. ch. 102,
commentaire ad art. 15, 3e al., RCN).

244 Sauvegarder l’égalité des chances des membres des
conseils législatifs

Contre la concentration du travail parlementaire au sein
des commissions permanentes, on peut faire valoir que
celle-ci favoriserait la concentration du pouvoir dans
les mains d'un groupe de parlementaires formé des pré-
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sidents des commissions et des membres des commissions
les plus importantes.

Diverses mesures permettent de parer a ce danger. Ainsi
que nous 1l’évoquons en détail sous chiffre 102
(commentaire de l’art. 18, 3e al., RCN), une grande par-
tie des parlementaires appartenant a un groupe aura la
possibilité de participer aux travaux de deux commissi-
ons permanentes importantes. Chacune de ces commissions
offre un large rayon d’action. En outre, chaque membre
d’un groupe sera associé aux travaux d‘une a deux autres
commissions en qualité de suppléant (art. 19 RCN).

Les siéges au sein du Bureau, des délégations et des
autres commissions des deux conseils de méme qu’au sein
des commissions spéciales et des commissions parlemen-
taires d’experts seront répartis en sus.

Une répartition équitable des travaux, des possibilités
de se profiler et d'exercer de l’influence découle de la
mise a contribution accrue de sous-commissions de méme
que de la disposition qui stipule qu’en régle générale,
les présidents de commission ne sauraient exercer les
fonctions de rapporteurs.

En faisant des vice-présidents des suppléants permanents
des présidents et en continuant de limiter la durée des
mandats, on vise a empécher que les présidents des com-
missions n’acquiérent une position par trop dominante.

245 Rationalisation accrue du travail parlementaire

La concentration des travaux au sein des commissions per-
manentes entrainera une rationalisation considérable des
procédures de travail. Le nombre limité des commissions
permettra d’établir un calendrier annuel des séances dans
lequel il sera possible de réserver chaque trimestre &
chaque commission importante deux séances de deux jours
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et demi chacune, par exemple. Il restera suffisamment de
temps pour les vacances, les sessions spéciales et les
autres séances de commission (cf. annexe 2).
Ce systéme présente les avantages suivants:

- Les difficultés que l’on éprouve aujourd‘hui a fixer
des dates de séances disparaitront dans une large me-
sure.

- En disposant d’au moins cing jours de séance par tri-
mestre, les commissions auront notablement plus .de
temps que ce n’est le cas aujourd’'hui, ce qui devrait
leur permettre d‘absorber é€galement la majeure partie
des travaux incombant aux commissions ad-hoc. A 1’'heure
actuelle encore, les commissions permanehtes tiennent
une & deux séances d’une journée par trimestre, et par-
fois une séance de deux jours.

- Le temps consacré a l’organisation des séances de com-
missions sera réduit (moins de convocations a préparer
et & expédier pour les secrétariats). Les parlementai-
res eux-mémes y trouveront leur compte puisqu‘ils per-
dront moins de temps en déplacements.

- Des séances regroupées sur deux jours et demi permet-
tent de travailler de maniére plus efficace, avec da-
vantage de concentration et moins de stress que ce
n’est le cas aujourd’hui ol bien souvent les séances
commencent & 9h.45 pour s’achever vers 13 ol 14 heures,
cela sans pause et avec la nécessité toujours présente
d’"avancer a tout prix".

- Il sera plus facile d’établir le calendrier des travaux
des conseils et partant des diverses étapes du proces-
sus législatif.

- De méme, il sera plus aisé aux parlementaires de plani-
fier leurs rendez-vous privés et professionnels
puisqu‘ils connaitront longtemps a l’avance les dates
réservées pour leurs impératifs de députés.
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25 La commission parlementaire d’experts

La commission propose la mise sur pied d’une commission
parlementaire d’experts. Cette commission se distinguera
de toutes les autres commissions permanentes par sa mis-
sion, sa composition et ses compétences. '

Le Bundestag connait depuis un peu plus de 20 ans une
telle commission, 1’"Enquete-Kommission”. Elle a été crée
dans' le but de faire contrepoids aux nombreux comités de
consultation et sources d’information - dont dispose le
pouvoir exécutif et pour renforcer le Parlement.

La commission parlementaire d’experts doit servir a pré-
parer des décisions portant sur des questions importantes
et complexes. Cette tache dépasse de loin 1’élaboration
de lois ou de mesures -isolées. La commission qui sera
mise sur pied doit conseiller le Parlement avec
compétence et lui permettre d’appréhender globalement
tous les problémes qui se posent. De par sa composition,
elle sera tout & fait différente de celles qui existent
déja, puisqu‘elle comptera aussi bien des membres des
deux conseils que des experts non-membres du Parlement.
Ainsi, elle pourra traiter conjointement une riche pa-
lette de sujets sur une longue période, ce qui n‘est nor-
malement guére possible dans les commissions permanentes.
Comme elle ne sera pas composée uniquement de députés,
elle ne pourra pas adresser de propositions aux conseils.
Elle sera toutefois habilitée a émettre des recommanda-
tions. Ces derniéres et les résultats des travaux forme-
ront le contenu du rapport gque chague commission
d’experts devra fournir une fois sa mission achevée.

26 Renforcement de l’infrastructure a la disposition des
commissions

Pour que les commissions parlementaires puissent
s’acquitter des tadches qui sont les leurs, il est capital
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qu’elles disposent de services d'état-major qui leur
soient directement subordonnés et qui soient indépendants
du Conseil fédéral et de l'administration fédérale. Sans
un renforcement de l’effectif du personnel des secréta-
riats des commissions - cela, en sus de 1l‘augmentation
des effectifs qui composent l’infrastructure a la dispo-
sition des parlementaires - il ne sera guére possible
d’atteindre les objectifs assignés a la réforme du sys-
téme des commissions.

La réorganisation des services du Parlement en 1988 cons-
titue un pas important dans la bonne direction. Aupara-
vant, le travail des secrétariats des commissions - sauf
dans le domaine de la politique étrangére - visait dans
une large mesure a assurer le traitement de certaines af-
faires bien déterminées par les commissions et non a
suivre 1’évolution intervenant dans des domaines bien
précis. Cette derniére tache incombait & l’ancien service
de documentation qui assurait également la documentation
des commissions. En mettant sur pied de nouvéaux services
attachés aux commissions et spécialisés selon les domai-
nes on a, en quelque sorte, anticipé sur.la réforme de
l'organisation du travail des commissions, proposée dans
le présent rapport: selon 1l’article 12 de 1l’arrété
fédéral sur les Services du Parlement, les services des
commissions assument désormais la téche de préparer la
documentation nécessaire aux commissions. En outre, ils
sont & la disposition des députés pour les conseiller
dans les questions de fait et de droit gqui relévent de
leur domaine. Cela implique donc gque ces services ont
pour mission non seulement d’'organiser le traitement des
affaires par les commissions mais encore de suivre toutes
les évolutions survenant dans leur domaine. On notera que
c’est la méme mission que celle qui devrait incomber
maintenant de maniére générale aux commissions perma-
nentes (art. 15, 2e al., let. b, RCN).

L’effectif du personnel dont sont dotés actuellement les
secrétariats des commissions, ne leur permettra pas de
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s’acquitter de cette mission dans toute son ampleur. Si
maintenant les commissions étendent réellement leur acti-
vité dans le sens préconisé, il en résultera un surcroit
de travail considérable pour leurs secrétariats. Une com-
mission ne peut en particulier s’acquitter pleinement de
la tache qui consiste & suivre de maniére continue toutes
les évolutions qui se produisent dans le secteur dont
elle s’occupe que si son secrétariat accomplit les
travaux préparatoires nécessaires, collecte et exploite
toutes les informations utiles, enfin attire l’attention
de la commission sur les principaux événements qui se
sont produits. Autre source de surcroit de travail: la
coordination qui occupera de plus en plus de place de
méme que la division du travail a l’intérieur de la com-
mission (constitution de sous-commissions). L’é&laboration
accrue de rapports écrits causera une charge
administrative croissante (traductions} etc.) aux
secrétariats des commissions (concernant les effets sur
1’état du personnel, cf. ch. 9).

3 Politique étrangére. Amélioration de la participation
du Parlement

31 Répartition des compétences entre l1l’Assemblée
fédérale et le Conseil fédéral

La répartition des compétences en matiére de politique
étrangére est réglée de la maniére suivante dans la Cons-
titution: "Les alliances et les traités avec les Etats
étrangers” relévent de la compétence de 1’Assemblée
fédérale, de méme que les "mesures pour la slireté extéri-
eure, ainsi que pour le maintien de 1l’indépendance et de
la neutralité de la Suisse, les déclarations de guerre et
la conclusion de la paix" (art. 85, ch. 5 et 6, cst.). Le
Conseil fédéral "veille aux intéréts de la Confédération
au-dehors, notamment a l'observation de ses rapports in-
ternationaux, et il est, en général, chargé des relations
extérieures. Il veille a la slreté extérieure de la
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Suisse, au maintien de son indépendance et de sa neutra-
lité" (art. 102, ch. 8 et 9, cst.).

Tous les experts du droit constitutionnel s'’accordent a
considérer que la Constitution oblige le Conseil fédéral
et l’Assemblée fédérale & coopérer et a coordonner leurs
activités de fagon permanente dans ce domaine. Certaines
attributions sont clairement réparties. Ainsi seul le
Conseil fédéral peut représenter la Suisse vis-a-vis de
l’extérieur et prendre des engagements qui la lient en
droit international. D’autre part il appartient en reégle
générale a l’Assemblée fé&dérale d’'approuver les traités.
Pour le reste, selon le professeur Wildhaber, les attri-
butions ne sont pas délimitées une fois pour toutes.
L’'Assemblée fé&dérale a des droits constitutionnels par-
ticuliérement importants en ce qui concerne la conception
de notre politique étrangére et les décisions fonda-
mentales. C’est également le cas pour l’exercice de la
haute surveillance sur la direction de cette politique.
Efin la compétence générale de légiférer (art. 85, ch. 2
cst.) s’étend aussi a la politique extérieure.

On peut se demander si l’Assemblée fédérale fait usage de
toutes ses compétences en matiére de politique é&trangeére.
On affirme souvent que ce n’est pas le cas. Le professeur
Jean-Frangois Aubert é&crit: "I1 (le Conseil fédéral) a
pratiquement monopolisé 1la conduite des affaires
étrangéres sur laquelle 1les Chambres ' n’exercent plus
qu’un droit de regard" (Traité de droit constitutionnel
suisse, vol. I, N 188). Celui qui analyse 1l'apport de
l’Assemblée fédérale a 1l’élaboration des positions suis-
ses pour les négociations du GATT dites du cycle
d’Uruguay par exemple, confirmera l’'exactitude de cette
affirmation.
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32 Importance croissante de la politique étrangére

Il est manifeste que l’impact de la politique é&trangeére
sur le plan interne se renforce. L’influence des traités
internationaux sur la 1législation de notre pays
s’accentuera. Lorsque la Suisse adhérera a 1l’'Espace é&co-
nomique européen, elle devra adapter certains secteurs de
sa législation au droit de la CE (sur une liste provi-
soire établie par le bureau de l’intégration DFAE/DFEP en
novembre 1990 figurent 58 lois qui devront faire l’objet
de révisions plus ou moins profondes). Lorsque la Suisse
sera membre de 1l‘Espace économique européen, et encore
plus si elle devait adhérer a la Communauté européenne,
le droit de cette communauté influera directement sur
notre pays. C’est notamment le cas pour les ordonnances;
en ce qui concerne les objectifs pour les directives éga-
lement, mais non pour les recommandations et les prises
de position du Conseil de la CE et de la commission de la
CE (art. 189, traité CEE). Méme si 1la Suisse devait
rester & l'écart de la CE et de 1'EEE, elle ne peut -
échapper & l’unification du droit européen. Ainsi, lors
des débats au sujet des lois sur la protection des don-
nées et sur le droit d'auteur, on a veillé a éviter que
les nouvelles dispositions contredisent les régles com-
munautaires ou l’évolution du droit international.

De ce fait, le rb6le législatif de 1l'Assemblée fédérale
s’est notablement modifié, en méme temps que sa marge de
manoeuvre politique s’est amoindrie. Il convient donc que
le Parlement participe davantage au développement du
droit international. Il ne lui suffit plus d’attendre que
le Conseil fédéral 1lui soumette pour approbation un
traité international une fois qu’il a été définitivement
négocié, ou qu’il lui présente un projet de modification
du droit suisse pour qu’il en débatte. Il faut que le
Parlement puisse influer dés le début sur tout projet
d’acte législatif international (qu’il s'’agisse de re-
glement, de directive ou de traité) et qu’il puisse trai-
ter avec des représentants des Etats participants, des
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fonctionnaires d’organisations internationales, et au
besoin des experts.

33 Participation accrue du Parlement
331 Compétences supplémentaires?

La Commission est d'avis qu‘’il n’est pas nécessaire de
revisser les dispositions constitutionnelles dans le do-
maine de la politique étrangére. En revanche, l’Assemblée
fédérale doit mieux utiliser les compétences qui lui sont
attribuées. Elle doit suivre 1’évolution de la politique
et le développement du droit a 1’échelle internationale
et mener un dialogue permanent avec le Conseil fédéral,
afin d’étre en mesure d’influer sur les négociations. En
contrepartie, les députés pourraient étre plus disposés
qu’ils ne le sdnt actuellement & oeuvrer, tant au Parle-
ment que devant l’opinion publique, pour que les décisi-
ons prises sur le plan international soient concrétisées
en Suisse.

332 Devoir du Conseil fédéral d’informer sur les
négociations

Actuellement, le Conseil fédéral est tenu d’informer
briévement dans le rapport de gestion sur les projets de
conventions internationales en préparation dans
l’administration (art. 45, 4€ al., LREC). En outre, il
renseigne réguliérement la Commission des affaires
étrangéres (CAE) et la Commission des affaires écono-
miques (CAEc) sur les questions qui les concernent. Les
membres de ces deux commissions peuvent poser des
questions au gouvernement qui leur répond lors de la pro-
chaine séance de commission (art. 3 et 6 réglement CAE;
art. 1°F et 5 réglement CAEc). De plus, ces commissions
ou leurs membres peuvent déposer des interpellations pou-
vant susciter un débat sur la définition de la politique
extérieure.
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Ces instruments ne sont toutefois utilisés que trés occa-
sionnellement et les informations fournies par le Conseil
fédéral se limitent aux généralités. En outre, les com-
missions siégent trop peu souvent pour pouvoir étre in-
formées des derniers développements en matiére de poli-
tique étrangeére.

Le Conseil fédéral doit étre invité a mener un dialogue
permanent avec les commissions de politique extérieure.

C’est pourquoi le présent rapport s’accompagne d’une’ pro-
position de nouvel article 47PiSa LREC obligeant le Con-
seil fédéral a informer la commission réguliérement, a
temps, et de maniére compléte au sujet de tous les faits
marquants de la politique extérieure. Cette disposition
s’applique notamment aussi aux négociations avec d’autres
Etats ou des organismes internationaux, ainsi que les po-
sitions que le Conseil fédéral entend adopter en tant que
représentant de la Suisse auprés des organisations inter-
nationales. '

333 Avis des commissions de politique extérieure

Les commissions de politique extérieure (aujourd’hui com-
missions des affaires étrangéres) donnent leur avis con-
formément aux 3© a 5° alinéas de l'article 47PiSa avant
que le Conseil fédéral définisse ou modifie le mandat de
la délégation suisse lors de négociations avec un autre
Etat ou un organisme international, lorsque le droit
suisse est touché directement ou indirectement. Le
Conseil fé&déral doit tenir compte de l’'avis des com-
missions et les informer réguliérement du cours des négo-
ciations. Un dialogue permanent doit avoir lieu entre le
Conseil fédéral - ou les fonctionnaires compétents - et
les commissions. Ces dispositions permettent aux commis-
sions d’'influer sur le cours des négociations sans que la
compétence gouvernementale de négocier soit mise en
cause. Le Conseil fédéral continue & définir le mandat de
négociation. Il peut s’écarter des recommandations des
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commissions compétentes; il est toutefois tenu d’en ren-
dre compte devant ces mémes commissions ou devant les
Chambres.

La commission a examiné ies réglements établis par le
parlement d’autres pays européens (p. ex.: Royaume-Uni,
Allemagne, Italie, Belgique et Danemark) afin de compen-
ser la perte de compétence due au remplacement progressif
du droit national par des normes internationales. Elle
s’est surtout inspirée des régles adoptées par la Grande-
Bretagne, l’Allemagne et la Belgique.

334 ROle actif des commissions

Il importe que les commissions participent toujours plus
activement au développement du droit international. En
particulier, si la Suisse devait adhérer & la CE ou a
1’EEE, il faudrait que les commissions suivent le proces-
sus 1législatif qui se déroulera dans une multitude
d'organes de la CE. Elles devront sélectionner parmi les
nombreux projets de réglements et de directives, en vue
d’examiner ceux qui toucheront le droit suisse. Ce n’est
qu’ainsi gu’elles pourront influer sur ces projets, que
ce soit en collaboration avec le Conseil fédéral et
1’administration, ou par le biais d’interventions et
d’initiatives parlementaires.

335 Statut d’observateur

La commission d’étude "Avenir du Parlement" avait déja
suggéré, dans son rapport final du 29 juin 1978, gque
certains membres des commissions des affaires é&trangéres,
des affaires économiques et du commerce extérieur assis-
tent en tant qu’observateurs aux négociations interna-
tionales concernant des traités (ch. 255.2 et 412.5).
Cette proposition avait été cependant accueillie avec une
grande réserve ou avait méme été rejetée lors de séminai-
res organisés par la commission des affaires étrangéres
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du Conseil national en 1980 et par celle du Conseil des
Etats en 1986. Le représentant du Conseil fédéral ne s'y
était pas opposé A& condition que les députés se conten-
tent d’un statut de simple observateur ou soient subor-
donnés au chef de la délégation.

La commission est opposée a 1l’idée qu’un député puisse
faire partie de la délégation de notre pays chargée de
mener les négociations et soit subordonné au chef de la
délégation nommé par le Conseil fédéral. Cela serait
contraire au principe de la séparation des pouvoirs.

En revanche, chaque commission doit pouvoir envoyer des
représentants aux négociations et conférences interna-
tionales. Ceux-ci devront avoir le droit d‘exiger d’étre
informés par la délégation suisse, et d’émettre leur avis
sur le cours des négociations (art. 47bisa, e al.,
LREC).

I1 ne faut toutefois pas surévaluer cette possibilité
d’influer sur 1es‘négocia£ions internationales, car cel-
les-ci constituent un processus souvent long et complexe,
de sorte qu’il est souvent difficile de déterminer le mo-
ment opportun pour obtenir une information ou exercer une

influence.

34 Meilleure coordination des organes parlementaires
341 situation actuelle

Actuellement, plusieurs organes parlementaires traitent
d’affaires étrang@res ou européennes. Les projets de lois
et les traités de droit international public relévent de
plusieurs commissions permanentes: des commissions des
affaires étrangéres, de la Commission des affaires écono-
miques du Conseil national, et de la Commission du com-
merce extérieur du Conseil des Etats. Les traités inter-
nationaux portant sur des thémes spécifiques sont souvent
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aussi examinés par d‘autres commissions. Ainsi, la Com-
mission de 1l’énergie sera amenée & examiner un traité de
coopération nucléaire avec un autre Etat.Pour les rela-
tions avec les organes européens, il existe trois déléga-
tions, formées de députés des deux Chambres. La Déléga-
tion de 1’'Assemblée fédérale auprés du Conseil de
1’Europe représente la Suisse devant 1l’Assemblée parle-
mentaire de cet organisme. Elle est formée de six membres
permanents, dotés de six suppléants. Elle prend part aux
trois sessions ordinaires ainsi qu‘’a la session d’été de
quatre jours du Conseil de 1’Europe, de méme qu’a de nom-
breuses séances des treize commissions permanentes de
1'Assemblée parlementaire.

La représentation de la Suisse auprés de l’organe consul-
tatif du Conseil des ministres de 1’AELE, le Comité par-
lementaire, est assurée par les cing membres de la délé-
gation suisse auprés de cette association. Cette déléga-
tion a intensifié ses travaux ces derniéres années. Elle
a aussi tenu des séances réguliéres avec le Conseil des
ministres de 1’AELE. .

Quant aux relations avec le Parlement européen, elles
sont assurées par une délégation de 1l’Assemblée fédérale
qui se réunit une fois l’an pour des échanges de vues
avec une délégation du Parlement européen.

D’autres délégations permanentes de l’Assemblée fédérale
siégent auprés de 1’Union interparlementaire et de
1’Assemblée internationale des parlementaires de langue
frangaise.

Les motions Zbinden Hans (89.768) du 13 décembre 1989 et
Portmann (90.303) du 5 février 1990 demandent la création
- d‘une délégation ou d’une commission pour 1l‘Europe. Ayant
consulté les commissions et délégations intéressées, le
Bureau du Conseil national a refusé de créer une nouvelle
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commission qui s’occuperait des affaires européennes, ou
une délégation mixte des commissions des affaires
étrangéres et de celles des relations économiques ex-
térieures. Il a toutefois recommandé un regroupement ad-
ministratif des délégations au Conseil de 1’Europe, a
1’AELE et au Parlement européen, sous forme d’une commis-
sion qui siégerait trois fois par an. Le bureau a simul-
tanément annoncé qu’il a 1l’intention de confier 1l’'examen
préliminaire du traité d’adhésion a 1'EEE aux commissions
des affaires étrangéres et a celles des relations écono-
miques extérieures. Le Conseil national n’a pas encore
examiné ces motions.

Le conseiller aux Etats Miville demande dans un postulat
(90.920) du 6 décembre 1990 que le Bureau du Conseil des
Etats examine la possibilité de réunir les délégations a
1’AELE et au Parlement européen. Le Conseil des Etats a
~accepté ce postulat le 11 mars 1991 et l'a transmis 2 sa
commission pour la réforme du Parlement.

342 Propositions de la commission

Les discussions concernant 1'EEE montrent clairement
qu’il n’est plus possible de dissocier les questiocns de
politique étrangére de celles touchant les relations éco-
nomiques extérieures, pas plus qu’il n’est toujours pos-
sible de séparer les thémes de politique extérieure de
ceux qui seraient purement de politique intérieure.

La cbmmission propose qu’une commission élargie de poli-
tique extérieure soit créée. Elle serait chargée de
l’'ensemble des guestions touchant les relations extérieu-
res, politiques et économiques. Elle se subdiviserait en
sous-commissions, dont une serait chargée spécifiquement
des affaires européennes, en particulier, du développe-
ment du droit. Cette commission élargie devra consulter
les commissions compétentes pour certains objets déter-
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minés. Inversement, elle pourrait &tre consultée par
d’autres commissions. Le bureau détermine dans chaque cas

une commission dirigeante.

Le fait de regrouper les diverses commissions et déléga-
tions s’occupant de relations extérieures, politiques et
commerciales, permettra d’assurer la coordination et
l1’échange d'information nécessaires. Une telle solution
permettra en outre d’utiliser au mieux les différentes
compétences de leurs membres et offrirait l'avahtage
d’avoir un seul organe face au Conseil fédéral.

Les charges du président et des membres de la commission
élargie seront trés lourdes, surtout si la commission se
voit attribuer les compétences supplémentaires prévues au
chiffre 3. Un important renforcement du secrétariat et de
l’infrastructure seront donc nécessaires.

On pourrait objecter a une telle solution qu’elle revient
& créer une supercommission tout en diminuant le nombre
de députés s’occupant de politique extérieure. Tel n’est
pas le cas car on propose dans l'’article 19 du réglement
que des suppléants permanents seront désignés, qui seront
également tenu informés et pourront participer aux séan-
ces. Ces derniers n’auront toutefois le droit de vote que
si un membre ordinaire de leur groupe est absent. Par
ailleurs, une tadche importante de 1la commission sera
d’informer réguliérement tous les députés, sous forme
écrite ou orale. En outre, des séminaires organisés péri-
odiquement, et d'autres types de manifestations, les
tiendront au courant de 1l’évolution de la politique ex-
térieure.

La commission propose une sous-commission permanente pour
les affaires européennes. On peut se demander si les
régles applicables aux sous-commissions permanentes doi-
vent étre inscrites dans le reéglement du conseil ou s’il
suffit de les inclure dans le réglement de la Commission
de politique extérieure. Les réglements de commission se
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ront &élaborés par la commission élargie et approuvés par
le Conseil national. Vu l’importance de la sous-commis-
sion des affaires européennes, celle-ci devrait étre ins-
crite au réglement du conseil (art. 15b).

La Commission estime urgent de coordonner l’activité des
commissions et délégations permanentes auprés du Conseil
de l’'Europe, de 1’AELE et de la CE. L’'expérience acquise
lors de négociations avec les représentants d’autres par-
lements devra étre mise a profit pour les travaux des
commissions. Inversement, les membres des dé&élégations
devront &tre informés sur le travail de formation de
1’opinion entrepris par les commissions.

Les bureaux devront donc a 1l'avenir nommer les députés
qui représentent 1l’Assemblée fédérale auprés des diverses
organisations européennes, parmi les membres ou les sup-
pléants des commissions de politique extérieure. En ou-
tre, notre commission recommande de fusionner 1l’actuelle
délégation pour les relations avec'le Parlement européen
avec la délégation au comité parlementaire de 1'AELE,
comme le suggére le postulat Miville accepté par le Con-
seil des Etats. Ceci sera d’autant plus impératif en cas
d’adhésion de la Suisse et des autres Etats de 1'AELE a
1’EEE et de création d’un nouvel organe parlementaire de
1’Espace é&conomique européen, lequel serait formé de mem-
bres des parlements des pays de 1’AELE et du Parlement
européen. Des propositions en ce sens sont actuellement
élaborées par les Etats membres de 1’AELE. Elles seront
introduites dans les négociations avec la CE concernant
1’EEE.

35 Meilleure information des députés
Si les attributions des commissions de politique ex-
térieure sont étendues, ce qui aura pour effet

d’'accroitre la spécialisation, il sera'particuliérement
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important de renseigner convenablement les autres membres
de l’Assemblée fédérale. Qutre la présentation périodique
de rapports écrits dont certains existent déja (p. ex. le
rapport du comité parlementaires de 1’AELE ou le rapport
de la délégation auprés de 1l’Assemblée parlementaire du
Conseil de 1’Europe), il faudra aussi prévoir
l'organisation périodique de réunions auxquelles tous les
députés pourront participer. Notamment lorsque.des négo-
ciations particuliérement importantes ont lieu, comme par
exemple au sujet de l'espace économique européen, on
pourrait prévoir une pareille réunion au cours de chaque
session. Il faudrait en outre faire en sorte gue tous les
députés puissent participer & certaines séances des com-
missions de la politique extérieure, en particulier lors
d’auditions d’experts. On pourrait aussi envisager de
prévoir une heure des questions portant sur la politique
européenne lors de chaque session.

4 Amélioration de la collaboration entre les deux
conseils 1)

41 Procédure d’'élimination des divergences
411 Situation actuelle

Dans la critique du systéme bicaméral dans sa forme actu-
elle, on releve frégquemment que la procédure
d’élimination des divergences est coresponsable pour une
part prépondérante du retard de maintes lois importantes.
Le pourcentage d’'affaires qui peuvent étre réglées sans

DD’autres propositions de révisions de la Constitution, qui dérogeraient au principe de I'égalité
des deux conseils ou modifieraient la composition du Conseil des Etats, font l'objet d’autres in-
itiatives parlementaires et sont pendantes au conseil national: -89.253 Suppression du Conseil des
Etats (Groupe €cologiste).- 91.400 Introduction de quotas pour les membres masculins du Con-
seil des Etats (Minorité de la commission 89.253).- 91.401 Elimination des divergences par
PAssemblée fédérale, Chambres réunies (Minorité de la commission 89.253).- 91.402 Pour une
composition plus équilibrée du Conseil des Etats (Minorité de la commission 89.253).- La com-
mission chargée de 'examen préalable propose, dans ses rapports du 12 décembre 1990 et du 24
janvier 1991, de ne pas donner suite A ces initiatives (89.253, 91.401, 91.402), respectivement de ne
pas entrer en matiére sur le projet d’arrété fédéral qui est présenté (91.400).
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élimination des divergences est certes beaucoup plus im-
portant qu’on ne le suppose généralement: pendant la
période de 1973 a 1989, 77 pour cent de tous les arrétés
fédéraux ont pu étre adoptés avec une seule délibération
dans chaque conseil, 55 pour cent de toutes les 1lois
fédérales et arrétés fédéraux de portée générale et 88
pour cent de tous les arrétés fédéraux ordinaires. Pen-
dant la méme période, il a fallu d’autre part plus de
deux délibérations dans chaque conseil pour treize révi-
sions de la constitution (14%), et 67 lois fé&dérales ou
arrétés fédéraux de portée générale (15%). Plusieurs dé-
libérations ne signifient pas non plus que celles-ci du-
rent longtemps; on relévera toutefois que 28 affaires ont
nécessité plus de deux années de délibérations ; pour 24
d’entre elles, il a méme fallu -plus de quatre déli-
bérations. Méme si, sur le nombre global d’'affaires
traitées, cela représente un nombre relativement faible
d’affaires qui nécessitent des délibérations trés lon-
gues, l’aspect qualitatif ne saurait étre négligé. Il
existe des projets importants sur le plan politique qui
restent longtemps pendants dans les deux conseils et qui
font a de multiples reprises la navette entre les deux
chambres. Il convient également de relever que la raison
de la durée de mainte procédure législative n’est impu-
table qu’en partie au Parlement. La procédure pré-parle-
mentaire dure en général beaucoup plus longtemps.

Selon le droit en vigueur, la navette des divergences
cesse lorsque une des chambres déclare que ses décisions
sont définitives et que l’autre maintient ses décisions
divergentes. I1 faut alors instituer une conférence de
conciliation. Celle-ci se compose des commissions des
deux chambres, étant entendu que la plus petite commis-
sion est complétée jusqu’ad égalité. Une proposition de
conciliation émanant de cette conférence et décidée a la
majorité absolue est soumise aux deux conseils.
S'agissant de plusieurs divergences a éliminer, la vota-
tion du projet ne se fera plus que globalement; il n’'y a
plus de délibération article par article. Le projet est
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considéré comme é&choué lorsque aucune proposition de con-
ciliation n’intervient, ou lorsque elle est rejetée par
l1’une ou l’autre des chambres. Depuis 1l’introduction de
la conférence de conciliation par la révision de la loi
sur les rapports entre les conseils de 1902, cet organe
de conciliation n’'a été utilisé que quinze fois; dans
deux cas, aucune proposition de conciliation n’a abouti;
dans douze cas, la proposition a abouti et dans un seul
cas, elle a été rejetée par une des chambres.

412 Buts de la simplification de la procédure
d’élimination des divergences

La commission propose que 1l1l’instrument de conciliation
existant, la conférence de conciliation, soit utilisé ob-
ligatoirement lorsque le projet a déja fait l’objet de
quatre délibérations (c’est-a-dire deux dans chaque con-
seil) et que des divergences persistent. La procédure ap-
plicable de la conférence de conciliation selon les ar-
ticles 18 & 21 de la loi sur les rapports entre les con-
seils est maintenue; il s‘agit par contre d'améliorer
l’applicabilité de la conférence de conciliation en ré-
duisant le nombre de ses membres (voir a ce sujet ch.
101, commentaire art. 17 LREC).

Aprés la premiére délibération des deux chambres, les
commissions de celles-ci doivent coordonner leur examen
préalable des divergences, afin de rendre inutile, dans
la mesure du possible, l’utilisation de la conférence de
conciliation. Le traitement des divergences en deuxiéme
lecture par chaque conseil doit avoir 1lieu pendant la
méme session, ce qui entraine un examen préalable par-
alléle dans les commissions. Le parallélisme de cet ex-
amen préalable permet et promeut 1l’adoption informelle
d’un consensus, qui reste au demeurant facultative dans
cette premiére phase de 1’élimination des divergences.
Chaque commission se réserve le droit de choisir - selon
les circonstances- le ou les instruments ad hoc pour
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trouver le consensus (discussion entre les présidents des
commissions, institution de comités d’entente consulta-

tifs, séances de commissions communes).
La réforme en question comporte les avantages suivants:

- Elle permet d’accélérer le travail législatif, en ré-
duisant la procédure d’'élimination des divergences.

- Les délibérations du conseil peuvent étre abrégées par
le fait qu‘aucun conseil ne doit s‘occuper plus de
trois fois du méme projet (la troisiéme délibération
n’intervient pas article par article)..

- Cette réforme a en outre l’avantage d’intensifier la
communication entre les commissions des deux chambres.
La prise de décision peut non seulement étre accélérée,
mais également améliorée au plan qualitatif, lorsque
les commissions ne communiquent pas simplement "a
distance" au sujet de la procédure a suivre au plénum,
mais également lorsqu’elles discutent directement de
leurs argumentations réciproques. Aujourd’hui, la com-
mission de 1’un des conseils attend ce que l’autre con-
seil décide; il 1lui arrive fréquemment de faire une
pause de six mois ou plus, période aprés laquelle elle
doit se replonger dans le dossier pour réagir aux déci-
sions de 1l'’autre conseil. Il s’agit de transformer
cette succession et cette juxtaposition des commissions
en une véritable coopération.

- Au~deld de son importance réelle, la procédure
d’élimination des divergences dans sa forme actuelle
est devenue un point de cristallisation des critiques
de l’opinion publique adressées au Parlement. Un jour-
naliste porte-parole de ces critiques a déclaré devant
la commission: "Les débats - dans ces affaires-la -
sont dialogue de sourds. Rien n’est plus éprouvant,
pour les médias, que d’en suivre les méandres sans las-
ser nos 1ectéurs, nos auditeurs et nos téléspectateurs.

46 Feuille fédérale. 143° année. Vol. III 689




Finalement, ces navettes interminables - quand elles
portent sur des dossiers d’importance vitale -~ donnent
a l’opinion publique une mauvaise impression du travail
du Parlement." La simplification de la procédure qui
est proposée peut é&tre considérée comme un signe tangi-
ble de la volonté du Parlement & vouloir se reformer.

La solution proposée comporte en effet un risque accru,
celui de faire échouer des projets tout entiers. Ce a
quoi on peut rétorquer qu‘une “mauvaise fin" est
préférable dans certaines circonstances & "une fin qui
n’arrive jamais". La procédure simplifiée ne permet plus
le déplacement des objets problématiques, elle incite au
contraire & la responsabilité au niveau politique - méme
si 1’issue doit étre négative -.

42 Séances communes des commissions des deux conseils
et/ou commissions communes des deux conseils

421 Principe constitutionnel de la délibération séparée
et opportunité de ce principe

L’article 92 de la constitution fixe le principe du
traitement séparé dans les deux chambres ("Chaque conseil
délibére séparément”) et énumére enfin quelques cas
d’exception. Il résulte de ce principe gqu’en reégle
générale, les commissions chargées de 1l’examen préalable
des deux conseils devraient aussi délibérer séparément.
Etant donnéique les résultats de l’examen influent de ma-
niére déterminante sur les délibérations au Conseil, une
délibération commune serait contraire a l'esprit du sy-
stéme bicaméral. Outre la double représentation du peuple
et des cantons, le systéme bicaméral suisse vise pour
l’essentiel également la double délibération. La commis-
sion du Conseil national, qui devait examiner
l'initiative parlementaire pour une suppression du Con-
seil des Etats (89.253) a déclaré a ce sujet dans son
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rapport du 12 décembre 1990 ce qui suit: "Le systéme bi-
caméral apporte a la Suisse comme & la plupart des autres
Etats démocratiques d'importants avantages pour ce qui
est de la qualité de la législation. Lorsqu’il s‘agit de
projets de lois complexes, on ne saurait renoncer aux
avantages de la navette parlementaire. Il est manifeste
qu’un examen d‘un projet réparti sur deux commissions et
deux chambres, de composition différente, qui n’ont pas
les mémes connaissances techniques ni le méme style de
travail, est préférable & deux ou trois lectures par la
méme chambre, comme c’est le cas dans le systéme mono-
caméral. Quatre yeux valent mieux que deux, notamment
lorsqu’il s’agit d’examiner le méme objet dans des opti-
ques différentes. Lorsqu’il y a divergences entre les
deux chambres, la procédure d’'élimination ne constitue
donc pas une féacheuse perte de temps mais un processus
enrichissant qui permet de confronter des arguments et de
perfectionner un projet".

Cette appréciation générale de la double délibération
n’exclut pas que le "processus de confrontation des argu-
mentations" entre les deux chambres et leurs commissions
est limité dans le temps pour des raisons liées &
l’efficacité de la législation (voir ch. 412). Dé&ja avec
l’introduction de la conférence de conciliation par la
révision de la loi sur les rapports entre les conseils de
1902, il y avait violation du principe de l'examen séparé
en matiére d’activité législative des Chambres fédérales.
Cette exception a la régle se justifie dans la doctrine
par le fait que seule cette infraction au systéme permet
de respecter l’esprit du systéme bicaméral. "L’‘esprit du
systéme réside surtout dans l’effort fait pour rendre
justice a deux éléments contraires, et ce faisant, non
seulement pour les équilibrer, mais également pour les
inciter a une action commune. Son but n’est pas de
permettre aux chambres de rester figées sur leurs
positions. Le systéme bicaméral se veut un instrument
d’'équilibre et non pas un obstacle réciproque" (d’aprés
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Kamer Hans-Ulrich, Das schweizerische Zweikammersystem,
Zlirich 1952).

422 Réunion d’informations commune et contacts accrus

entre les commissions des deux chambres

Eu égard a l’appréciation en principe positive de la dou-
ble délibération, la commission aimerait que les déli-
bérations des commissions du Conseil national et du Con-
seil des Etats continuent généralement d’avoir lieu sé-
parément, sauf pour la conférence de conciliation. Afin
de promouvoir la fonction coopérative du systéme bi-
caméral, il convient de développer des contacts accrus
entre les commissions des deux conseils. Précisons ici
que les réglementations proposées ne sauraient imposer de
tels contacts & une commission qui ne les désirerait pas;
elles indiquent tout au plus différentes possibilités qui

peuvent étre utilisées si une commission le désire.

La premiére mesure rationnelle a prendre serait
d’organiser en commun la phase de réunion des informati-
ons. Cela a déja eu lieu a différentes reprises par le
passé (p. ex.: 81.081 Adhésion de la Suisse & 1'ONU).
Cette procédure est particuliérement compréhensible pour
les arrétés fédéraux urgents, sur lesquels les deux com-
missions délibérent en paralléle (p. ex.: 90.025 Procé-
dure d’asile. Modification, 90.055 Lutte contre le ren-
chérissement dans le domaine des taux d’'intérét hypothé-
caires. Arrété).

Des consultations communes du représentant du Conseil
fédéral, des experts, des représentants des groupes inté-
ressés, etc. réduisent considérablement le travail admi-
nistratif. ©Les conseillers fédéraux sont déchargés
lorsqu’ils ne doivent tenir qu’‘une seule fois leur exposé
d’entrée en matiere.
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Des consultations communes ont é&galement 1’avantage
d’offrir aux commissions des deux chambres l’occasion de
partir du méme niveau d’information. Les membres de la
commission du deuxiéme conseil commencent ainsi plus tét
qu’auparavant & réfléchir au projet qui sera traité.

La commission propose ‘en outre d’ouvrir a un public 1li-
mité les séances de la commission aux membres de la com-
mission de l’autre conseil, dans la mesure oll une commis-
sion y est disposée. La compréhension pour le mode
d’appréciation de 1l’autre chambre et, par conséquent,
l’adoption d’un’ consensus, seraient améliorés si les mem-
bres de la premiére commission pouvaient entendre les
membres de la commission de 1l’autre conseil pour des
questions importantes. Il arrive déja fréquemment au-
jourd'huf que les membres d’un conseil assistent a des
débats au plénum intéressants de l’autre conseil.

43 Traitement différencié des affaires des deux chambres

L‘article 89, 1€r alinéa, de la constitution précise ce
qui suit: "Les lois fédérales et les arrétés fédéraux ne
peuvent étre rendus qu’avec l’accord des deux conseils”.
Une délimitation matérielle des compétences entre les
deux conseils nécessiterait ainsi une modification
constitutionnelle. Etant donné que dans la phase actuelle
de la réforme du Parlement, il ne faut prendre dans
1’immédiat que des mesures a court terme, la commission
ne présente aucune proposition qui attribue certaines
catégories d’'affaires a la seule compétence d’'un conseil.
La commission émet en outre des doutes quant a l’utilité
du travail que représenterait une telle révision de 1la
‘constitution. Etant donné qu’aucun conseil n’est prét a
céder des compétences importantes a l‘autre conseil, il
ne reste - s’agissant de la délimitation des compétences
- que des catégories d’objets telles que le traitement de
pétitions ou l’examen des constitutions cantonales. Le
traitement de tels objets demande relativement peu de
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temps; aussi l’utilité pratique d‘une telle révision con-
stitutionnelle devrait-elle étre insignifiante.

La commission a examiné de maniére approfondie des propo-
sitions qui préconisent que le deuxiéme conseil ne traite
plus certains projets que dans une procédure abrégée. Le
deuxiéme conseil pourrait par exemple s’épargner 1l’examen
préalable par une commission, l’entrée en matidre, la dé-
libération article par article et le vote sur l’ensemble.
Il pourrait en outre ne procéder qu‘a la votation finale,
lorsqu’un projet a été approuvé dans une large mesure par
le premier conseil (& raison de 90% par exemple lors du
vote sur l'ensémble) et lorsque le deuxiéme conseil ou sa
commission ne demande pas expressément un examen quant au
fond. Un nombre assez élevé d’affaires pourrait ainsi
vraisemblablement étre traité par le deuxiéme conseil. La
commission est parvenue & la conclusion que l’utilité es-
comptée d’'une telle réforme est trop faible comparé aux
problémes qu’'elle soulé&ve. Le principal probléme serait
avant tout la fixation des critéres, qui pfécisent dans
quels cas une délibération quant au fond au deuxiéme con-
seil ne serait effectivement que pure formalité et de ce
fait inutile. La procédure écrite, que le Conseil natio-
nal applique déja fréquemment aujourd’hui, permet en ou-
tre d’obtenir dans la pratique presque le méme effet de
rationalisation qu’en renongant intégralement a 1l'‘examen
quant au fond.

44 Simultanéité des sessions des deux conseils

Le message du 25 avril 1960 concernant la loi sur les
rapports entre les conseils précisait déja que "depuis
plus de 50 ans le volume des affaires a traiter par l’une
et l’autre chambres est si différent que le Conseil des
Etats a de la peine a remplir le temps qui est nécessaire
au Conseil national pour ses propres délibérations" (FF
1960 I 1512). Avec l’'augmentation des sessions spéciales
observée ces derniers temps, ce probléme s’est sans aucun
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doute aggravé. La prise de décision concernant la session
spéciale du 31 janvier et 1®r février 1989 a donné lieu A
un débat de principe au Conseil des Etats quant a la né-
cessité de siéger simultanément avec le Conseil national;
une proposition Hunziker, qui voulait que le Conseil na-
tional soit le seul a siéger, a été rejeté par 19 voix
contre 16 (BO E 1988 IV 777). ‘

Selon 1l’article 86 de la constitution, il existe deux
sortes de sessions: les sessions ordinaires et les ses-
sions extraordinaires. L’article premier de la loi sur
les rapports entre les conseils a introduit une troisiéme
sorte de session: les "autres sessions”, qui sont actuel-
lement désignées dans la pratique sous le nom de
"sessions spéciales". Il faudrait créer & 1l'occasion la
base juridique pour des sessions spéciales séparées d'un
conseil (en régle générale du Conseil national).
L’article 86 de 1la constitution demande uniquement
l’exécution commune des sessions extraordinaires ainsi
qu’une session ordinaire par an; d’autres sessions pour
l'une ou l'autre chambre ne sont donc pas exclues. Le
principe constitutionnel du systéme bicaméral demande
1’équivalence, quant au fond, des deux chambres, non pas
1’identité formelle de la procédure des deux conseils. Ce
serait une interprétation formaliste du systéme bicaméral
si le Conseil des Etats devait également se réunir a
cause de chaque session spéciale qui est nécessaire au
Conseil national. Le Conseil national a besoin de davan-
tage de séances pléniéres que le Conseil des Etats; vice
versa, les membres du Conseil des Etats doivent siéger
dans sensiblement plus de commissions que ceux du Conseil
national. En renongant aux journées de séances pléniéres
supplémentaires, le Conseil des Etats gagne des jours de
séances pour les commissions.
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5 Gestion et planification des activités du Parlement
51 Point de la situation

Le poids des affaires traitées par les deux Conseils ces
derniéres années s’'est fortement accru et il est impossi-~
ble de continuer a travailler dans les conditions ac-
tuelles. Il existe une grande interdépendance entre les
objets et il faut tenir compte de l’aspect international
pratiquement partout. Les activités de 1la Communauté
européenne mettent le Parlement au défi. On attend aussi
du Parlement un renforcement 1la haute surveillance de
l’administration.

Dans cette situation, on ressent le besoin de gérer, de
planifier et de coordonner de maniére plus efficace les
activités du Parlement et ce, bien que ce dernier ne soit
comparable ni & une unité de 1l’armée ni & une grande
entreprise. Laisser s’exprimer par le menu les opinions
politiques, chercher les compromis et agir en fonction de
la situation politique du moment, voild quelques-unes des
taches principales d’un organe lé&gislatif. Une meilleure
planification, une meilleure coordination et une
meilleure conduite des affaires ne pourront que renforcer
le Parlement dans son triple rdle de législateur,
d’organe de haute surveillance et de forum ouvert du
débat politique.

52 Planification et définition des priorités

521 Planification de la législature

Le Conseil fédéral est contrainte par 1l’article 45bis
LREC de soumettre a l’Assemblée fédérale au début de cha-
que législature un rapport sur les Grandes lignes de sa
politique (planification politique et financiére). Les
deux Conseils prennent acte de ce rapport. Ils peuvent
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aujourd‘hui influer sur la planification en déposant des
motions sur ces Grandes lignes. Aux termes d’un arrété du
Conseil national, arrété non encore traité par le Conseil
des Etats mais que sa commission chargée de 1‘examen
préalable a d‘ores et déja refusé, les groupes
parlementaires devront pouvoir se prononcer sur les Gran-
des lignes par le truchement de déclarations sur la pla-
nification de la législature et le Conseil fé&déral sera
contrainte de déposer chaque année un bilan intermé-
diaire, lequel renfermera aussi de plus en plus de dé-
clarations a caractére prospectif.

Une meilleure planification des activités du Parlement
doit partir des résultats des délibérat