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Préface

On a beaucoup é&crit, depuis vingt ans, sur la politique
suisse, le plus souvent pour la blamer, parfois pour la réfor-
mer, parfois aussi pour la défendre. On I'a examinée dans
toutes ses parties, culture, €conomie, énergie, finances,
mécanismes constitutionnels, avec une préférence marquée
pour le commerce international et pour les banques. Notre
but n’est pas d’ajouter 2 une série déja trés riche un réqui-
sitoire ou un plaidoyer de plus. Ce que nous avons tenté de
faire est, a la fois, plus général et moins passionné: nNous
avons voulu composer une sorte de grammaire de nos ins-
titutions. Un grammairien cherche a rendre service: nous
avons voulu rendre service & ceux qui, par profession ou par
goiit, s'intéressent 4 la politique de notre pays, en leur mon-
trant ou en leur rappelant comment fonctionne 'appareil de
I’Etat. La Suisse, dit-on, est une société bloquée? voyons ol
les bloguages peuvent se produire, décrivons la confection
des lois, les referendums. Certaines réformes passent pour
&tre entravées par le fédéralisme ou par Ia liberté du com-
merce? expliquons ce fédéralisme et cette liberté. On parle de
bicamérisme, de navettes, d’initiatives et de contreprojets,
de toute espéce de recours, d’arréts du Tribunal fédéral?
essayons, une bonne fois, de raconter & un public qui n’est
pas spécialisé ce que c’est qu'une navette, un contreprojet,
un arrét,

L’intention de I'éditeur était de donner une suite au Guide
politique suisse du regretté Professeur Georges Sauser-Hall,
ouvrage excellent qui a connu sept versions successives,
mais qui n'a pas été remanié depuis treize ans, C’est bien
dans cet esprit que nous avons préparé notre livre; nous
avons cherché 2 le faire didactique et nous le destinons, en
particulier, 4 ceux qui doivent enseigner les éléments du
civisme. 1l nous a paru, toutefois, qu'on pouvait modifier
I'approche du sujet. Au lieu de partir des régles et d’en pro-
poser quelques applications, nous avons préféré aller en sens
inverse, monter des applications aux régles et retrouver nos
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Institutions a travers quelques histoires vécues. C'est d’ail-
qurs la de;marche qui correspond A la réalité. A la réalité his-
torigue, d gbord, c_’est évident. Les conflits sociaux n’ont pas
élé Inventes pour tlustrer des institutions politiques, ce sont
les Institutions qui ont été créées pour aplanir les éonﬂits
Mais n0us,le sentons aussi dans notre expérience person:
nelle. Ce n’est pas parce que nous avons lu la Constitution
que nous accomplissons notre service militaire, ¢’est quand
nous devons revétir I'uniforme que nous nous ’avisons qu’il
¥ a une Constitution qui nous y oblige.

La méthode inductive a naturellement sa faibiesse. Elle ne
nous montre pas un systéme dans son ordre logique, elle
nous fait voir parfois 'accessoire avant le principal, le I;arle-
ment a’vant‘l’Etat. C’est pour compenser ce défaut ,que nous
avons etabh,. a coté de I'index alphabétigue, un index systé-
matique, qui devrait rendre 4 I'ensemble sa cohérence.

Quant aux «histoires vécues», nous en avons choisi cing
ou plus exactement sept (dont trois petites sur les automo-
blles_). La plupart sont connues, elles ont fait. a mainte
reprise, les grands titres de la presse quotidieﬁne. L'une
d’elles, pourtant, nous a donné du mal, c’est celle de I"article
t‘gonlopcture]. Notons, d’abord, quelle n’a pas beaucoup ému
Popinion publique; on a compté 28 % de citoyens au scrutin
du 2 mars 1975. Convenons aussi qu’elle porte sur une
r,r_lau;:re_ assez obscure — ce qui pourrait du reste expliquer
1 1_nd1ffe1:ence des €lecteurs. Nous avons tenu a la prendre
neanmoins, parce qu’elle nous a semblé particuIiéremenf
riche en «fenétres» sur nos institutions.

M‘als T'inévitable s’est produit. Nous nous sommes appli-
que a la raconter le plus simplement possible. Et quand nous
avons “achevé la rédaction de ces paragraphes,, nous avons
bien dii constater que le récit n’était pas facile  lire. Dans ce
genre de travail, en effet, on est toujours partagé entre deux
df:sus, gelul de ramener affaire i ses traits essentiels et celui
d’en demont_er tes rouages. Pour finir, on suit une voie
moyenne, qui n’est méme pas la plus aisée. C’est ce qQue nous
avons fait. Nous avons estimé que, sans craindre certains

Préface ' 9

détails, il fallait éclairer au moins deux aspects de cette his-
toire; les rapports entre la politique économique et la liberté
du commerce, qui caractérisent notre régime économique; la
maniére dont les deux chambres du Parlement ajusient leurs
décisions, ol 'on peut voir une des difficultés de notre légis-
lation. Puisque nous avons persévéré dans notre propos, il ne
nous reste plus qu’a prier le lecteur d’étre patient.

L’auteur de ce livre est un juriste. Il n’est ni socioiogue, ni
politologue et il n’a pas voulu exercer un métier qu’il n’avait
pas appris. On ne trouvera donc, dans ses récits, ni causes
profondes, ni forces occultes, ni ces conspirations qui eémer-
veillent le public. Nous n'avons parlé que de ce que nous
connaissions et nous avons pensé qu’une certaine habitude
des affaires suppléerait a notre ignorance de la science poli-
tique. Les histoires que nous racontons, nous les avons
vécues nous-méme, en commissions, au Parlement, dans
des assemblées de parli et, sans les avoir vraiment influen-
cées, nous avons le sentiment de les avoir comprises.

D'ailleurs, en limitant notre ouvrage i I'exposé des régles
de droit et de leurs applications, nous ne croyons pas tomber
dans un vain formalisme. Le droit n’est pas une simple
«superstructure», comme on I'a répété complaisamment
pendant un siécle. De méme que le langage finit par déter-
miner la pensée, de méme les institutions juridiques fagon-
nent la sensibilité politique d’un pays. C’est ainsi qu’on pour-
rait dire qu’en Suisse une longue pratique du fédéralisme, du
bicamérisme et du referendum nous a donné un génie de fa
lenteur, de la négociation, des petites touches qui, §’il ne cor-
respond pas a nos vertus originelles, est devenu comme une
seconde nature.

Nous avons dit, plus haut, que notre entreprise n’était ni
celle d’un procureur, ni celle d’'un avocat. Cela ne signifie pas
que nous soyons resté impartial. On ne peut pas I'étre, qguand
on traite des affaires publiques. On ne parle pas de politique
pendant deux cent cinquante pages sans donner, de temps
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Chapitre 1

[’article conjoncturel

A. Les faits

1. Pourquoi cette histoire compliquée ? La premiére histoire
que j'ai choisi de raconter est celle de '« article conjonctu-
rel». On a donné ce nom a un texte que les autorités fédé-
rales avaient préparé, il v a quelque temps, pour qu’il leur
fiit permis de prendre, d’'une maniére réguliére, des disposi-

. tions propres & maintenir ou & rétablir 'équilibre de notre

économie, lorsque I'inflation ou le chdmage le menacent ou
le troublent. Cet article, soumis au vote populaire le 2 mars
1975, n’a pas obtenu la majorité des voix des cantons. Il a
donc été rejeté de justesse et une nouvelle version, plus
modeste, a dii &tre proposée, qui vieni de recevoir accord
du constituant (26 février 1978).

Qu'avons-nous a faire de cette matiére de techniciens?
dira-t-on peut-étre avant de fermer le livre. Je sens bien que
mon histoire parait un peu rébarbative. Il y est question de
monnaie, de crédit, d’impdts; plus généralement, de théo-
ries et de mécanismes €économigues dont I'exactitude et
’efficacité sont parfois mises en doute. J'ai cependant deux
raisons d’en entreprendre le récit. D’abord, I'évolution de la

“conjoncture et les efforts qui ont été faits pour essayer de

Pinfluencer constituent, depuis une quinzaine d’années,
I'un des thémes les plus importants de notre politique natio-
nale. Ensuite, et suriout, Particle conjoncturel, par sa
gengése, sa rédaction, son échec et le réexamen dont il a-
é1& I'objet, a mis en jeu assez de touches de notre clavier
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Juridique pour fournir un b 3
_ 1 on exemple i ce i
draient connaitre nos institutions. b Wl vou-

2. Pf'gSpéﬂ'fé et inflation. De 1950 a 1975 environ Ia‘Suisse

g’ : i
est emjlchle a une allure croissante. Son produit social. de
-y - *

éme temps 3
;lgu:'y;?eﬂlg mcompa_rable, les salaires quadruplaient pE’nff:itna
. © une image symbolique, le nombre de ’
mobiles se multipliait ) mbre des auto-
' X par douze dan : .
naugmentait que d’un tiers, $ une populfation qui

~Mais, si notre prospérité allait en s’accélérant, on en doit

g?gsfggzi% ]fgri])ﬂlca‘mte ¢t dépassait dix pour cent en 1972
ene qu’on appeile inflation. L flati .

une hausse générale des prj Slativement. uno s,
' r prx et, corrélativem imi
nution du pouvoir d’achat de la monnaie. et une dimi-

d o L
]eess g:ysocxjmes agees, ou de condition modeste, qui faisaient
IS de ce transfert occulte. De (eur cOté, les proprié-
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taires de valeurs réelles jouissent d’une véritable rente. On
se rue donc sur les immeubles, dont les prix montent et,
avec eux, les loyers,

Mais Pinflation est, de surcroit, dangereuse, parce qu’elle
détraque les mécanismes régulateurs d’une économie libé-
rale. Dans un régime équilibré, une hausse de prix décou-
rage la demande. Dans un temps d’inflation, une hausse de
prix, qui ne fait qu’annoncer la suivante, loin de décourager
la demande, serait plus prés de la stimuler; et cette
demande accrue, qui anticipe une hausse future, peut
méme avoir pour effet d’en avancer la date. D’ailleurs, a
partir d’un certain degré, l'inflation se nourrit elle-méme.
Les travailleurs, s’ils sont bien défendus, compensent le
renchérissement de la vie par une augmentation du salaire
et le patron reporte ce salaire enflé sur ses prix. Enfin, c’est
toute une morale qui s’effondre: épargne n’est plus pru-
dence, mais folie, et celui qui paie ses delles gaspille son
argent.

4. Que faire ? Les arrétés « anti-surchauffe » de 1964. Vers e
milieu des années soixante, 'opinion presque unanime du
monde politique était qu’il fallait faire quelque chose. Mais
quoi ? Linflation avait plusieurs causes: un volume excessil
de monnaie et de crédit, une production désordonnée dans
certaines branches, le renchérissement des importations, les
hausses de salaires. Il y avait du reste, 13-dedans, des causes
premiéres et des conséquences qui devenaien!{ causes, par
I'effet d'indexations et de répercussions.

Le Conseil fédéral et ['Assemblée fédérale s'en prirent,
d’abord, aux crédits bancaires et a "industrie de la construc-
tion, qu’ils jugeaient particulidrement responsables de la
«surchauffe », ainsi qu’on disait alors. Ils firent donc deux
arrétés temporaires datés du 13 mars 1964, Comme ces arré-
tés n'étaient, sur certains points, pas conformes au libéra-
lisme économique qui est inscrit dans la Constitution
(art. 31), ils furent adoptés selon une procédure spéciale,
dont nous reparlerons plus loin (n5 10, 67 et 68), ct, aprés
quelques mois d’application, soumis au vole du peuple et
des cantons suisses. Le vole, qui eut lieu le 28 [évrier 1965,
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fut positif et les arréte
OSiti 1€s purent i i "3
leur échéance, en 1966 eI')t en IQ%I;).du“e fours effets Josau

5. ra & » - . .
L'idée d’un « insts umeniqrium » pour g Banque nationgie

Ce n’était I3 que Je début d’_une longue suite d’efforts. Quel- |

e i 4
que 4 nommeé | «instrumentarium » de g Banque nationale

et c’est un arsenal de cett T
L un € espéc il féedé
propose d’introduire dans la loll?. © que le Conseil fedéral o

o >nire Imen autre, i
ute I'épaisseur d’un mmense et fameux débat juriéilclqiea
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7. Rapport entre la loi proposée et la liberté économique. Ce
débat, nourri d’innombrables expertises, tenait en deux
questions. Premiére question: quand la Banque nationale
oblige une bangue a bloguer une partie de ses avoirs, s’agit-

il 1a d’une simple restriction a la liberté du commerce, en

principe compatible avec elle? Deuxiéme guestion: s'il ne
s'agit pas d’une simple restriction, mais bien d’une véritable
dérogation, incompatible avec la liberté du commerce, pou-
vait-elle se fonder, néanmoins, sur une disposition spéciale
de la Constitution? Celui qui répondait oui a la premiére
question concluait a la constitutionnalité et sauvait, juridi-
quement, ie projet. [l en allait de méme de celui qui répon-
dait non & la premiére question et oui 4 la deuxiéme. Ce
n’est que celui qui répondait non aux deux questions qui
devait tenir le projet pour inconstitutionnel. Le Conseil
fédéral répondait non a la premiére guestion, mais oui a la
deuxiéme, en invoquant les ari. 31 quater et 39: raison pour
laguelle le projet lui semblait valable,

Certains juristes ingénieux parvenaient au méme résuliat
en répondant carrément oui a la premicre question.

8. L'enirée en matiére est refusée (1969). La commission du
Conseil national, puis le Conseil lui-méme, répondirent non
aux deux questions et refusérent d’entrer en matiére sur le
projet. Le Conseil des Etats, suivant 'avis de sa commis-
sion, prit une décision identique. La revision fut done liqui-
dée, en octobre et décembre 1969. 1| faut dire, cependant,
que le droit ne faisait pas tout dans 'affaire. Le Consell
fédéral s’attaquait aux banques, ce qui, 4 cette époque du
moins, avait un petit air inconvenant. Les banques, d’ail-
leurs, se défendirent trés bien: elles passérent entre elles et
avec la Banque nationale une convention qui reprenait la
plupart des régles de linstrumentarium. Les députés se
trouvaient donc en présence d'un projet qui 1° égratignait
un peu les banques; 2° les égratignait sans nécessité appa-
rente, puisque les banques venaient de créer leur propre sys-
téme de contrdle. Ils n'eurent finalement aucune peine a se
convainere que 3° le projet étail inconstitutionnel.
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9. Le dépor g lexportation, la réévaluation du franc (1970 et
1971). Suivent deuyx hors-d’ceuvre, qui ne sont toutefois pas
8&ns rapports avec notre histoire.

Au printemps 1970, le Conseil fédéral demanda aux
chambres de réfréner notre industrie d’exportation, qui déci-
dément marchait fort. 1 proposa d’instaurer un dépot a
Pexportation, qui devait étre, pour le commerce extérieur, ce
que les réserves minimales auraient éé pour lesg banques.
Le but était toujours le méme : stériliser temporairement les
liquidités, dans Pidée, cette fois-ci, de réduire les investis-
sements. Le dépdt aurait, en outre, rendu nos produits
plus chers.

Le Parlement discuta longuement I'opportunité de la
mesure, non pas sa constitutionnalité, qui pouvait se fon-
der, selon une interprétation traditionnelle, sur Ja disposi-
tion relalive aux douanes (art. 28 de Ia Constitution). Pour
finir, Parrété fut vote, le 24 juin, mais sans la clause
d’'urgence que le Gouvernement réclamait. I ne sera, d’ail-
leurs, jamais appliqus.

Le I8 décembre de la méme année, I’Assemblée fédérale
modifia [a loi sur la- monnaic et délégua au Conseil fédéral la
compétence de fixer lui-méme |a valeur du franc suisse
dans ses rapports avec les monnaics étrangéres (comme elle
I"avait fait, jadis, en 1936). La non plus, pas de probléme de
constitutionnalité, la loi avait une base suffisante (art. 38) et
la délégation paraissait raisonnable. Quelques mois plus
tard, le Gouvernement usait de sa nouvelle compétence
pour réévaluer le franc de sept pour cent (9 mai 1971). 11 ten-
chérissait ainsi nos exportations, faisant par le biais de Ja
monnaie ce qu’il avait d’abord pensé faire par institution
du dépot. La sityation deviendra encore plus difficile quand,
d’entente avec le Conseil fédéral, 1a Bangue nationale ces-
séra de maintenir un cours fixe du franc et Pabandonnera
aux hasards du marché libre (23 janvier 1973).

10, Deux voies: lu revision constitutionnefle et lu procédure de
l'urgence. La question des banques demeurait entiére, de
méme que celle de la politique anti-inflationniste en geneé-

5.
s
i
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ral. Si PEtat voulait s'en méler, il pouvait, selon les concep-
tio.ns classiques, s’y prendre de deux maniéres. Ptl;l_lSClLﬁ
cette politique passait pour inconstitutionnelle, ou | 1ep d
Confédération obtenait une revision de la Constitution;; ou
bien, comme en 1964 (n° 4), elle adoptait des arrétés SpEEE
ciau;c selon la procédure de Purgence, qui lui permettai
juste;nent de déroger 4 la Constitution pendant un temps
limité, _

Les autorités emprunteront, successivement, les deux
v0ies.

11. Les arréiés urgents de 1971 et 1972, Comm¢ Ie’fL;lrl;E
article constitutionnel demandait une assez longue prseapaux
tion, le Conseil fédéral, parant au Qlus pressé, propo a
chambres de nouvelles mesures d urgence. Deux 'ad g
sur la monnaie el sur les constructions, furer'n ld OPan-
en 1971 et confirmés, en 1972, par le peuple et par ?‘S ¢ -
tons. Puis vint le «paquet» de M._Cel.lo, amsrvbap :l‘s-'eon-
nom du ministre des finances, qui prit une par} chin
dérante a sa confection. Le paquet se composait de cing
pr(l)fgt;remier concernait le domaipe_du crcd1t el r:apresge;:;
les instruments que le Conspﬂ {eédéral avait \fop u,]e ns
succeés, introduire dans la 1oi sur la Banque nationa
¢ - - -
lgige(getfp)(iéme prorogeait celui de 1970 sur le dépdt a
! ion (n° 9). o
leigoﬁ?)tiggrr(le al}torisait le C_onseil fédera_] a limiter lﬁi
amortissements que les entreprises commercu_tles po.uyanle1 i
déduire de leur bénéfice lmppsable_. Ce _Syg;temel, C]T.l aidgi-
mentait la charge fiscale, devait servir diminuer les liqu
tés des entreprises €t leur capacité d mvestlszement]. < dur
Le quatrieme projet modifiait, en le rendant p uIl faut’
'artété de 'année précédente_ sur les gor;str‘uctlons.: au
rappeler que l'industrie du ballmeqt etal’t, a cette cg;l)i(: dé
saisie d’'une véritable figvre . son chiffre d affa:rgs ;e ait de
progresser de vingt pour cent en ]971_, ses prix de douze
pour cent. Le projet prévoyait donc linterdiction p
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31,1&1[?;@ niietszﬁtp _Sorte’dc!e constructions qui n'étajent pas:
une € 1mmediate: bitiments admin, i "
militaires, fabriques de nétres cibes. o
litaires, fal plus de 10000 métres cubes '
magasins, hotels, Iestaurants, cinémas, dancings \:iﬁzl;asn(cile-

. etc. Les démolitions €taient,

p]llus de 1200 métres cubes
Clies aussi, prohibées. Toui cela bi

! rohibées, , bien

Teserve des inévitables exceptions Toneu
chaque détour de [a politique conjoncturelle,

prix.

{)ﬁ.ﬂ gggfrgﬁan dans les chambres, Le baquet, présenté ay
ans un message du 4 décembre 19&2 Studié
€n quelques jours par les commiss: ot e udie
MmISsions et discuté dang |
deux'chambres QU 1_8 au 20 décembre, & une allure qisi
_ avoir avec le jeu normal du bicaméri
» . . erl
lj)\é gﬁljge le Conseil des: Elat_s avalt-il achevé la premigre Séla?:
ition que le Conseil nationaj entreprenait la sienne, sans

nait dans ta compétence ﬁscale des cantons. Bt leg arrétés

’ - : prix, parce qu’i
s accordaient pas avec la liberig économicm’ep qu’ils ne

{gs' é%zfi gcrt'urin pqp.',élaire du 2 décembre 1973 Tous les arré
' il munis de la clause d’urgence I]‘ fi is en
vigueur dés le 20 décembr celui sur T
_ e 1972, sauf celuj ’
tation. Comme les quatre ay “ai inconst tic o
' ( tres étaient inc ituti
ils devaient encore étre S i P s
confirmés, dans le délyj & :
) un a
le peuple et par les cantons. Le vote eut liey [e 2 déce%g?;

L'article conjonciyre.
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Enfin, le cinquigme projet instaurait une surveillance des |

1973. 11 fut positif dans les quatre cas, a la majorité populaire
de deux a un, mais de trois & deux seulement pour la sur-
veillance des prix et des salaires: les syndicats 'avaient

combattue.

14. Le projet d’article constitutionnel (dit « conjoncturel »} du
10 janvier 1973. Pendant ce temps, I'article constitutionnel

prenait corps. Des experts y avaient travaillé dés I'année
1970. La consultation usuelle des gouvernements canto-

E.  naux, des partis politiques et des associations économiques

avait été, dans 'ensemble, favorable. Le Conseil {édéral put
donc déposer son projet le 10 janvier 1973,

Il s’agissait, on s’en souvient peut-étre, d’introduire dans
la Constitution un texte qui permit clairement & la Confédé-
ration de faire sur la conjoncture des lois ordinaires, sans

- avoir a suivre, de cas en cas, la procédure anormale et hitive

de larrété urgent. Cet article, numéroté 31 quinquies,
devait se substituer 3 un article du méme rang, adopté
en 1947, qui s’était révélé inutile, parce que, selon I'opinion
commune, il n"autorisait pas le législateur fédéral 4 déroger

a la liberté économique.

15, Les secteurs de la politique conjonciurelfe. Pour bien

comprendre la suite, on distinguera divers secteurs de la
politique conjoncturelle,

D’un cotg, les secteurs dits «classiques », ou cetle politi-
que, globale et relativement conforme aux lois du marché, a
peu d’effets sur les rapports de concurrence, ¢’est-a-dire sur
la structure de ['économie. On entend, par la, qu’elle ne
favorise pas cerlaines branches ou certaines formes d’entre-
prises aux dépens des autres. Les secteurs classiques sont au
nombre de trois: la monnaie et le crédit, les finances publi-
ques, les relations économiques extérieures. S’y rapportent,
par exemple, parmi les mesures que nous avoens déja ren-
contrées, le systéme des réserves minimales, la limitation
des amortissements, le dépot & I'exportation.

De Pautre ¢Ol€, il y a les autres secleurs, ou les lois de
I’Etat prennent un tour plus interventionniste. Notamment
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e .. )
Pinterdiction de certaines activités, comme on I'a vu dans fe

ggmame de la construction (n% 4 et 11}, ou la surveiliancs
S pnix et des salaires, quj peut servir de base i ce que Igg

economistes appellent une « politique des revenus»

16. Texte du projer, Ramené a.ses dispositions principales

le projet du Conseil fédéral disait cecj:
Art. 31 quinquies
L. La Confédération Semploie 3

. ploie 3 ass =
conjoncturelle, .Elle prend i cet eﬁﬁ?gég

lendant 3 préven; i
mgmanlirian éalrf?\]'emr el 4 combatire le chdmage et le renchérisse- F
nent, pring Slpd ft:)r;_*nent dans les Secteurs de la ntonnaie et dy créd't-

publiques et des relations €conomiques extérieures ]Sl,

frlilg? %esro%ee:;tu erlé.us pﬂ:c;gé Se la liberté dy commerce et de I'indus-
limitess qnsur A, ant pas de ces secteurs doivent atre
Il abilj i
riséeALz!lxlﬁ?g tdé;slab}lgser la comjonclure, la Confédération est auto-
se l:abais o lepprdlff:, 4 prélever deg suppléments ou 3 accorder
i s f01§ c;mpots' t_"ederapx et 2 instituer des contributiong
opecia éituation S alnsi épongés seront stérilisés aussi longtenps
et lre atic L'cogjonc_tu,rel].e Pexigera, Leyr remboursement
bossiheser: ‘rft Confédération Peul etendre ou restreindre Ics
possibilités ortissement en matigre d'impdts directs de |
s cgahon, des cantons et des communes ©
U. La Confédération, les cantons el les cor.nmu
nes

giﬁg;?i%?]gig Ine_gn;tsc{inaﬂces conformém_enl aux impératiigodné l;e?t:?
bils: p[uriami'uell urE. e et de POUrvOIr a une planification finan.
o brariart "e. a C_onfederat;on peut adapter 4 la situgtj

¢ et 4 la gestion financiére deg cantons et des comm?;n

nes le versement des sub i &dé
] ventions d
tonales des impats fEdéraux. E]leret?eﬁg]res Comprelioies-parts can-

disparités dans Je dével 5 ue os dperisant, des
o i i ‘
G Ppement économique des diverses régions

V. .

{rgisg?mgzmg;ﬁ.gg?us avons reproduit entigrement ces

: ¢ eur pesa i

o e pz;rlons. Pesanteur, pour bien montrer de

nolgggﬁele premier aline":a,_ le projet fixe d’abord le byl de la

m deux__com'pf.:ler‘lce. fed,erale (premiére phrase et partie de
1eme): il s’agit d assurer — autant qu’il est possi-
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quilibre de I"évolution §:
Togeant, s'il le faut, q §-
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ble — I’équilibre de I'évolution conjoncturelle, en prévenant
et en combattant le chdmage et le renchérissement.
Jusqualors, ¢’était surtout le renchérissement, ou inflation,
- qui préoccupait les autorités. Le chémage, on le sait, allait se

manifester deux ans plus tard. Le projel précise ensuite
— et C’est le point essentiel — que la Confédération, pour
atteindre ce but, pourra, §'il le faut, déroger a la liberté éco-
nomique (deuxiéme el troisiéme phrases). La dérogation est
permise dans tous les secteurs, les «classiques» ¢t les
autres, avec cette différence que les mesures qui relévent
des secteurs classiques peuvent étre durables, tandis que
celles qui relévent des autres secteurs doivent &ire limitées
dans le temps.

Le deuxidme alinéa se rapporte aux finances publiques,
domaine politiguement sensible ou des précisions sont
nécessaires. C’est ainsi qu’il est prévu {(premiére phrase) que
la Conféderation pourra modifier, temporairement il est
vrai, les taux des impdts {édéraux, en particulier ceux de
Fimpdt sur le chiffre d’affaires et de Iimpét direct (impdt
pour la défense nationale), au-deld ou en decid des normes
qui figurent dans la partie de la Constitution relative au
régime des finances (art. 41 ter). Une élévation des taux
aurait pour effet de diminuer le pouvoir d’achat des contri-
buables. Une réduction des taux aurait pour effet de
'accroitre & nouveau. En cas d’élévation des taux, les som-
mes prélevées devraient &tre bloquées et ne pourrajent pas
servir & financer les dépenses de la Confédération
(deuxiéme phrase). La réglementation des amortissements,
telle qu'un arrété urgent de 1972 venait de la rendre possi-
ble, est aulorisée en des termes exprés, qui couvrent l'inter-
vention fédérale dans la compélence des cantons (quatriéme
phrase).

Et c’est justement la question délicate des rapports entre

la Confédération et les cantons qui fait 'objet du troisiéme

[ alinéa. Toutes les collectivités publiques devront ajuster

! leurs finances a la conjoncture (premiére phrase). on
i retrouve ici une idée célébre de Lord Keynes. Pour assurer
cet ajustement, la Confédération pourra faire pression sur
les cantons, en réduisant, par exemple, les parts d’'impdts



18. Complément. Ajoutons, pour donner une vue complate

du systéme, que les mesures fédérales devaient atre prises

dans la forme de la loi ou dans celle de Parrété de portée

éné “est-a-dire dg i
genérale, c’est-a-dire dans des actes qui seraient CXposés ay

referendum facultatif des citoyens. Clest ce que prescrivaii

le cinquieme alinéa dy projet.

19. Les points d'accrochage. La lecture du texte nous per-

met de voir quels allajent étre les principaux points d’accro-

chage. Pour simplifier. n
Ous en mon is, tiré
chacun des trojs alinéa;s. frerons trols, tires d
1, H
i Idey ad .d.bOId la question du champ d’application. La poli-
tOqus lg(s)n;gntcturelle normale devait-elie &tre possible dang
Cleurs, ou seulement dans Je i
ques? Pouvait-elle par exem é “a oy ssi
! s , ple, s’étendre aux reve
prix, aux salaires ? Ceux qui disai o
7 salent non renvoyai
mesures de cette espece 3 | 5 maire o
, e d la procédure extraordinaj
E lérg)(esncg, telle qu'on Iavait pratiquée en 1964, 1971 et 5697%&
dl.; qui disaient oul admettaient que, désormais, deg loi'
orﬂmalres fu§sent Prises en la matiére. ’ )
o ﬁ’a % gir;_lséulgq Ia.?qct::slfign des impbts dont Je taux pourrait
- S dagirit-1l de tous les impats. dj indi
rects ? Ou seulement des jmpdts imdi Lots. commny, o indi-
. €5 Impots indir impd
sur le chiffre d’affairas? b Fets, comme Fimpot
tioﬂ gx:rsgrf;q la q]ueslion de Pinfluence que la Confédéra
ILsur ies cantons. On verra it
T -On » €N un autre endroit
22), que canton regoit une i
( _due chaqu part du produit de
pgré?rl;st {:ﬂ[;lots fédéraux (quqte-part). Le légisiateur fédérai
ConjOI’lCI:l].l relile redtélre _e:z{ raison de la seule « Situation
: », C& qul donnerait 3 Ja i
dobeaio do . MEsure un vernis
- VU pourrait-il le faire aussj considérati
de la « gestion financia "aui auvatt sration
la « re» du canton, ce quj i
Petit air de punition (vous dé 0P, Vous paueiS U
nitior epensez trop, vous n’augm
Pas assez vos impdts, nous vous coupor;s les Vivresg)?emez
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20. Le projet devant la commission du Conseil des FEtars,
Nous aimerions maintenant suivre les vicissitudes du projet
sur ces trois questions, dans I'espoir de faire comprendre
comment notre Parlement fonctionne et ¢e que signifie
notre bicamérisme.

" La priorité échut au Conseil des Etats. La commission de

~ce Conseil, créée pour étudier les propositions du Gouver-.
.- nement, conclut ses travaux le 17 mai 1973. Elte prit, sur les
. points qui nous occupent, les décisions suivantes: .

- a) La politique conjoncturelle s'étendrait a tous les sec-

teurs.

b) Seuls pourraient étre modifiés les taux des impots
indirects. Raison: 'impot direct sur les revenus et sur les
bénéfices est Ja principale ressource des cantons ; on pourrait
craindre que la Confédération, en augmentant le taux de
son impét direct, ng mit en péril les finances des cantons.
Explication complémentaire: il y a, dans le systéme de
I'impdt fédéral direct, un décalage de deux a quatre ans
entre la réalisation d’un revenu et son imposition ; ce déca-
lage se préterait mal & une intervention conjoncturelle, car
la hausse de 'impdt pourrait se faire sentir en un moment
ol le contribuable voit son revenu baisser.

¢) Les quotes-parts ne pourraient pas tre réduites a
cause de la gestion financiére des cantons.

21. Devant le Conseil des Erars. Texte issu du «vote sur
lensemble» (21 juin 1973). Le Conseil des Etats, délibérant
du projet pendant la session de juin, vota Pentrée en
matiére par 28 voix contre 3 (fédéralistes de la Suisse
romande), refusa, par 28 voix contre 7, de renvoyer Paffaire
au Conseil fédéral pour réexamen des rapports entre la
Confédération et les cantons, et finit par se rallier, sur le
fond, aux conclusions de la commission.

Voici le texte qui sortit du débat

Art. 31 quinquies
I. La Confédération semploie a assurer 'équilibre de I'évolution
conjoncturelle en vue de prévenir et de combattre le chdmage et le

renchérissement.
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zlit?ls" La Cont‘édér_alion prend & cet effet, en dér
grmmpe de la liberté du commerce et de P'in
res dans les secteurs de la monnaie et du crédii

ques et des relations économiques Extéricures ¢es finances pub

dans le temps. '

It. En vue g’¢ i

| £ponger du pouvoir d’achg
'ntéf_: tempora_:re, Pprélever des suppléme?'n[fs]
Indirects et instituer des contributions s

fonds amsi &pongés seront stérilisés auss;

sur les impiits fedérany
peciales indirectos, Leg

cantons et des communes.

(Ijll L’a Conf‘édéralion, les cantons et les com
Idrlngnager leurs finances conformément ay
(S:}él:éitl(;ﬂ conjonciurelie el de pourvoir a
o gc?trl]ril]jlgu?ge;/ e[;ge%%rrlltt'édéééationbpeut adapter 2 la situation
' S subventj cdé
quoles-parts cantonales deg impdts fédér%?&ons Fedérales et des

11 bi ’

I géifﬁiﬁ?oﬁllgqugdg desl mézsuzies au sens du présent article
] ¢ a comple des disparité e (é :

Ir?/ent cconontique des diverses régions é)u pt:;sdans e développe-

munes sont tenus
X impératifs de Ja
une planification finan-

On remarquera 1a division

;ltlxj?leggoisqicénée;;rgvisoére?) el une articulation probablemeni
olus lo uts de la noyv iti :

: equll_lbre Comoatal clie polmquq 0N recherche
noniJ inverse, Ce texte obtint 22 voix contre
sur I'ensemble », qui eut Jiey le 21 juin 1973,

plus claire des alinéas (les

22, iSS i
sion%?’ago :;c;etilon:?]mtr_ssmr} du Conseil nationaf, La commis-
: . attlonal, saisie du dossier. 3 3
1 n; Int sé:

g?:li cggﬁl:}eds,o%rmc,lpalemem du 10 au 12 sep’tembr:eldsi‘]% g
r men souviens trés bien: i i ’
sode Jg : €n; Je vois encore, le
s amclieumeme Jour, tine excellente collégue sociali’sle

oncer, les larmes aux yeux, le coup d’Etat qui
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ogeant, s'il fe faut,
dustrie, des mesy.

a Confédération peut, 3
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venait de se produire au Chili). La situation sétait un peu
-compligquée. Il y eut d’abord une division au sujet du champ
d’application. La gauche craignait la politique des revenus.
La droite n"admettait aucune mesure contraire aux lois du
marché. Le centre seul acceptait le projet sur ce point. Tout
le monde, en revanche, s’accordait pour étendre les modiG-
cations de taux a I'impot fédéral direct. Il y eut enfin une
seconde division sur les motifs qui justifieraient une réduc-
tion des quotes-parts. La gauche désirait y inclure la gestion
financiére des cantons, ce que la droite refusait absolument.

- . Dans sa derniére séance, du 11 janvier 1974, a Berne, la

commission adopta les positions suivantes:

a) Question des secteurs. Une courtle majorité ramenait la
politique conjoncturelle aux secteurs classiques. Une mino-
rité socialiste (minorité II) y ajoutait les investissements (par
exemple, les constructions). Quelques députés seulement
(minorité ) défendaient, dans son intégrité, I'idée du
Conseil fédéral et du Conseil des Etats et acceptaient que le
législateur plt aussi faire surveiller les prix et les salaires.

b) Question des impdts. Les mesures fiscales pourraient
porter aussi sur I'impdt direct, comme le demandait le
Conseil fédéral, et contre la volonté du Conseil des Eiats.

¢) Question des quotes-parts. La majorité, comme le
Conseil des Etats, ne voulait pas des mots « gestion finan-
ciére» ; une minorité, faite de socialistes et d’'indépendants,
tendait a les rétablir, tels que le Conseil fédéral les avait
Proposes.

23. Devant le Conseil national. L’article conjoncturel fut mis
au programme du Conseil national pour sa session de mars.
Personne ne combattit 'entrée en matiére. Voici ce qu’il
advint du fond:

a) Secteurs. La majorité Pemporta sur la minorité 11 par
83 voix contre 43; puis sur la minorité [ par 73 voix
contre 58. Dans le premier tour, 4 cause du caractére unila-
téral de la proposition (qui ne visait que les investisse-
ments), le centre s’alliait & la droite contre la gauche. Dans
le second tour, la droile et la gauche votaient ensembie
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contre le centre. Cette conjonction des extrémes appauvris-
sait sensiblement le projet

b} Impéts. ki, pas d’histoires. La proposition de la com- 'k

mission était acceptée tacitement.

¢) Quotes-parts. La minorité, vivement combattue par
tous les patlementaires qui exergaient des fonctions gouver-
nementales dans les cantons, abandonnée de surcroit par le
Conseil fédéral, qui craignait que sa version ne finit par cau-
ser I'échec du projet, fut écrasée par 88 voix contre 36.

24, Propositions dissidentes. Au lerme du débat, deux pro-
positions remirent en question le systéme tout entier.

L’une venait des communistes, qui développaient un pro- |

gramme fondamentalement différent, fait de contréle des
prix, de lutte contre les monopoles, de nationalisations et de
forte progressivité de I'impdt. Ce programme recueillit
5 voix contre 86.

L’autre proposition venait de certains fédéralistes de la
Suisse romande. Plutdt que de donner de nouvelles COmMpé-
tences au législateur ordinaire, ces députés, groupés derriére
le Vaudois Debétaz, demandaient de renforcer la procédure
de I'urgence, en autorisant e Conseil fédéral a prendre luj.
meéme, pour trois mois, toutes les mesures, méme inconsti-
tutionnelles, qui lui paraitraient nécessaires. Si ces mesures
devaient durer plus de trois mois, elles étaient soumises ay
controle de I’Assemblée fadéraje. Et, si la décision de
P Assemblée était prise pour plus d’un an, elle étaijt sujette a
referendum. Au cas oil les mesures étaient inconstitution-
nelles, ce referendum, on le sait, était obligatoire et prenait
en compte les voix des cantons: 1a €tait 'essentiel. En
résumeé, on gardait Iy procédure de 'urgence, mais, dans un
premier temps, on affaiblissait le Parlement. Le Conseil

national, qui le comprit fort bien, repoussa le projet Debétaz
par 101 voix contre 16.

25. Texte issu du «vote sur | ‘ensemble » (7 mars 1974). Le

vote sur 'ensemble, du 7 mars 1974, donna. 90 voix
contre 15. Le texte était [e suivant ;
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A 3 s i evoluti joncturelle équili-
. onfédération favorise une évolution conjonc le

iréléa e(1:1 vue notamment de prévenir et de combattre le chdmage et
le renchérissement.

I bis. Comme le Conseil des Etats.

I ter. Biffe. L

. Aux fins de stabiliser la conjoncture, la Confédération a le

= 4
“droit, a titre temporaire, de prélever des suppléments ou d’accorder

des rabais sur les imp0ts fédéraux et d'instituer des contributiorlls
spéciales. Les fonds ainsi épongés seront stérilisés en tant r%ug:t a
situation conjoncturelle I'exige. Leur remboursement peut étre
prévu. _ e

i dérati 2 dre les possibilités

. La Confédération peut étendre ou restrein ossibil

}jl’zll)rlgortissemem en matiére d’impots directs de la Confédération,
des cantons et des communes.

1L La Confédération, les cantons et les communes, de méme que

leurs entreprises et établissemeqts, sont tenus d’aménager leurs
finances... (suite comme e Conseil des Etats).

111 bis. Comme le Conseil des Erats.

v. ..

‘élimination des divergences. Ce texte sjécartait de celui
zdfl C%rfgé?lnélis Ftats sur deux pqints ess‘ent_lels tles secteurs
et les impdts. Rappelons qu’il était plus étroit sur le premlelr,
plus large sur le second. Npus abordons maintenant la
phase de I'«élimination des Q1vergences ».

Le Conseil des Etats décida, pour commencer, de leg
maintenir Fune et 'autre, ainsi que sa commission 1&-3 I_u1
recommandait et contre I'opinion des seuls députés socialis-
tes (18 juin 1974).

27. La concession du Conseil national. 11 appartenait dés lors
a la commission du Conseil natigna] d’esq}nsser un premier
rapprochement. Réunie le 15 aoit, elle prépara une conces-
sion sur la question des secteurs. ‘Une majorite se dqgagea
pour admettre que la Confédération pourrait, mais a tt'tre
seulement subsidiaire, légiférer cén_dehors dgas secteurs f:tas-
siques. Les sociatistes, de leur cote, apportaient deux res?r-
ves § cette concession: il n'y aurait gie législation dans les
«autresy» secteurs que pour prévenir ou pour combattre
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le cthage, non pas le renchérissement ; de toute fagon, la
surveillance des salaires était exclue.

Au Conseil, la premiére réserve fut rejetee par 111 voix
contre 4?’, la seconde par 111 voix contre 48. Puis le texte de
la majorité prévalut sur le maintien du texte antérieur (seu-
lement les secteurs classiques) par 109 voix contre 31.

En revanch_e, la possibilité d’augmenter le taux de I'impdt
direct fut maintenue, moyennant, il est vrai, la promesse
que les montants stérilisés seraient, plus tard, remboursés
sous la forme de restitutions individuelles ou, plus vraisem-
blablement, de réduction de taux.

28. La concession du Conseil des Etats. Ceci se passail Ie
18 septembre, au début de la session d’automne. La navetle
S€ poursuivit aussitdt et parvint heureusement 2 son terme.
Le 25 septembre, le Conseil des Ftats acceptait la conces-
sion de Paufre chambre sur la question des secteurs
— chose bien naturelle, puisqu’il §’agissait, au fond, de son
texte, avec une précision quant a la priorité des secteurs
c]asanues. En d’autres termes, et contrairement 4 sa réputa-
tion, ¢’était la chambre dite des cantons qui avait fait préva-
loir, sur Pavis de la chambre populaire, Iattribution d’une
compétence plus large au législateur fédéral. Sur la question
des impdts, en revanche, le Conseil des Etats n’insistait plus

et, en se ralliant & Ia version du Conseil national, accomplis-
sait le dernier geste.

2?. Texte définitif. Les «votes finalsy du 4 octobre 1974.
L’art. 31 quinquies prenait ainsi sa forme définitive

. La Confédération favorise une évolution conjoncturelle équili-

brée, en vue notamment de prévenir et de combattre le chdmage et
le renchérissement.

II. La Confédéljatior} prend a cet effet, en dérogeant, s°il Ie faut, au
principe de [a liberté du commerce et de I'industrie, des mesures

dans les secteurs de la monnate et du crédit, des finances publiques
et des relations économiques extéreures.

IIL Si 1535 moyens viség au deuxiéme alinéa ne suffisent pas, la
Confédération a le droit de prendre aussi des mesures relevant
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d’autres secteurs. Si elles dérogent au principe de la liberté du com-
merce. et de I'industrie, elles doivent &tre limitées dans le temps.

IV. Aux fins de stabiliser la conjoncture, la Confédération peut, a
titre temporaire, prélever des suppléments ou accorder des rabais
sur les impdts fédéraux et instituer des contributions spéciales. Les
fonds ainsi épongés seront stérilisés aussi longtemps que la situa-
tion conjoncturelle I'exigera, puis remboursés individuellement ou
sous forme de réduction de taux.

V. La Conlédération peut étendre ou restreindre les possibilités
d’amortissement en matiére d'impdts directs de la Confédération,
des cantons et des communes,

V1. La Confédération, les cantons et les communes, de méme que
leurs entreprises et établissements, doivent aménager leurs finan-
ces conformément aux impératifs de la situation conjoncturelle et
pourvoir a une planification pluriannuelle, La Confédération peut
adapter a la situation conjoncturelle le versement des subventions
fédérales et des quotes-parts cantonales des impdts fédéraux.

VII. Lorsqu’elle prendra des mesures au sens du présent article, la
Confédération tiendra compte des disparités dans le développe-
ment économique des diverses régions du pays.

VIIL ..

Telle est la version qui fut adoptée, en «vote finaly, le
4 octobre 1974, dernier jour de la session, par 24 voix
contre 3 au Conseil des Etats et par 133 voix contire 16 au
Conseil national. Queique, du point de vue du style, la réus-
site ne Ml pas évidente — I'entrée des éponges dans notre
charte nationale était-clle vraiment nécessaire 7 —, le nou-
vel article exprimait bien, pourtant, ¢ce que le Parlement
avait voulu: tous les mots en étaient pesés.

30. Rofe du conseiller féderal. On aura noté que le Conseil
fédéral avait fort bien manceuvré. M. Brugger, chef du
Département de I'économie publique, qui représentait le
Gouvernement, avait su empécher que le projet primitif ne
fit dénaturé. Jouant habilement du Conseil des Etats
contre le Consell national, et de celui-ci contre autre, ainsi
que du centre contre la gauche et la droite, il avait trouve,
dans chacune des deux chambres, la majorité qu’il fallait
pour conserver au texte une consistance suffisante. Tl restait
maintenant 4 le faire approuver du peuple et des cantons.
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Le referendum, obligatoire en matiére constitutionnelle,
fut fixé au 2 mars 1975.

31. La campagne référendaire ! les camps en présence. Dans
les semaines qui précédérent le vote populaire, les fronts se
formérent selon des lignes depuis longtemps prévisibles.

Pour soutenir le projet, il y avait le Gouvernement, les
organes nationaux des principaux partis, radical, démocrate-
chrétien, socialiste, ainsi que de I'Union démocratique du
centre (ancien parti agrarien) et de I’ Alliance des indépen-
dants, 'Union suisse du commerce et de I'industrie et son
directoire le «Vorort», 'Union syndicale suisse, I'Union
suisse des paysans.

La coalition des adversaires était plus disparate. Les com-
munistes, certains milieux de gauche qui craignaient tou-
jours une possible surveillance des salaires, plusieurs sec-
tions cantonales des partis gouvernementaux, surtout chez
les radicaux et notamment en Suisse romande, ol un fédé-
ralisme inquiet régnait dans les assemblées, enfin "Union
suisse des arts et métiers, dont le directeur, M. Fischer, lui-
méme conseiller national, ébranlait de son éloquence un
peu rageuse les plaidoiries officielles les mieux béties.

A la veille du scrutin, on savait aussi que deux initiatives
populaires venaient d’étre lancées, qui proposaient a I'opi-
nion publique les solutions de rechange dont nous avons vu
que le Conseil national n’avait pas voulu (n° 24): I'une du
parti du travail (parti communiste), ['autre de M. Debétaz
et de quelques-uns de ses amis. L’initiative communiste
aboutira trois mois plus tard, appuyée par 88 000 citoyens;
tandis que celle de M. Debétaz, qui n’était apparemment
gu’une machine de guerre inventée par les fédéralistes pour
étoffer leur opposition, s’enlisera lamentablement lors de la
récolte des signatures.

Enfin, le vent de I’économie avait tourné pendant hiver
et soufflait la récession.

32. L’armosphére. 1l faut bien le reconnaitre, et on s’en est
peut-&tre douté, le sujet n’était pas facile & expliquer. On ne
pouvait en juger que si 'on avait guelques notions de la

Constitution, des lois, de la clause d’urgence, de la liberté
économique, de 'inflation, des remédes qu’on peut essayer
de lui appliquer. Pas de quoi passionner les foules. Quand il
fallait montrer tout cela dans un débat public, les avocats du
projet fédéral avaient souvent le sentiment que le courant
ne passait pas. Et leurs adversaires avaient beau jeu de criti-
guer Berne, les fonctionnaires envahissants, les experts qui
se contredisaient: c’était généralement faux, mais simple.

33. Le scrutin populaire du 2 mars 1975. Le résultat du vote
est unique dans Ihistoire de notre pays. L’article conjonctu-
rel fut approuvé par 543000 voix contre 486000, Mais il
n'eut de majorité que dans onze cantons contre onze. Le
peuple Pavait accepté. Les cantons ne I'avaient ni accepté,
ni rejeté. Seulement, comme la Constitution exige la double
approbation du peuple et des cantons, I'article n’avait pas
passé. Il avait échoué devant la résistance de 'ancien Son-
derbund (sauf Uri), de la Suisse romande (sauf Neuchitel),
d’Argovie, de Schaffhouse et des deux Appenzell.

34. Lendemain de vote. Nouveaux arrétés urgents. La pre-
migre chose a faire, une fois constatée I'issue négative du
scrutin, était de choisir entre les deux attitudes qui étaient
possibles dans Pimmeédiat: I'abandon de toute mesure
conjoncturelle ou la poursuite de la politique d’urgence. Il ¥
avait, en effet, le « paquet» de 1972. A vrai dire, ce paguet
§'était, dans lintervalle, aminci. L'arrété sur le dépdt a
I'exportation n’avait jamais ét€¢ mis en vigueur. Ceux sur la
construction et sur les amortissements avaient été abrogés
en 1974, quand le cours de I'économie s’était renversé. Res-
taient toutefois les arrétés sur le crédit et sur la surveillance
des prix et des salaires, qui arrivaient & leur terme en
décembre 1975. Que fallait-il en faire?

Comme ils avaient donné satisfaction, le Conseil fédéral
et les chambres décidérent de les prolonger, avec quelques
maodifications et une nouvelle clause d’urgence, le premier
pour cing ans, le second pour trois ans. Le referendum, obli-
gatoire en pareil cas, fut tout a fait positif (décembre 1976). Il
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fut méme triomphal pour le second, parce que les salaires
n'y figuraient plus.

35. Réexamen de lg loi sur la Bangue nationale. Le Conseil
fédéral, toujours en 1975, s'avisa de reprendre I'ancien pro-
jet de loi sur la Bangue nationale, de 1968, en le moderni-
sant un peu et en supprimant le contrdle direct des crédits.
Comme autrefois, il estimait que 'art. 39 de l1a Constitution
Jui assurait une base suffisante. Quatre professeurs de droit,
consultés, le fortifierent dans cette opinion. Juridiquement,
affaire paraissait claire.

Elle I'était moins au regard de la morale politique. Car, au
fond, que s’était-il passé depuis huit ans? 1¢ En 1968, le
Conseil fédéral avait affirmé que I« instrumentarium » était
constitutionnel. 2¢ En 1969, les chambres 'avaient ni€.
39 En 1974, elles avaient cherché, par I'adoption de 'article
conjoncturel, a fournir la base qui manquait. 4° En 1975, le
constituant "avait rejetée. Si, maintenant, les chambres fai-
saient la loi, cela revenait 4 dire au peuple 4 peu prés ceci:
Une compétence semblait nous manguer. Nous [avons
demandée, elle nous a été refusée. Mais nous venons de
nous apercevoir, en interrogeant des juristes, que nous
I'avions déja. Nous allons dong faire sans vous ce que nous
pensions ne pouvoir faire qu’avec vous.

Langage peut-&ire fondé en droit, mais assurément indé-
cent et propre & discréditer les referendums. Il n'y avait
qu'une maniére d’agir, si Pon voulait une loi: persevérer
dans la voie qui avait €t€ suivie jusqu’alors, ne pas chan-
ger d'argument en chemin et préparer un second article
constitutionnel.

26. Nouvel article conjoncturel. Tel fut, pour finir, le parti
que prirent les autorités. Le 27 septembre 1976, le Conseil
fédéral déposait le projet d’'un nouvel article conjoncturel.
Projet plus modeste, évidemment, que ne 'avait été la pre-
miére version. On s'en tenait aux trois secteurs classiques,
on ne parlait plus des amortissements, on renongait a pré-
voir fa réduction des quotes-parts, etc. Mais il &tait précisé
que la Confédération aurait le droit d’imposer aux entrepri-
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ses la constitution de réserves de crise, et que le produit
d’impbts supplémentaires pourrait, en période de chomage,
atre affecté a la création d’emplois.

Le Conseil des Etats, statuant le 8 mars 1977, apporta
deux restrictions. Les impdts supplémentaires ne devaient
8tre — selon une vieiile idée — que des imp6ts indirects.
Les réserves de crise ne pourraient pas étre ordonnées, mais
seulement favorisées, par exemple par des allégements
fiscaux,

Au Conseil national, les socialistes demandérent de réta-
blir la surveillance des prix (non pas, naturellement, celle
des salaires), la limitation des amortissements, fa réduction
des quotes-parts, de sorte que le nouvel article différat
moins du précédent, Mais rien de tout cela ne passa. En
revanche, les deux restrictions que le Conseil des Etats avait
introduites furent levées (7 juin 1977).

L'élimination des divergences se {it en automne. Elle
aboutit 4 un texte proche de celui du Conseil national. Les
réserves de crise seraient obligatoires, les impéts directs
pourraient &tre augmentés comme les impdts indirects. If
n'y eut de concession que sur ['usage des réserves et le rem-
boursement des impdts directs. Les votes finals eurent lieu
le 7 octobre 1977,

La seconde version de l'article conjoncturel vient d’étre
approuvée, le 26 février 1978, par 1170000 voix contre

540000 et par tous les cantons.

B. Les institutions

37. Vue d'ensemble. L’histoire de Darticle conjoncturel
montre a celui qui prend la peine de I'examiner les aspects
les plus divers de notre systéme politique. ID’abord, I'exis-
tence d'une Constitution supéricure aux lois. Puis la garan-
tie, dans cette Constitution, de certaines libertés. Notam-
ment celle de la liberté économigque, ou liberté du commerce
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et de lindustrie. Mais ceite liberté, pas plus gu'aucune
autre, n’est absolue. Elle est sujette & des restrictions.
Lesquetles ? C’est le point le plus difficile de Paffaire.

Nous avons aussi touché la structure fédérative de notre
pays, le partage des compétences entre la Confédération et
les cantons. Nous avons vu surtout les autorités fédérales
dans leurs travaux, le rdle du Gouvernement ou Conseil
fédéral, celui du Parlement ou Assemblée fédérale, divisée
en deux chambres; la maniére dont on prépare une revision
constitutionnelle ou une loi; les rapports entre les deux
chambres; ia procédure devant chacune d’elles.

La forme, assez curiguse, des arrétés urgents; la possibi-
lité d’en user pour déroger lemporairement a la Constitu-
tion. L’initiative et le referendum populaires.

Enfin, les partis politiques, les associations économiques,
les experts.

38. Un document nommé Constitution, La Suisse, comme la
plupart des Etats du monde, a mis dans un document spe-
cial, nommé Constitution, les régles les plus importantes de
son systéme politique. Ce document est une loi supéricure
aux lois ordinaires, ¢’est-a-dire plus difficile & modifier que
les autres lois. Le referendum est obligatoire et il faut, pour
que la modification soit acceptée, la double majorité du peu-
ple et des cantons: une majorité nationale de tous les
votants, une majorité de votants dans une majorité de can-
tons. Les lois ordinaires, elles, ne sont exposées qu’a un
referendum facultatif, qui doit &tre demandé par un certain
nombre de citoyens; elles sont alors acceptées a la simple
majorité du peuple.

39. La Constitution fédérale de 1874. Notre Constitution
actuelle, que nous appellerons la Constitution fédérale, date
du 29 maij 1874. Elle a fait Pobjet de plus de 90 revisions
partielles et comprend, aujourd’hui, environ 180 articles
(numérotés de 1 a 123, avec des articles intercalés, bis, ter,
etc., et des dispositions transitoires). Elle traite principale-
ment des libertés individuelles ; de la structure fédérative du
pays, c’est-a-dire des cantons et de leurs rapports avec la
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Confédération et entre eux; de I'organisation des autorités
fédérales des droits politiques du peuple suisse.

1l y a un point qu’on ne doit pas négliger: la Constitution
est un document juridigue, elle contient des régles de droit
et, par conséquent, elle n’apprend pas tout sur les réalités
sociales qui font la vie d'un pays. Elle ne dit rien des puis-
sances d’argent, elle n’a que des références indirectes aux
associations économiques el aux syndicats. Elle ne permet
pas de prévoir Pusage qui sera fait des instruments qu’elle
propose. Mais, naturellement, elle peut servir de base 4 des
lois qui auront un effet sur la situation matérielle des parti-
culiers: lois sur Penseignement, lois sur le travail, lois
d’assurance, lois d'impdts.

40. Lacunes, dispositions mineures. La Constitution ne
contient pas toutes les régles importantes. Elle a des obscu-
rités, des sous-entendus, des oublis. Il arrive aussi qu'elle
soit encombrée de dispositions mineures. Cela peut sexpli-
quer, en partie, par la pratique du referendum. Quand les
chambres préparent une revision constitutionnelle, elles

partent généralement de l'idée que les Suisses aiment les
détails,

41. Les lois ordinaires doivent étre conformes d la Constitu-
tion. Absence de contréle judiciaire. Au-dessous de la Cons-
titution vient la loi. L’ Assemblée fédérale, quand elle fait
une loi, doit se conformer a la Constitution. Par exemple,
elle ne doit pas légiférer dans les domaines que la Constitu-
tion ne lui attribue pas; elle ne doit pas non plus, sauf une
permission spéciale, déroger aux libertés que 1a Constitution
garantit aux particuliers.

Il est vrai que, si elle le fait néanmoins, aucun tribunal,
pas méme le Tribunal fédéral, ne peul annuler sa loi. Cela,
c’est la Constitution elle-mé&me qui 'a précisé {(art. 113 II1,
114 bis I1I). Elle n’a pas voulu que quelques juges pussent
casser I'ceuvre du législateur, c’est-a-dire du Parlement et
du peuple. C’était la, sans doute, une décision qui relevait
de la politigue davantage que de la logique: ia logique
demandait que les lois inconstitutionnelles fussent annu-
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lées; la politique a fait prévaloir le principe démocratique de
la supériorité du Parlement et du peuple. Quoi qu’on pense
de ce choix, on devra convenir que les lois évidemment
inconstitutionnetles sont trés rares.

42. Les libertés individuelles. Eiles sont garanties par la Cons-
titution. La Constitution fédérale garantit aux particuliers un
certain nombre de liberiés: liberté de conscience (art. 49),
liberté de la presse (art. 55), liberté d’association (art. 56), etc.

Ces garanties de libertés se lisent dans la plupart des
Constitutions. Il en est ainsi depuis les débuts du constitu-
tionnalisme, ¢’est-a-dire depuis que les Etats se donnent des
constitutions écrites. On trouve les premiers exemples dans
les colonies d’ Amérique libérées, dés 1776, puis en France,
pendant la Révolution. La Déclaration des Droits de
I’'Homme et du Citoyen, adoptée le 26 aoht 1789 et intégrée
a la premiére Constitution frangaise, du 3 septembre 1791,
demeure, probablement, la piéce la plus fameuse, quoique
ses rapports avec les lois ordinaires ne soient pas dénués
d’équivoque.

L’idée de base est la suivante: les hommes en société
sont exposés a la pression de toute sorte de pouvoirs; pou-
voirs d’autrui, pouvoirs des groupes sociaux, pouvoirs de
I’Etat. Pour leur permettre d’y résister, il faut proclamer trés
haut leurs droits fondamentaux. Singuliérement, quand
I’Etat se réorganise sur les débris d'un régime autoritaire, il
est indispensable qu’il reconnaisse les libertés essentielles de
ses membres.

43. Les restrictions aux libertés. Mais cette reconnaissance
ne doit pas, a son tour, le paralyser. Il a des taches a remplir,
maintien de Pordre, administration de la justice, améliora-
tion de la vie sociale, dont il ne saurait s’acquitter s’il devait,
en toutes circonstances, ménager la volonté des particuliers.
Les libertés individuelles ne seront donc pas absolues.
L’Etat pourra les limiter au nom d’un intérét public prépon-
dérant. En d’autres termes: les libertés bornent I’Etat, I'Etat

- borne les libertés et la conciliation de ces deux intéréts, celui
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de 'homme 4 étre libre, celui de la société a &tre paisible et
prospére, ou, si 'on préfére, I'ajustement de ces deux bon-
heurs, I'individuel et le collectif, est le plus vieux des problé-
mes politiques.

44. La liberté économique. Parmi les libertés que la Consti-
tution fédérale garantit, il y a la liberté du commerce et de
'industrie, ou liberté économique, a I’art. 31, c’est-a-dire le
droit de choisir et d’exercer librement une activité lucrative.
Aujourd’hui, il est de bon ton de la mépriser un peu. C'est
vIai qu'elle n’a pas toujours assuré une juste répartition des
richesses. Mais, Téduite 4 ’essentiel, et si 'on prend soin
d'en corriger les abus, elle stimule les énergies, accroit la
richesse du pays et, finalement, améliore la vie de tous ses
habitants. Il est facile d’opposer les libertés matérielles, viles
par définition, aux libertés spirituelles, seules dignes d’étre
défendues. Je ne dis pas qu’en cas de conflit celles-ci ne doi-
vent &tre préférées A celles-1a. Mais on ne les dissocierait pas
impunément: aucun Etat n’a pu, jusqu’a ce jour, s’offrir le
luxe de supprimer la liberté économique sans détruire, du
méme coup, toutes les autres libertés.

45. Restrictions licites. Police, politique sociale. 1| est toute-
fois normal que la liberté du commerce et de I'industrie, i
cause des excés qu’elle a engendrés, soit entourée de limita-
tions particulierement €troites. On admettra d’abord toutes
les restrictions nécessaires 4 la sécurité, i la santé, 4 la tran-
quillité publiques, ainsi qu’d la bonne foi dans les affaires:
ce que les juristes appellent les restrictions de police. 1l v
aura donc des lois destinées a protéger les travailleurs, les
voising, les consommateurs; des régles sur fa construction
des fabrigues, sur les processus de production, sur la qualité
des produits, parfois méme sur la solvabilité d’entreprises
telles que les banques et les compagnies d’assurance. On
admettra aussi des restrictions propres & améliorer la vie
sociale, par 'aménagement du territoire, la défense de
I’'environnement, la surveillance des loyers, lors du moins
que I'Etat subventionne les appartements.
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46. Dérogations pour une politique économigue. Elles sont, en
principe, illicites. On estime, en revanche, qu’il ne s’agit plus
d’'une restriction, mais d’'une vraie dérogation a la liberté, de
la négation d’un élément essentiel de cette liberté, quand
I"Etat se met a fixer lui-méme les prix et les salaires, a limi-
ter le nombre des entreprengurs ou leur production. Dire,
par exemple: « Il ¥ a trop d’hétels; on n’en pourra ouvrir,
désormais, qu’avec une autorisation administrative, qui sera
refusée si la preuve du besoin n’est pas faite », c’est interve-
nir dans la libre concurrence, protéger les hoteliers établis
contre de nouveaux venus, maintenir une certaine struc-
ture. Les juristes, ici, ne parlent plus de police, ni de politi-
que sociale, mais bien de politique économigue. Cette politi-
que est, en principe, contraire a I'art. 31 de la Constitution.

47. Dérogations licites. Elle redevient licite, néanmoins, si
elle trouve une base suffisante dans un autre article de la
Constitution. Une fameuse revision de 1947 a eu justement
pour but d’introduire dans la Constitution les bases d’une
politique économique fédérale en certains secteurs. Par
exemple, un art. 31 bis, alinéa 111, lettre b, permet au légis-
lateur fédéral de soutenir 'agriculture par un systéme de
prix minimaux (celui du lait, notamment) et de contingente-
ment, Sans doute s’agit-il bien, en derniére analyse, de pro-
téger le consommateur contre la disette dans les temps de
crise;, en d’autres termes, de faire prévaloir I'intérét public;
mais ici, la défense de I'intérét public passe par la négation
de la liberté privée, non par une simple restriction.

48. Dérogations pour une politique économique conjoncli-
refle. Le probléme se complique décidément quand on passe
4 une autre sorte de politique économique, celle qui cherche
non pas a maintenir ou a corriger des structures, mais a
influencer la « conjoncture ». Exemple : quand ’Etat combat
le renchérissement, c’est-a-dire Pinflation, il n’entend pas
troubler la concurrence, mais, au contraire, la rendre 4 nou-
veau possible, en restituant aux prix leur vertu régulatrice.
Donc, m&éme s°il déroge a la régle de la liberté économique,
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c’est pour rétablir le fonctionnement du systéme. L’Etat
viole peut-étre le texte de Part. 31, il en respecte I’esprit.

49. Nature des réserves minimales imposées aux bangues. Si
nous revenons a la question des réserves minimales que la
Banque nationale pourrait imposer aux bangues — c’était
une des piéces du fameux «instrumentarium» —, nous
pouvons faire les distinctions suivantes:

Des réserves minimales qui n’auraient d’autre but que de
garantir aux clients la solvabilité de la banque ne poseraient
aucun probléme. Nous serions en présence d'une restriction
de police, telle d’ailleurs que ia Confédération I'a prescrite
dans une loi de 1934,

Mais il s’agit, dans notre histoire, de bien autre chose. Les
réserves tendent a réduire le crédit, donc & tempérer I'infla-
tion. Nous sommes devant une mesure de politique écono-
mique. Et alors, on peut raisonner de trois maniéres.

Ou bien on dil gue cette mesure n'est pas contraire a
'art. 31, parce qu’elle est conforme a son esprit. Il n’y a plus,
dés lors, qu’a vérifier que la Confédération a une compé-
tence législative en ce domaine. C'est bien e cas: voir
I’art. 39, sur la Banque nationale. La mesure est constitu-
tionnelle.

Ou bien on dit que la mesure est contraire a I'art. 31,
parce qu’elle en vicle la lettre. Mais on lui trouve une base
spéciale, sinon & I'arl. 31 quater, qui est plutdt « policier»,
du moins a 'alinéa III de I’art. 39 (la Banque nationale méne
une « politigue de crédit... servant les intéréts généraux du
pays»). La mesure est toujours constitutionnelle. Cest
Popinion d'un nombre croissant de juristes. C’était celle du
Conseil fédéral dés 1968 (n°S 6 et 7).

Ou bien, reconnaissant que la mesure est contraire i
I’art. 31, on refuse de voir une base spéciale dans I’art. 39 IIT,
parce qu’il n'y est pas écrit, noir sur blanc (comme, par
exemple, & Part. 31 bis 1), que la Confédération pourra
«déroger au principe de la liberté du commerce et de
I'industrie». Avec cette interprétation étroitement littérale,
la mesure devient inconstitutionnelle. Cétait opinion de



40 L'article conjoncruref

plusieurs juristes et de I' Assemblée fédérale. en 1969_ (n® 8):
Et cest parce que cette conception trés stricte a triomphé
qu’on a cherché a faire, ensuite, I'article conjoncturel.

30. Le fédéralisme. La Confédération et les cantons. Lhis-
toire de cet article nous a conduit & faire quelques allusions
au fédéralisme. 11 est vrai que les chapitres suivants touche-
ront ce principe de plus prés. Mais nous aimerions en dire
quelque chose dés maintenani.

On ne fera pas Uinjure au lecteur de lui rappeler trop lon-
guement que la Confédération suisse est composée de dix-
neuf cantons et de six demi-cantons. La Confédération est
un Etat, les cantons et les demi-cantons sont des Etats plus
petits; ils ont chacun leurs organes et leurs compétences.
Par exemple: la Confédération a, pour faire des lois,
I’ Assemblée fédérale, les cantons ont des Grands Conseils.
La Confédération peut faire des lois dans le domaine du
droit pénal, les cantons peuvent en faire dans le domaine de
la procédure pénale.

L’article conjoncturel pose surtout la question du partage
des compétences.

31. Le partage des compétences. En matiére de politique éco-
nomigue. Le partage des compéiences entre la Confédéra-
tion et les cantons est réglé par la Constitution fédérale. On
connalt sans doute la clef du systéme, qui est a lart. 3: l_a
Confédération n’a que les compétences qui lui sont attri-
buées dans la Constitution.

Or il ¥y a justement, dans la Constitution fédérale, toute

une série d’articles, plusieurs dizaines, qui donnent dqs
compétences a la Confédération. Par exemple, pour le droit
pénal, précité, c’est Part. 64 bis, introduit en 1898, Pour ia
leégislation policiére sur les bangues et les régles sur leur sol-
vabilité, ¢’était jadis, de 1908 4 1947, un ancien art. 34 ter e,
depuis 1947, c’est I'art. 31 quater. Pour la législation sur la
Banque nationale, c’est 'art. 39, revisé en 1891 et en 1951.

Si I'on entendait que la Confédération piit faire de la poli-
tique économique, il fallait donc commencer par lui en don-
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ner la compétence. Mais, dans la mesure ol I'on estimait
que cette politique dérogeait a I'art. 31 (liberté du com-
merce), il fallait, de surcroit, permettre a la Confédération de
prescrire de telles dérogations. C’est pourquoi les textes de
la Constitution fédérale ont souvent, en cette matiére, deux
fonctions. :

L’article conjoncturel devait, a la fois, donner une compé-
lence et permeltre des dérogations. Donner la compétence,
¢’était reconnaitre — et la chose parait évidente — qu'il ne
peut y avoir qu'une politique conjoncturelle nationale, non
pas vingt-cing politiques cantonales. Permettre les déroga-
tions, nous I'avons vu plus haut, c’était régulariser des
mesures qui passaient pour violer la liberté du commerce,

52. En matiére de finances publiques. La question des com-
pétences est encore apparue une deuxiéme fois: au sujet des
finances publiques. La Confédération ne peut percevoir que
les impdts énumérés dans la Constitution {(n% 221 et 88.).
Par exemple, Pimpdt sur le chiffre d’affaires, 'impdt pour la
défense nationale, avec des taux maximaux (art. 41 ter, plu-
sieurs fois revisé), I'impdt anticipé, 'impot sur le tabac
{art. 41 bis), Pimpdt sur I'alcool (art. 32 bis), des droits de
douane (art. 28), des droits d’entrée sur les carburants
(art. 36 ter), eic.

Si 'on voulait qu'elle pdt prélever des suppléments
d’impdts ou des impdts spéciaux, ne fiit-ce qu’a des fins
conjoncturelles, c’est-a-dire pour diminuer temporairement
le pouvoir d’achat des particuliers, et non pour accroitre ses
ressources, il était correct de le préciser.

Les cantons ont tous leur 1oi sur I'impat direct. Il n"appar-
tient pas a la Confédération de légiférer a leur place — sauf’
pour définir certaines hotions, en vertu d'une compétence
qui vient de lui étre donnée en 1977 (art. 42 quinquies). En
tout cas, elle n’a rien a dire sur les taux, ni sur les déduc-
tions. Le législateur fédéral ne pouvait donc limiter les
amortissements déductibles, dans I'application des imp6ts

cantonaux, que si la Constitution fédérale était d’abord
revisée.



42 L’article conjoncturel

33, Les auorités politiques de fa Confédération. Parlement et
Gouvernement. Passons maintenant aux acteurs de la politi-
que. Il y a, dans la plupart des Etats, deux autorités politi-
ques principales. Une autorité peu nombreuse, une ou quel-
ques personnes, travaillant en permanence a diriger les
affaires du pays; c’est le Gouvernement. Une autorité pius
nombreuse, une assemblée, qui se réunit périodiquement
pour fixer les grandes lignes de Pactivité de "Etat, faire des
lois et contrdler le Gouvernement; ¢’est le Parlement. Mal-
gré tous les efforts qui ont été faits pour les séparer, les
fonctions de ces deux autorités sont étroitement [iées. Elles
ne se complétent pas seulement, elles se combinent el elles
se superposent.

Le Parlement de la Confédération suisse s’appelle {"As-
semblée [eédérale; son Gouvernement s'appelle le Conseil
fédéral.

34. L’Assemblée fédérale. Les deux chambres. L' Assemblée
fédérale se compose de deux chambres ou conseils: le
Conseil national, qui comprend deux cents députés, répartis
entre les cantons proportionnellement a leur population
(Zurich, par exemple, en a trente-cing, Genéve onze, Neu-
chatel cing, Glaris un); le Conseil des Etats, ol chaque can-
ton envoie deux députés, chaque demi-canton un, ce qui en
fait en tout quarante-quatre. Les deux conseils délibérent
séparémenti; ils ont des pouvoirs identiques. Donc une loi,
pour étre achevée, suppose que I'un et 'autre conseil ont
accepté le méme texte.

35. Les partis politiques. La composition des chambres ne se
congoit bien que si 'on a quelque idée des partis politiques.

Les partis politiques sont des groupements de personnes
qui cherchent a former el & exprimer les sentiments politi-
ques de leurs concitoyens. Ce qui les distingue parmi tous

les mouvements politiques, ¢’est qu’ils prennent part a la " ¢}

désignation des autorités. Chez nous, cela signifie qu’ils par-
ticipent aux élections en présentant des programmes et des
candidats.
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56. Le Conseil national. Le Conseil national est élu, tous les
quatre ans, par le peuple, selon le systéme de la représenta-
tion proportionnelle. Les siéges, dans chaque canton,
échoient aux partis d’aprés le nombre de suffrages qu’ils ont
obtenus. Il y a donc deux attributions proportionnelles: de
tous les siéges entre les cantons, des sieges d’'un canton
entre les partis. Bien entendu, comme les résultats doivent
étre des nombres entiers, la «régle de trois» n’est pas appli-
cable. Il a fallu que le législateur invente des modes de cal-
cul approximatifs {(comp. n° 398).

Depuis une soixantaine d'années, la proportionnelle
assure une position stable aux plus grands partis. Il y en a
trois, qui ont leur pareil dans plusieurs autres Etats euro-
pé€ens. Le parti radical, qu’a I'étranger on nommerait peut-
étre libéral et qui, malgré son ancienneté (i a fait la Suisse
de 1848), a mieux qu’ailleurs résisté & l'usure. Le parti
démocraie-chrétien, qui était jadis I"opposition catholigue et
qui, dés la fin du XTX¢® siécle, a gagné 1a respectabilité gou-
vernementale. Le parii socialiste, de tendance plutdt sociale-
démocrate, qui 4, lul aussi, mais plus récemment, pénétré
dans la sphére du pouvoir. Chacun de ces trois partis
emporte, a chaque élection, une cinquantaine de siéges. On
gjoutera un parti moyen, d’origine plutdt agrarienne et ber-
noise, et qui se nomme aujourd’hui I’'Union démocratique
du centre. Il y a enfin les petits partis: les communistes, les
nationalistes, les «indépendants», qui défendent une sorte
de libéralisme social, les «libéraux», qui s'attachent davan-
tage A l'idée de l1a responsabilité des collectivités locales et
des particuliers. §'il fallait classer les grands partis, on pour-
rait mettre les radicaux a droite, les démocrates-chrétiens
au centre, les socialisies a gauche. L'Union du centre est
— comme son nom le révéle & qui sait lire entre les
lignes — 4 droite du parti radical.

37. Le Conseil des Etats. Le Conseil des Etats est €lu, Jui
aussi, par le peuple, mais généralement selon le systéme
majoritaire, c’est-a-dire que les siéges vont, dans chaque
canton, aux candidats qui obtiennent le plus de suffrages.
Les socialistes ont plus de peine 4 se faire une place. On
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trouve donc surtout des radicaux et des démocrates-
chrétiens.

38. Les partis et I'article conjoncturel. Sur I'article conjonctu-
rel, les camps étaient divisés 4 peu prés de la fagon suivante.
Il avait Pappui des démocrates-chréticns, des indépendants
et des socialistes (mais ici, avec une grande répugnance pour
la politique des revenus). Les radicaux et 'Unijon du centre
€taient partagés. Ceux qui pensaient en termes de gouver-
nement le soutenaient, mais plusieurs le combattaient au
nom du fédéralisme et de la liberté du commerce. Les com-
munistes étaient contre, parce qu’ils avaient leur propre
plan et qu’ils ne se souciaient pas de soigner les maux du
capitalisme. Les nationalistes étaient contre, par méfiance
du Conseil fédéral. Les libéraux étaient pour, quand ils
s'inquiétaient de la survie du systéme; contre, quand ils
pensaient aux canions et aux particuliers.

A vrai dire, comme il arrive souvent, la résistance se
manifesta moins criiment lors des débats parlementaires
que pendant la campagne du referendum. Aux chambres,
les adversaires se contentent, en général, de s’abstenir.

39. Le Conseil fédéral. L' Assemblée fédérale est un gros
corps un peu passif. Elle n’agit guére d’elle-méme, elle réa-
git aux questions qu’on lui pose. 1 lui faut donc un moteur
extérieur, qui est, tout naturellement, le Conseil fédéral.
Cest le Conseil fédéral qui prend les initiatives, c’est lui qui
fait marcher la machine.

Le Conseil fédéral est un college de sept membres élus
par I’Assemblée fédérale, chambres réunies. Les députés
choisissent les personnes qui auront la tache de les stimuler.
lls les prennent dans les grands partis et, pour ne pas avoir
trop d’ennuis, ils appliquent, ici encore, depuis 1960, le prin-
cipe commode de la proportionnalité. Nous avons ainsi
deux conseillers fédéraux radicaux, deux démocrates-
chrétiens, deux socialistes et un du centre.

On pourrait croire gu'avec cela toul va sarranger de la
maniére la plus simple et que le Gouvernement, fort d’une
majorité des sept huitidmes aux chambres, obtiendra d’elles
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ce qu’il lui plaira. Rien n’est moins siir. Les consgillers fédé-
raux sont élus non sur un programme, mais pour leurs
talents, le parti auquel ils sont inscrits, la région d’ou ils
viennent. Pour remplacer un socialiste distingué de Suisse
romande, par exemple, on cherche un autre socialiste distin-
gué de Suisse romande. On ne lui demande pas d’annoncer
ce qu’it fera; d’ailleurs, ii trouve six collégues déja établis,
avec lesquels il devra composer.

En résumé, les députés, qui choisissent les personnes, ne
sont pas disposés, pour autant, & voter leurs projets. 11 se
passe, 4 ce niveau, ce qu'on observe, d’habitude, dans les
rapports entre le peuple et ses députés. Le peuple élit les
députés, repousse ensuite leur ouvrage dans des referen-
dums et finit quand méme par les réélire. Tout cela, du
reste, est naturel. Le peuple est, en général, pius conserva-
teur qu'un député et un député I'est, ordinairement, plus
qu’un ministre.

60, La procédure préparlementaire. Voila donc le Conseil
fédéral qui dépose un projet devant les chambres. Le projet
se lit dans un « message», qui en donne aussi le commen-
taire. Ce projet ne tombe pas du ciel. Les conseillers fédé-
raux ne 'ont pas fabriqué eux-mémes autour d’une table,
lors de leur séance hebdomadaire. Clest le produit d'une
longue maturation, qu’on nomme parfois la procédure « pré-
parlementaire ».

I! ¥ aura d’abord eu le travail de quelques fonctionnaires
et de quelques professeurs. Il y aura eu ensuite la réunion
d’une commission d’experts, au sens suisse du terme, c¢’est-
a-dire de gens qui connaissent bien la question et qui ont,
souvent, des intéréts a défendre: membres de gouverne-
ments cantonaux, secrétaires d’associations patronales, syn-
dicalistes, etc. Il y aura encore eu, sur 'avant-projet de la
commission, une consultation circulaire des cantons, des
partis, de toute sorie d’associations.

C’est cette procédure préparlementaire qui est si souvent
dénoncée par les publicistes. En réalité, on ne peut guére
empécher le Conseil fédéral de se soucier des chances de
son projet et de les accroiire en lui donnant une certaine
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assise politique. L'envie est forte, évidemment, de faire par-
fois table rase et de construire quelgue chose de neuf, Mais
a quoi cela sert-il, si tout s’écroule, pour finir, dans un vote
populaire? Ce qu’on peut demander, en revanche, c'est
que les avis exprimés soient accessibles au public. Ft c’est
aussi que le Gouvernement et le Parlement, sans tomber
dans la témérité, soient moins sensibles aux menaces de
referendum.

P_récisons, drailleurs, que, dans Thisteire de [Iarticle
conjoncturel, la consultation liminaire ne permettait pas de
prevoir ce qui s’est passé plus tard.

61. La procédure parlementaire. Priorité. Commissions.
Débat sur Uentrée en mariére. Quant 2 la procédure parle-
mentaire, on a pu voir comment elle se déroulait. Les prési-
dents des chambres décident de la priorité. La chambre prio-
ritaire crée une commission spéciale, 2 moins que I'objet ne
rgléve d’une de ses commissions permanentes. La commis-
sion a de qujnze a vingt-neuf membres au Conseil national,
d'e cing & quinze membres au Conseil des Etats. La commis-
sion fait, en plus minutieux, une répétition de ce qui se pas-
sera au conseil lui-méme (ou plenum): un débat d’entrée en
matiére, une discussion de détail. Le plenum délibére du
projet tel qu’il est sorti de la commission.

L'entrée en matiére est parfois combattue, presque jamais
refusée (le cas de linstrumentarium, en 1969, est une
rareté). Mais elle inspire souvent de longs discours, surtout
au Conseil national. On entend d’abord deux rapports expli-
catifs, 'un en allemand, l'autre en [rancais (sans limitation
de tg:mps). Puis chaque groupe politique, ¢’est-a-dire chaque
parti, envoie un représentant a la tribune pour donner son
avis (e_n quinze minutes). Puis chaque député qui le désire a
dix minutes pour faire part de ses sentiments, poser des
questions, annoncer des amendements au texte du projet.
Les rapporteurs répondent, ainsi que le conseiller f&déral qui
s’_est occupe de laffaire. La plupart de ces discours, pris
séparément, sont intéressants. C’est I'ensemble qui est
pesant. Du reste, comme ils sont soigneusement préparés et
que, sauf les réponses finales, ils ne se référent pas les uns
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aux autres, ils forment une sériec de monologues un peu
décousue. Ce flux oratoire n’en est pas moins normal. Le
Parlement est 1a pour parler, pour refléter Popinion publi-
que, pour l'instruire et pour la former.

62. Discussion de deétail. Votes sur l'ensemble. Si entrée en
matiére est acceptée, la chambre peut encore renvoyer le
proiet au Conseil fédéral ou 4 la commission. Elle ne le fait
guére et aborde alors la discussion de détail, article par arti-
cle. C’est la phase importante, ¢’est 'examen du texte et des
amendements. Les discours se font plus serrés: on propose,
on objecte, on réplique. On se compte et on tranche des
dizaines de fois sur les projets importants. 11 y a (au Conseil
national) cinguante 4 cent personnes quand les orateurs par-
lent, cent cingquante au moment du vote. Certaines deci-
sions sont prises 4 une ou deux voix d’écart. C’est 13 que le
Parlement est imprévisible. Rien n’est réglé d’avance, quel-
ques députés gqui changent d'avis changent la majorité.
Quand il a fini sa lecture, le conseil vote sur 'ensemble. Ici,
peu de surprises, le vote est toujours positif (sauf un cas, au
Conseil national, en 1975, sur une loi relative a l'avorte-
ment; au tour suivant, d’ailleurs, la chambre revenait sur
son vote),

63. Elimination des divergences. Vores finals. Ce qui s'est fait
dans une chambre se fait ensuite dans Pautre. Et on arrive
ainsi au deuxiéme vote sur I'ensemble. Quand les deux tex-
tes sont identiques, la procédure touche a son terme. Quand
ils sont différents (3 cause des amendements), il faut les
rendre identiques, par I'élimination des divergences, qu'on
appelle vulgairement la navette. On a vu, plus haut, ce que
pouvait élre une navette, comment les chambres cédaient,
réciproquement, jusqu'a ce qu’elles se soient accordées.

Si les chambtes ne s’accordent pas, leurs commissions se
réunissent en une conférence de conciliation, avant d’en
référer une derniére fois aux conseils. Cette prolongation n’a
&té nécessaire guune quinzaine de fois depuis le début du
siécle ; le succés en a été variable.

Quand, enfin, il n’y a plus de divergences, les conseils
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procédent aux votes finals. Ici non plus, les surprises ne
sont guére i craindre. On ne cite, pour ce sidcle, que trois ou
quatre échecs.

Aprés les votes finals, l¢ texte pourra étre publié en vue
du referendum.

64. Formes des actes de I'Assemblée fedérale. L arréié consti-
tutionnel. Les actes de I’Assemblée fédérale revétent des
formes diverses.

Lorsqu’elle entend reviser la Constitution, elle fera ce
quon appelle un arrété constitutionnel. Par exemple, le
remplacement de Pancien art. 31 quinguies par un nouvel
article (qui est précisément larticle conjoncturel) a été fait
dans la forme de I'arrété constitutionnel. Cette sorte d’arrété
est soumise au referendum obligatoire du peuple et des can-
tons (art. 123). L’arrété ne peut pas entrer en vigueur si le
referendum ne donne pas un résultat doublement positif.
L’article conjoncturel, premigre maniére, est, justement,
mort de cela. .

65. La loi et 'arrété de poriée générale. Lorsqu'elle adopte
des régles que la Constitution lui permet de prendre, c’est-a-
dire des régles qui sont dans sa compétence et qui ne déro-
gent pas a d’autres régles constitutionnelles {comme les
libertés individuelles), I’ Assemblée fédérale édictera une loi
ou un arrété de portée générale.

11 s’agit ia de deux formes équivalentes, qui sont prévues
pour les régles de droit ordinaires, Ces régles de droit sont
celles qui créent des droits ou des obligations au profit oy 2
la charge des particuliers, ou qui instituent des aulorités, ou
qui fixent des procédures. La seule différence entre la loi et
'arrété de portée générale tient 4 la durée des régies: celles
qui sont prises pour un temps indéfini sont mises dans une
loi; celles qui sont d’une durée limitée sont mises dans un
arréte. Par exemple, le Code civil est une loi; la limitation
des acquisitions d’immeubles par les étrangers est dans un
arrété, valable jusqu'en 1982, Le Code des obligations est
une loi; le régime de la surveillance des loyers est dans un
arrété, valable également jusqu’en 1982. L'aménagement
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du territoire devait étre réglé par une loi. Comme la-loi
a été rejetée en vote populaire, il n’existe actuellement
qu’un arrété provisoire destiné a protéger certaines zones.
Dans notre histoire conjoncturelle, instrumentarium de
la Banque nationale, §’il est régularisé, doit faire Pobjet
d’une loi. Etc.

La loi et Parrété sont (depuis 1874) exposés au referen-
dum facultatif du peuple (art. 89 I et II). Si le referendum est
demandé — et if peut I'étre, dans un délai de quatre-vingt-
dix jours, par cinquante mille citoyens —, la loi, non plus
que larmété, ne prendra d’effet tant que les électeurs ne
Iauront pas approuveée.

66. L arrété simple. Les actes de I'Assemblée fédérale qui
ne contiennent pas de régles de droit sont pris, en principe,
dans la forme de Parrété simple. C'est le cas des ouvertures
de crédit, du budget, de Papprobation des comptes. L’arréteé
simple n’est pas sujet a referendum. Par exemple, il n'y a
pas de referendum possible contre un plan de relance ou
contre un programme d’armement. Les Suisses ont refusé,
en 1956, d’instituer le referendum financier.

67. L'arrété de portée générale urgent. Mais I'histoire de la
politique conjoncturelle nous a fait connaitre encore une
autre forme: celle de I'arrété urgent (art. 89 bis). La clause
d’urgence, qui n’a d'effet que sur le referendum, n’est pas
concevable pour les arréiés simples. Elle n’est pas prévue
pour les lois (quoiqu’elle edt pu I'étre). Elle n’est possible
que pour les arrétés de portée -générale, c’est-i-dire qu’elle
ne peut affecter que des régles de droit d’'une durée limitée.
Si Pentrée en vigueur dun tel arrété ne souffre aucun
retard, qu’elle ne peut attendre I'expiration de la procédure
référendaire, ' Assemblée fédérale peut la déclarer urgente
et la décréter. Dans ce cas, on fait les distinctions suivantes:

St Parrété doit durer moins d'un an, il n'y aura pas de
referendum du tout. Si Tarrété, quoique limité dans le
temps, doit durer plus d’un an, le referendum pourra étre
demandé, dans les quatre-vingt-dix jours, selon les régles
ordinaires. Mais il n"aura pas d’effet suspensif, comme on a
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vu qu’il 'avait pour les lois. Il n*aura d’autre effet, s’il est
négatif, que d’entrainer, au bout d’'un an, 'abrogation de
’arrété. '

68. L'arrété urgent dérogeant a la Constitution. Le systéme
constitutionnel de 'urgence, qui, dans son ¢tat actuel, date
de 1949, prévoit encore une autre possibilité, infiniment
plus troublante (art. 89 bis III). Lorsqu’elle peut se prévaloir
de 'urgence, I'Assemblée fédérale a le dreit de déroger,
dans son arrété, 4 la Constitution elle-méme. Mais alors, si
elle le fait, et c’est au fond assez logique, cet arrété ne pourra
dépasser la durée d'un an que s’il a été confirmé, dans
Iintervalle, par un vote positif du peuple et des cantons. Le
referendum est dong, ici, obligatoire. Nous en avons connu
une douzaine d’exemples, depuis 1964, dans le domaine,
précisément, de la politique conjoncturelle. On se reportera
aux scrutins de 1963 (n® 4), de 1972 {n° 11}, de 1973 (n° 13);
plus récemment, de décembre 1976 (n® 34). Chose remar-
guable, ces arrétés ont toujours été confirmés.

Et pourtant, le procédé n’est pas trés sain. C'est un expé-
dient. Pour agir, le législateur doit attendre le dernier
moment, celui de 'urgence. Il ne peut pas prendre de mesu-
res préventives. L'un des buts de I’article conjoncturel était
de le lui permettre.

69. Les droits du citoyen. Nous sommes, depuis quelques
paragraphes, en plein dans les droits populaires. Il nous faut
en donner maintenant une vue plus compléte. Les électeurs
fédéraux, ¢’est-a-dire les citoyens suisses dgés de vingt ans
qui sont domiciliés dans une commune suisse ou qui y sont
enregistrés (pour les Suisses de I’élranger), et qui représen-
tent aujourd’hui un ensemble d’environ 3800000 person-
nes, jouissent des droits politiques suivants;

a) lls peuvent prendre part, tous les quatre ans, a 1'élec-
tion des conseillers nationaux de leur canton.

b) Ils peuvent, a cent milie, déposer des initiatives sur la
Constitution et, 4 cinguante mille, demander le referendum
contre les lois et les arrétés de portée générale (ces chiffres,
on le sait, résultent d’une revision de septembre 1977).
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¢) lls peuvent se prononcer, par oui ou par non, sur les
arrétés constitutionnels et sur les arrétés urgents qui déro-
gent a la Constitution (referendum obligatoire); sur les lois
et les arrétés de portée générale contre lesquels le referen-
dum a été demandé (referendum facuitaiif); sur les initiati-
ves populaires (referendum obligatoire, comme on verra
plus loin, n® 74).

70. Distinctions. On observera que Pélection des conseillers
aux Etats reléve du droit cantonal et qu’elle appartient donc
aux citoyens cantonaux, qui peuvent, par exemple, étre
électeurs avant 'age de vingt ans,

On distinguera aussi, du point de vue de la terminologie,
le referendum, qui est un vote, de [a demande de referen-
dum, qui est comparable 4 une initiative.

71. Le referendum populaire (renvoi). Le cas des traités inter-
nationaux. Le referendum a été décrit au moment ou nous
parlions des actes de ’Assembiée fédérale (n 64 et ss.).
Nous complétons le tableau en disant quelques mots des
traités internationaux.

C’est le Conseil fédéral qui ratifie les traités. Mais il ne
peut le faire, en général, que si ’Assemblée I'y autorise.
L’autorisation, ou approbation, prend d’ordinaire la forme
de I'arrété simple; c’est dire qu’il n’y a pas de referendum
(n® 66). Mais elle prendra la forme de I'arrété de portée géné-
rale, exposée au referendum facultatif, pour certaines caté-
gories de traités: ceux de longue durée; les traités multilaté-
raux qui ont pour objet I'unification du droit; ceux qui
créent des organisations internationales ; ceux que I’ Assem-
blée fédérale juge convenable d’exposer a une demande de
referendum. Enfin, Papprobation prendra la forme d’un
arrété soumis au referendum obligatoire du peuple et des
cantons, quand il s’agira de 'entrée de la Suisse dans une
organisation supranationale (du type de la Communauté
économigque européenng, ou Marché commun) ou dans une
organisation de sécurité collective (telle que I'Organisation
des Nations Unies). Ce systéme vient d’étre introduit dans
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la Constitution par un vote du mois de mars 1977 (art. 89 111
avy

72. La double majorité du peuple et des cantons. Certains
votes ne sont tenus pour positifs que s’ils réunissent la dou-
ble majorité du peuple et des cantons. C'est, en général, le
cas des referendums obligatoires. L’exigence des deux
majorités s’explique aisément lorsque la mesure soumise au
peuple entraine une diminution, durable ou temporaire, des
pouvoirs des cantons. L’exemple classique est Pattribution
a la Confédération d'une compétence qui appartient aux
cantons.

Depuis 1848, I'expérience montre que les deux majorités
vont presque toujours de pair. Le peuple et les cantons
disent oui; le peuple et les cantons disent non. L'hypothése
ol le peuple dit non et les cantons oui (qui n’a guére d’inté-
rét pratique) s’est réalisée deux fois, en 1910 et en 1957, sur
plus de deux cents scrutins. Celle ou le peuple dit oui et les
cantons non, et qui permet a ceux-¢i de contrecarrer la
volonté nationale, s’est produite cing fois, en 1866, 1955,
1970, 1973, 1975. Dans le dernier cas, il y eut, exceptionnel-
lement, une égalité qui équivalait a un refus: ¢’était 'article
conjoncturel (n® 33)! Les cing fois, il s’agissait bien d’un
transfert de compétences des cantons a la Confédération. Et
C’est, somme toute, parfaitement acceptable. La situation
serait, en revanche, assez génante, si les cantons empé-
chaient de la sorte 'adoption d’une régle qui n’a rien & voir
avec la structure fédérative du pays: si, par exemple, ils
avaient, contre la volonté populaire, refusé le suffrage fémi-
nin en 1971 ou si ¢’était & cause d’eux qu’en 1972 'exporta-
tion d’armes ’a pas &t€ interdite.

73. L’initiarive populaire. Eile n’existe pas pour les lois. L'ini-
tiative populaire n’est connue, en droit fédéral, que pour la
revision de la Constitution. On ne peut pas s’en servir pour
demander I'adoption d’une loi. Le constituant (peuple et
cantons), qui a repoussé a deux reprises I'institution de I'ini-
tiative 1égislative, en 1872 et en 1961, ne pensait pas qu’il
appartint a quelques particuliers de rédiger une loi. L'argu-
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ment est soutenable, mais le résultat n’est pas satistaisant.
Quand des citoyens veulent changer une loi, par exemple
un article du code pénal, ou de la loi sur I'assurance mala-
die, ou de la loi sur le travail, ils sont obligés de propaoser
une revision de la Constitution {(comp. n° 228). Le défaut
n’est peut-étre, en fait, pas trés grave, si 'on pense que les
initiatives sont rarement acceptées (sept fois sur plus de
soixante-dix, depuis 1848) et que, de toute fagon, le Parle-
ment lui-méme ne s’est pas géné de charger la Constitution
d’un fatras de petites régles. 1l y a toutefois, dans le systeme
actuel, quelgque chose d’un peu grotesque. Les citoyens sont
donc bons pour corriger la loi supréme, et ils ne le seraient
pas pour corriger les lois ordinaires! Iis ont le droit de parler
des dimanches sans voitures dans la Constitution, mais sur-
tout pas dans la loi sur la circulation routiére, a laquelle,
pourtant, la régle ressortit le plus naturellement du monde!
Ces illogismes sonl agagants et ne servent pas la cause de la
démocratie.

74. L’initiative pour la revision de la Constiturion, L’initiative
peut (depuis 1891) tendre a la revision totale ou 2 la revision
partielle de ia Constitution.

Quand elle tend 4 la revision totale, ¢’est au peuple (sans
les cantons) de dire, dans un referendum préalable, s’il en
admet le principe. Il n’y en a eu qu’un exemple, en 1935, 4
I'occasion d’une initiative du Front national. Le peuple a dit
non.

Quand c’est une revision partielle qui est demandée, les
citoyens ont le choix entre deux formes: un texte rédigé ou
une proposition générale. S'ils font une proposition géné-
rale, C’est le Parlement qui devra rédiger un texte, au risque
de dénaturer la pensée des initiateurs. La voie est pleine
d’embiches, ainsi que I"atteste une récente affaire (initiative
dite de Miinchenstein, sur l'objection de conscience). Ce
n’est donc pas sans raison que les citoyens préferent I'autre
maniére, celle du texte rédigé. Au moins, les chambres n’y
peuvent pas toucher. Tout ce qu’elles peuvent faire est un
contreprojet, qu'elles soumettront, avec l'initiative, au vote
du peuple et des cantons (comp. n® 227).
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75. Exemples tirés de la politique conjoncturelle. Le probléme
conjoncturel a suscité deux initiatives populaires, 'une du
parti communiste, 'autre de M. Debétaz. D’elles, au moins,
on ne peut pas dire qu’elles n’étaient pas du niveau consti-
tutionnel. Elles proposaient, toutes les deux, une revision
partielle de la Constitution. Celle des communistes: un
accroissement des compétences fédérales et une diminution
de la liberté économigue. Celle de M. Debétaz: une réforme
du droit d’urgence. On peut méme se demander si la pre-
miére ne tendait pas, au fond, 4 une revision totale. Mais
le Conseil fédéral, comme on va le voir, a empoigné la
question par un autre cote.

76. L’unité de la matiére. Toutes les deux portaient un texte
rédigé. M. Debétaz: un nouvel art. 89 bis. Le parti commu-
niste: un nouvel art. 31 quinquies. On les comprend, C’était
plus siir.

Mais les initiateurs n'étaient pas au bout de leurs peines.
Nous ne parlons pas de M. Debétaz, qui, faute de signatai-
res, semble avoir abandonné la partie. Comme il lui faudra,
désormais, en trouver cent mille, et dans le délai de dix-huit
mois qu’imposera bientdt la nouvelle loi sur les droits politi-
ques de 1976, il est peu probable qu’il y parvienne jamais.

Nous pensons surtout a Pautre initiative. Ne demandant
qu'une revision partielle, elle était soumise au principe de
Punité de la matiére; ce qui signifie qu’elle ne devait traiter
que d’une matiére. Principe obscur, qu’il appartient a
I’Assemblée fédérale de faire respecter, en annulant les ini-
tiatives qui le violent. Jusqu'a maintenant, a cause, juste-
ment, de son abscurité, I'Assemblée s’était toujours mon-
trée trés large. Mais fe Conseil fédéral lui a proposé de faire
un exemple (avril 1977). Au lieu de s’interroger sur la cohé-
rence du programme, il dénongait la diversité de ses applica-
tions : et le contrdle des prix, les impdts nouveaux, les natio-
nalisations lui sembiaient des moyens trop différents pour
&tre inclus dans le mé&me projet. Le Conseil national, priori-
taire, ’a suivi, par 85 voix contre 66 (3 octobre 1977), puis le
Conseil des Eiats, par 17 voix contre 6 (14 décembre 1977),
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77. Publications officiefles. Les actes des autorités fédérales
se lisent dans les documents suivants:

Les messages du Conseil fédéral 4 I’ Assemblée fédérale,
dans la «Feuille fédérale», publication hebdomadaire qui
couvre plusieurs milliers de pages par an.

Les arrétés constitutionnels, les lois, les arrétés de portée
générale, avant le referendum, dans la Feuille f&dérale
également.

Aprés le referendum, §'il est positif, ou Pexpiration du
délai référendaire, si le referendum facultatif n’est pas
demandé, ces arrétés el ces lois peuvent entrer en vigueur.
Tls sont publiés dans le « Recueil des lois fédérales » (chrono-
logique) et insérés, en méme temps, dans le « Recueil systeé-
matique du droit fédéral », sur feuilles volantes. Le Recueil
des lois dorne ainsi les états successifs du droit fédéral et le
Recueil systématique, son état actuel.

Les débats de P’ Assemblée fédérale sont reproduits dans
le «Bulletin officiel » (auparavant « Bulletin sténographi-
quen). La relation ne portait, autrefois, que sur les actes
sujets a referendum. Elle est intégrale depuis 1971. Quant
aux commissions d’experts et aux commissions parlemen-
taires, leurs procés-verbaux ne se trouvent que sous la
forme du ronéotype. lls ne sont pas publics. En revanche,
les réponses a la consultation préparlementaire sont,
depuis 1976, assez largement diffusées par les soins du
Gouvernement,

Le résultat des élections au Conseil national et celui des
referendums font ['objet de rapports du Conseil fédéral, qui
paraissent dans la Feuille fedérale.



Chapitre 11

La création du canton du Jura

A. Les faits

78. Une affaire qui agace la Suisse. Je raconterai maintenant
une histoire plus simple, plus connue aussi ; une histoire qui
a soulevé, il faut bien en convenir, des passions autrement
vives gue {article conjoncturel ; 'histoire de la création du
canton du Jura, c’est-a-dire le récit des efforts qui ont été
entrepris pour transformer la partie septentrionale du can-
ton de Berne en un nouveau canton.

Ici, le choix ne demande pas de longues explications.
L’affaire jurassienne agace la Suisse depuis bientdt quinze
ans et la manigére dont on cherche a la résoudre nous
permettra de voir d’un peu plus prés la texture de notre
fedéralisme.

749, Le Jura au Moyen Age: un et divisé. On a tellement écrit
sur les origines médiévales du Jura, pour savoir §’il avait été
uni ou toujours divisé:; on a mis tant d’ardeur a défendre
I'une ou lautre des deux théses, a cause des conséquences
politiques que les gens d’aujourd’hui voudraient en tirer; on
s’est jeté tant de faits et de daltes i la téte qu'il est devenu
périlleux d’intervenir dans le débat. Nous nous bornons
donc a rapporter ce qui se lit dans les manuels,

1l y avait, jadis, un évéque de Bile, dont le diocése cou-
vrait des terres allemandes, alsaciennes, jurassiennes. Dés
I'an mille cet évéque, devenant Prince de I'Empire, se cons-
titua progressivermnent un domaine temporel dans une partie
de son diocése — et méme au-deld, dans celui de Lausanne,
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C’est ainsi qu’il acquit d’abord I’Abbaye de Moutier, avec
des dépendances qui appartiennent anjourd’hui aux districts
des Franches-Montagnes, de Courtelary (Erguel), de Bienne
et de la Neuveville; puis, vers la fin du XIII® sigcle, la sei-
gneurie de Delémont et la seigneurie d’Ajoie (Porrentruy). 1l
y eut donc bien, dés le XIV® siécle, une allégeance com-
mune de tous ces territoires. Mais il s’agissait 14 de rapports
féodaux, chaque région gardait une certaine liberté. Dans le
méme temps, par exemple, Bienne, puis la Neuveville,
I’Erguei, Moutier passaient des traités de combourgeoisie
avec les villes de Berne et de Soleure ; de sorte qu’a la com-
munauté d’allégeance s’ajouta bient6t ja diversité des allian-
ces. La juridiction culminait dans la cour du Prince, mais les
obligations militaires étaient divergentes.

80. La division au cowrs des siécles. A la veille de la
Réforme, on pouvait distinguer, dans les terres du Prince-
Evéque, une «partie helvétique », tournée vers les cantons
suisses, et une « partie germanique », qui relevait exclusive-
ment de 'Empire. La partie helvétique contenait Bienne, la
Neuveville, ’'Erguel. La parlie germanique incluait notam-
ment Delémont, I’Ajoie, les Franches-Montagnes. Moutier
en était aussi, mais elle avait avec la Suisse des liens parti-
culiers. On le voit, la division entre le Nord et le Sud est
ancienne. Méme le déchirement que Moutier connait
aujourd’hui trouve une explication dans I'histoire.

Et tout cela dure depuis cing siécles. C'est 4 causc de
cette division que Farel et son culte s’arréteront dans le Sud.
C’est a cause d'elle que le Nord seul subira la guerre de
Trente Ans. C'est elle, toujours, qui fera que les Frangais de
1793 n’annexeront d’abord que les régions du Nord. Le
Mont-Crosin, pour eux, était comme une frontigre: de
Pautre coté, c’était la Suisse. Et, quand ils envahiront le Sud,
en octobre 1797, les jours de la Confédération sont comptés.

&81. Le rattachement a Berne (1813). En perdant leur indé-
pendance, les parties jurassiennes gagneront 'unité admi-
nistrative. D¥abord dans un département frangais: celui du
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Mont-Terrible, jusqu’en 1800; celui du Haut-Rhin, de 1800
a 1814. Puis dans le canton de Berne, dés la Restauration
(1815).

L e rattachement 4 Berne, décidé par les Puissances allices
(Autriche, Russie, Prusse, Grande-Bretagne), devait parai-
tre, sinon souhaitable, du moins assez naturel aux Juras-
siens du Sud. En tout cas, des siécles de combourgeoisic
'avaient préparé ; et, si ['on parlait deux langues différentes,
on avait la méme religion. Il était, en revanche, tout 2
fait artificiel pour les Jurassiens du Nord. Ici, rien n'était
commun, ni la langue, ni la religion, ni 'histoire.

82. Le Jura bernois au XIX¥ siécle. Les Jurassiens s’accom-
modérent de leur nouveau statut. lls prirent méme une part
active a la Régénération libérale des années trente: un de
leurs meilleurs hommes, Xavier Stockmar, de Porrentruy,
fut bientdt conseiller d’Etat. Mais, dés que le Gouverne-
ment bernois touchait au probleme religieux, les catholiques
du Nord organisaient la résistance. On le vit en 1836, quand
les cantons régénérés voulurent soumettre {'Eglise romaine
a la surveillance des autorités civiles. On le vit surtout dans
les années soixante-dix, pendant le Kulturkampf: I'évéque
fut déposé, les curés s’exilerent et il fallut beaucoup de
temps pour apaiser les coeurs.

&3. La liberté d’érablissement. L'inclusion du Jura dans le
canton de Berne ne fut pas sans effet sur les mouvements
de la population. Désormais, 'établissement était libre, tous
les ressortissants du canton pouvaient prendre domicile ol
il leur plaisait. C'était vrai des Jurassiens qui voulaient aller
a Thoune ou 4 Langnau. Mais c’était aussi vrai, dans [autre
sens, du paysan de Trachselwald ou de Schwarzenbourg qui
désiraitl s'installer dans 'Ergue!l ou dans le Clos-du-Doubs.
Et chacun venait avec sa fagon de parler, ses habitudes, sa
culture, ce qui était bien légitime. Il se créa plusieurs écoles
de langue allemande dans les districts du Jura.

Sans doute I'égalité, la réciprocilé étaient-elles garanties.
Mais la situation n’était pas pareille: les Bernois alémani-
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ques étant au moins six fois plus nombreux que les franco-
phones, le risque d’invasion était évidemment plus grand
dans le Jura que dans I'ancien canton. Certains Jurassiens
commencérent donc d’éprouver les craintes communes a
toutes les minorités et ¢’est ainsi que, progressivement, la
question de la langue vint doubler celle de 1a conlession.

&4. L'idée de séparation. 1.idée d’une séparation fut agitée
quelquefois au cours du XIX°® siécie. Mais plutdtl par inter-
mittence, jamais d'une maniére durable. On en parla encore
en 1917, a cause du fossé qui s’était creusé, pendant la
guerre, entre les Romands et les Suisses allemands. Puis
tout rentra dans Uordre. Il y avait assez de probleames, la
gréve, les crises, bientdt une nouvelle guerre, pour occuper
les esprits.

83. La balourdise de 1947. Le Comité de Moutier. La vérita-
ble affaire jurassienne commenga par une balourdise. Le
Grand Conseil bernois décida un jour — ¢'était le 9 septem-
bre 1947 — que le Département des travaux publics n’était
pas fait pour un conseiller d’'Etat qui ne parlait que le fran-
¢ais. Cette décision, réitérée la semaine suivante, était peut-
étre conforme & la nature des choses, mais profondément
humiliante et injuste pour la minorité. Aprés tout, s8’il n’y
avait pas eu 18135, la question ne se serait pas posée. Les
Jurassiens, blessés, ne décoléreront plus.

Un comité se réunit a8 Moutier pour élaborer un nouveau
statut du Jura. 1l s’agissait de trouver des régles qui proté-
gent mieux la partie frangaise du pays. On chercha d’abord
du c6té du bicamérisme: il y aurait eu, paraliéle au Grand
Conseil {on la députation jurassienne n’occupait qu'un sep-
tieme des siéges), une chambre paritaire, de mémes pou-
voirs, composée pour moitié d’alémaniques et pour moitié
de francophones.

Mais cette sorte de fédéralisation du canton était contraire
au droit fédéral lui-mé&me. Donnant décidément trop de
poids a la minorité, elle violait le principe de I'égalité politi-
que. Il ne sortira donc de ces travaux gu’une timide revision
de la Constitution bernoise.
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&86. La revision de la Constitution bernoise de 1930. La revi-
sion, acceptée par les électeurs bernois le 29 octobre 1950 et
garantic par les chambres fédérales le 12 avril suivant,
contenait trois petites innovations:

La reconnaissance d'un «peuple jurassieny, dépourvue
de portée juridique, mais dont les Jurassiens prétendront
tirer, plus tard, d’étranges conséquences.

La consécration, parfaitement légitime, du caractére offi-
ciel de la langue frangaise.

L’attribution aux députés jurassiens du droit de donner
un avis préalable sur les questions qui intéressaient particu-
ligrement le Jura. C’est tout ce qui restait du programme de
Moutier.

Enfin, 'assurance était donnée aux Jurassiens qu’ils
continueraient d’avoir, comme par le passé, deux siéges sur
neuf dans le Gouvernement du canton.

&87. Séparatistes et foyalistes. Une réforme aussi modeste ne
pouvait évidemment pas satisfaire ceux qui voulaient ren-
dre au Jura sa personnalité. Une autre génération d’hom-
mes politiques va donc se lever, qui réclamera carrément la
séparation. Tel sera, désormais, le but principal du «Ras-
semblement jurassien». Ce Rassemblement, créé dés
'automne 1947, trouvera, comme il était naturel, son plus
solide appui dans le nord du pays. Dans le sud, en revanche,
la majorité de la population jugeait tout a fail acceptable
d’étre bernoise. Elle exprimera son loyalisme dans '« Union
des Patriotes jurassiens». Le Rassemblement invoquait la
langue ¢t la culture, I'Union pensait plutét en termes de
confession. Tous les deux se servaient de Ihistoire, chacun
a sa fagon. Les Jurassiens du Sud délestaient ceux du Nord
plus qu'ils n’aimaient les Bernois de ancien canton.

88. Les camps s'affrontent. Comme ils n’étalent, d’abord,
pas pris trés au sérieux, les séparatistes se mirent a parler
plus haut. [is traitaient ies gens du Sud de laquais, de valets
au service de I'impérialisme allemand. Toute une littéra-
ture s’épanouit, qui magnifiait I'«ethnie» frangaise. De la
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langue, on passait donc insensiblement 2 la race. Le Sud, de
son cOté, n’était pas & court de réponses: avec leurs poses
avantageuses, leur manie de mépriser les Suisses et de sin-
ger les Frangais, les gens du Nord ajoutaient le ridicule 2
I'ingratitude.

89. Les séparatistes demandent un plébiscite (1959). Un scru-
tin populaire souligna cette opposition. Le Rassemblement,
usant du droit d’initiative, demanda qu’un plébiscite fit
organis¢, dans les districts jurassiens, sur la séparation.
Naturellement, I'organisation du plébiscite se heurta au
refus massif des citoyens bernois: 80000 non contre
23000 oui (5 juillet 1959). Mais les résultats du Jura franco-
phone étaient eux-mémes trés révélateurs: 14900 non
contre 14600 oui; 10200 oui contre 4400 non dans les trois
districts du Nord, Delémont, Porrentruy, Franches-Monta-
gnes; 4400 oui contre 10500 non dans les trois districts du
Sud, Moutier, Courtelary, la Neuveville. En résumé, sept &
trois pour le projet, dans le Nord ; sept a trois contre, dans le
Sud; et les deux parties, Nord et Sud, avaient i peu prés le
méme nombre d'électeurs. 1l était difficile d’imaginer une
symétrie plus parfaite.

9. Violences séparatistes. L'animosité crut encore dans les
années soixante. Des séparatistes exaltés incendiérent les
fermes de quelques Suisses aliemands. Ils déposérent des
explosifs le long des rails des Chemins de fer fédéraux.
D’autres sabotérent, en aodt 1964, aux Rangiers, une mani-
festation nationale ou un conseiller fédéral devait prendre la
parole. Ces gestes étaient symboliques. Leurs auteurs s’en
prenaient aux immigrés, parce gu’ils leur semblaient voler
leur pays, et aux autorités fédérales, parce qu’elles les
laissaient faire.

91. Programme du Gouvernement bernois (1967). Commis-
sion conféderée des bons offices (1968). En 1965, la députa-
tion jurassienne au Grand Conseil entreprit un dernier
effort pour régler le litige & I'intéricur du droit bernois. Elle
présenta dix-sept propositions, qui reprenaient les idées du
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Comité de Moutier {n® 85). Trois éminents jurisies montré-
rent, une nouvelle fois, que plusieurs de ces théses étaient
contraires au droit fédéral.

De toute fagon, le temps des pelites réformes était passé.
Le 17 mars 1967, le Gouvernement bernois annonga un
généreux programme, ou les Jurassiens pourraient enfin
choisir entre le statu quo, I'autonomie dans le canton et
I'indépendance. L’année suivante, il créait, d’entente avec le
Conseil fédéral, qui s’occupait enfin du probléme, une
«Commission confédérée des bons offices ». Cette commis-
sion, composée de deux anciens conseillers fédéraux et de
deux membres de I’Assemblée fédérale, devait étudier ies
modalités d’un véritable statut du Jura et la procédure
d’une séparation.

92. Le systéme des plébiscites. Préparé par la commission,
puis précisé par le Gouvernement et par le Grand Conseil, le
statut d’autonomie, malgré intérét qu’il aurait pu susciter
en d’autres temps, sombrera dans 'indifférence, en 1973, 1l
permettait la régionalisation de toutes les parties du canion
et donnait des régles spéciales au Jura. On n’en était plus la
et attention se porta plutdt sur les voies de l'indépendance.

La commission, puis le Grand Conseil, prévoyaient une
série de plébiscites.

D’abord un vote de tous les districts jurassiens sur la
question : vouiez-vous constituer un nouveau canton?

Si la majorité populaire répondait oui, mais gue certains
districts fussent hostiles & la séparation, il était loisible 2 un
cinquieme de leurs électeurs de demander un deuxiéme
scrutin. Tl en allait de méme pour les districts séparatistes, si
la majorité populaire répondait non a Ia premiére question.

Enfin, si {a création d’un canton était décidée, toutes les
communes contigués a la nouvelle frontiére pouvaient, sur
I'initiative d’un cinguiéme de leurs électeurs, demander un
troisiéme scrutin.

Cette procédure en « cascade », qui ajoutait au vote princi-
pal deux corrections successives, cherchait d tenir compte
de la division politique du Jura. Il ne fallait pas que le Nord
pat entrainer le Sud, ni gue le Sud pit retenir le Nord. Ce
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qu’était le Nord, ce qu’était le Sud, ressortirail exactement
du troisiéme scrutin.

93. La solution des deux demi-cantons. Une meilleure solu-
tion aurait été, peut-étre, de permettre au Nord et au Sud de
former, chacun de leur coté, deux nouveaux demi-canions.
L’idée de deux demi-cantons, avancée en 1965 par un histo-
rien (M. H. Liithy, de Zurich), convenait parfaitement aux
circonstances. Elle rendait justice au probléme de la langue
et a celui de la religion. Sans doute la procédure eai-elle été
encore un peu plus compliquée, parce qu’il aurait fallu,
naturellement, laisser au Sud la faculté de rester dans le
canton de Berne. Mais, si la solution des demi-cantons n'a
pas €le étudiée plus avant, ce n’est pas a cause de sa diffi-
culté, C'est parce que les séparatisies, perdus dans leur réve
d’unité, ne montrérent pas, a cette épogue, le moindre
intérét pour elle.

94. Lq revision de la Constitution bernoise de 1970. Le sys-
teme des trois scrutins fit I'objet d’une revision de la Cons-
titution bernoise. Les nouveaux articles, adoptés par le
Grand Conseil au mois de décembre 1969, furent approuvés
par le peuple bernois le 17 mars 1970, 4 I'imposante majorité
de 90000 voix contre 14000. On était fatigué de toute cette
histoire. Quant au Rassemblement jurassien, il avait sou-
tenu le projet, tout en en critiquant les modalités. La garan-
tie fédérale fut accordée le 7 octobre 1970.

93. Le droit de participer aux pléhiscites. Un des points les
plus controversés était celui du droit de vote. Qui prendrait
part aux plebiscites? Le droit bernois, suivant en ceci le
droit fédéral, disail: les habitants. Les séparatistes, férus de
leur pensée ethnique, répondaient: les ressortissants. lls se
fondaient sur le droit des gens et se référaient & des avis que
leur avaient donnés des juristes autrichiens.

D’aprés la premiére thése, tous les Confédérés établis
dans I'une des communes du Jura, et eux seuls, pourraient
voter, méme s'ils étaient de langue allemande. L’autre
thése, au contraire, étendait le vote aux Jurassiens de
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souche, méme s’ils habitaient Winterthour, Lausanne ou
Saint-Maurice. On alléguait la particularité du scrutin pour
substituer le principe de 'origine 4 celui du domicile, qui est
la régle ordinaire en matiére de droits politiques.

96. Le nombre des plébiscites. Un autre litige portait sur le
nombre des plébiscites. Les séparatistes voyaient dans le
systéme des trois scrutins une machine & faire éclater un
pays qui leur semblait uni. Pour un peu, ils auraient préfere
jouer toute la partie en un coup de poker. Mais ie fond de
leur pensée, c'était que des corrections devaient étre possi-
bles si le vote général donnait une majorité pour Berne, non
pas dans le cas contraire.

97. Le plébiscite du 23 juin 1974, C'est le cas contraire qui se
produisit. Le 23 juin 1974, les habitants du Jura déciderent
la séparation par 37 000 voix contre 34 000. Si le nombre des
votants était beaucoup plus élevé qu’en 1959 (cf. n° 89), cela
tient au fait que les femmes, dans lintervalle, avaient
obtenu les droits politiques, que la participation était plus
forte (90 % ") et que le district de Laufon, jurassien mais de
langue allemande, &tait inclus dans le résultat.

Les séparatistes concluront, un peu vite, que I'Etat du
Jura était né. En réalité, les sentiments étaient presque aussi
partagés qu’en 1959: 24 000 voix a 9000 pour la séparation
dans le Nord;, 21000 4 11000 contre la séparation dans le
Sud (sans tenir compte du Laufonnais). Les scrutins subsé-
quents ailaient donc, inévitablement, réduire I'étendue du
futur canton.

98. Le plébiscite du 16 mars 1973, Le deuxiéme vote eut lieu
le 16 mars 1975, dans les trais districts du Sud. La campa-
gne fut beaucoup plus hargneuse gue celle de Pannée précé-
dente. Le Rassemblement jurassien, au meépris de toute
vraisemblance, tenait ce nouveau scrutin pour nul. Les anti-
séparatistes se regroupérent en un mouvement plus dur,
qu’ils nommeérent «Force démocratique». Le Gouverne-
ment lui-méme, qui s$’était montré neutre en 1974, exhorta
cette fois-ci les loyalistes a lui rester fidéles. Cette interven-
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tion pesanle était bien inutile: le résultal était connu
d’avance, les trois districts resteraient bernois. Celui de
Moutier seul était intéricurement divisé, dans le rapport de
guatre pour Berne et trois pour le Jura.

99, Les plébiscites des 7 et 14 septembre et du 19 octobre
1975, La région de Moutier fit I'objet d’un troisiéme scrutin,
dans les communes, les 7 et 14 septembre et le 19 octobre
1975. Les communes du nord du district (celles qui, au
XVIe sigcle, avaient éconduit Farel) rejoignirent le Jura, tan-
dis que la ville méme de Moutier confirmait, dans un vote
serré, qu’elle demeurait attachée a Berne.

De tous ces plébiscites, il résultait que le nouveau canton
du Jura aurait 840 kilométres carrés et 67000 habitants.

108, Election d’une Constituante (1976). La Constitution

Jurassienne du 3 février 1977, Une fois définies les frontiéres

du futur Etat, et conformément aux régles bernoises
de 1970, les citoyens de ce territoire élurent une Consti-
tuante de cinquante membres, le 21 mars 1976, pour faire

_une Constitution. La Constituante se réunit en avril. Des

avocats du Jura lui avaient préparé un projet, ce qui lui per-
mit d’aller trés vite. La premiére lecture étaii achevée des
octobre, la seconde le 3 février suivant. Les électeurs juras-
siens acceptérent la Constitution, par 27000 voix contre
6000, le 20 mars 1977: I'opération n’avait pas pris un an.

101. Contenu de cette Constitution. La Constitution juras-
sienne comprend un préambule, 138 articles et quelques
dispositions transitoires. Dans sa partie principale, elle
contient une liste des libertés individuelles, une énuméra-
tion des taches de 'Etat, des régles d’organisation.

Les cantons sont libres de faire leur Constitution comme
il leur plait, pourvu qu’ils respectent le droit {édéral. II
appartient 4 I’ Assemblée fédérale de vérifier si cette condi-
tion est remplie.

102, Garantie des liberiés. L.a Constitution fédérale protége
plusicurs libertés individuelles (n® 42). Au-dela de son texte,
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le Tribunal fédérai lui en fait garantir, implicitement, encore
d’autres. De plus, la Suisse a ratifi¢, en novembre 1974, la
Convention européenne des Droits de 'Homme, ce qui fait
quiau total le droit fédéral, Constitution, jurisprudence,
traité, renferme lui-méme un catalogue assez complet. Et ce
catalogue lie les autorités des cantons aussi bien que celies
de la Confédération. On peut, dés lors, se demander s'il était
bien utile de le reproduire dans la Constitution du Jura.

Mais la réponse est positive. La Constitution d’un canton
n’a pas seulement une portée juridique. Elle a egalement
une valeur didactique. Il est bon que le citoyen qui la lit ait
une idée générale de ses droits, m&me si la plupart d’entre
eux lui sont, au fond, assurés par la Confédération. Toutes
les constitutions cantonales ont leur catalogue, jusqu’aux
plus récentes (Obwald, 1965; Nidwald, 1968; projet pour
Argovie, 1976 projet pour Glaris, 1977). Il était donc 18gi-
time que celle du Jura efit le sien.

103, Taches de l'Etai. Conflits avec le droit fédéral. La partie
sur les tiches de I'Etat était plus discutable. Bien entendu,
elle wavait pas pour propos de parlager les compétences
entre la Confédération et les cantons. Ceci, c’est I'affaire de
la Constitution et des lois fédérales (n° 51). Les dispositions
jurassiennes visaient un autre but, qui était de donner des
instructions au légistateur ordinaire, au lieu de le laisser agir

A sa guise, comme font les constitutions de la plupart des
autres cantons. Dans ce sens, la Constitution jurassienne
était intéressante et neuve.

Ce qui élait moins satisfaisant, c’est que le constituant
jurassien, superbement ignorant du droit fédéral, enjoignait
au législateur de faire toute sorte de choses qui n'étaient pas
dans les compétences d’un canton. Par exemple, il prescri-
vait le droit de gréve, alors que cet objet reléve — sauf pour
les fonctionnaires — du Code fédéral des obligations. Qu
encore: il entendait qu’une loi cantonale réglit 1a condition
des travailleurs, sans avoir I'air de se douter que cette
matigre reléve, elle aussi, du Code des obligations, ainsi que
d’une loi fédérale sur le travail, etc. Les compétences du
canton n’étaient sans doute pas nulles, mais plus réduites
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que les Jurassiens ne paraissaient le croire. Pour finir, la
Constitution regorgeait de promesses dont une infime partie
seulement pouvait étre tenue,

104. Organisation de I'Erar. Les articles sur I'organisation,
Parlement, Gouvernement, droits populaires, districts, com-
munes, Eglises, etc., ne s’exposaient pas au méme grief.
Dans ce domaine, en effet, les cantons jouissent d’une trés
large autonomie. lis se heurtent rarement au droit {édéral.
Les Jurassiens purent donc se montrer inventifs. Cest
ainsi, par exemple, qu’ils décidérent, pour la premiére fois
en Suisse, que leurs députés au Conseil des Etats seraient
élus & la proportionnelle — alors que, partout ailleurs, ils le
sont & la majoritaire (n® 57).

105, L'article 138. Mais le clou de la Constitution est ail-
leurs. L'art. 138 (129 de la premiére lecture) est un petit arti-
cle qui clot le chapitre sur la revision constitutionnelie. 11 dit
ceci: «La République et Canton du Jura peut accueillir
toute partie du territoire jurassien directement concerné par
le scrutin du 23 juin 1974, si cette partie s’est réguliérement
séparée au regard du droit fédéral et du droit du canion
intéresse. »

Cet article a déchainé des passions infinies. I a provoqué
Pindignation du Gouvernement bernois, la réprobation du
Conseil fédéral, la colére sanguinaire de Force démocratique
gt [a mauvaise humeur de beaucoup de Confédérés. On
y a vu le signe d’un esprit revendicateur, irrédentiste,
annexionniste, totalement incompatible avec la paix confé-
dérale et la garantie des territoires des cantons.

Ceux qui ont ainsi dénoncé Particle 'ont mal lu; ils ont,
de plus, confondu le fait et le droit,

106. Le fait: il y a des Jurassiens irrédentistes. Clest un fait
que beaucoup de Jurassiens, qui ont une vue particuliére de
’histoire, refusent obstinément de voir que leur pays était,
de longue date, divisé. Pour eux, la désunion est récente,
elle a été artificiellement produite par 'immigration de
paysans alémaniques, savamment entretenue par les mani-
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gances du Gouvernement bernois, enfin consommée grice
a la complaisance de la Suisse officielle. Et puis, quand
il devient évident que I'histoire leur refuse des arguments
sérieux, ils invoquent la communauté de la langue et cher-
chent des références dans une conception nouvelle des
regles internationales. Nourris de vues étranges sur leur
passé et sur le droit des gens, il n’est pas étonnant qu’ils
condamnent d’'un mé&me souffle le principe fédéral du vote
au domicile, les articles constitutionnels bernois de 1970, les
scrutins du printemps et de automne 1975. Le Sud leur a
été volé, il faut qu'ils le reprennent et il 0’y a pas lieu de
croire qu’ils seront délicats sur le choix des moyens.

107. Iy a des Jurassiens modeérés. Mais il y a d’autres Juras-
siens, tout aussi patriotes, qui ont un sentiment plus
modéré des choses. Ils sont fiers de leur nouveau canton, ils
regrettent qu’il soit limité au Nord, mais ils reconnaissent
que le Sud a, depuis longtemps, suivi une autre pente et
qu'une réunion brutale aurait été, dans les circonstances
actuelles, impensable, tout juste bonne a provogquer une
guerre civile. lls admettent que les gens du Sud avaient par-
faitement le droit de rester bernois, les scrutins de 1975 leur
paraissent douloureux sans doute, mais légitimes, ils n’en
contestent ni la procédure, ni les résultats. Mais ils souhai-
tent qu'un jour vienne ou la division sera surmontée, ou

Punité de la langue prévaudra, o le Sud, d’entente avec le -

canton de Berne, prendra son indépendance et rejoindra le
Nord. Cela, ils le désirent fortement et ils le disent.

108. Le droit: Particle 138 reconnait la régularité des plébisci-
tes de 1975. Et maintenant le droit, ¢’est-a-dire Iart. 138.
Comme on I’a souvent fait remarquer, 'art. 138 est d’abord
une déclaration politique, I'expression d’un espoir: Nous
espérons, disent les Jurassiens du Nord, nous espérons le
retour du Sud. Jusqu’ici, rien de juridigue: cette réunion, si
elle se fail, suppose une revision de la Constitution juras-
sienne, et le constituant de 1977 ne peut pas lier celui de
Iavenir.
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Mais il faut lire aussi ta fin de Particle: «...si cette partie
(e Sud) s’est régulierement séparée au regard du droit féde-
ral et du droit du canton intéressé ». Cette phrase n’est sans
doute pas normative, elle non plus; elle ne pose pas de
régle. Elle constate un état juridique. La réunion ne pourra
pas avoir lieu tant que le droit fédéral et e droit bernois ne
Pauront pas permise. Ce qui signifie encore: les districts
du Sud font réguliérement partie du canton de Berne, les
votes de 1975 sont inattaguables. Regrettables, oui, mais
inattaquables.

109. L’article 138 consacre la thése modérée. Autrement dit,
la Constituante jurassienne, qui a rédigé I'article, et les élec-
teurs jurassiens qui Pont approuvé ont consacré la thése
modeérée. Ils n’invoquent pas le droit des gens, mais le droit
fédéral et le droit bernois. lls ne prétendent pas que le droit
fédéral et le droit bernois soient nuls, ils reconnaissent qu'ils
sont applicables. Ils ne parlent pas de vol ni de reprise, ils
souhaitent une réunion, voila tout.

Quels que soient les sentiments de certains Jurassiens
échauffés, le texte est 13, clair, officiel, solennel. Bt la Cons-
tituante I'a encore commenté dans une lettre gu’elle adres-
sait, le 27 avril 1977, 4 I’Assembiée fédérale: « Nous ne
revendiquons pas le Jura du Sud. Nous regrettons simple-
ment que I'histoire ait conduit les districts du Jura & se sépa-
rer et nous souhaitons qu'un jour ils se réunissent... Nous
ne pouvons pas nier cette histoire. Nous ne pouvons pas la
refaire non plus. Mais nous ne croyons pas étre «infidéles »
en la rappelant et en manifestant notre désir que les consé-
quences en soient, un jour, réparées. ...La réunion ne
dépend pas de nous. Elle dépend du peuple suisse, elle
dépend du peuple bernois, ce que nous avons expressément
reconnu. Elle dépend surtout, et ceci va de soi, des citoyens
du Jura du Sud. » Aux discours arrogants de quelques-uns
de ses membres, la Constituante substitue un langage rai-
sonnable. L'intelligence politique était de la prendre au mot.

110, L’Assqmbfée Jfédérale garantit la Constitution juras-
sienne, sayf I'article 138 (seprembre 1977). Comme toules les
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constitutions cantonales, celle du Jura était soumise a I'exa-
men de I’ Assemblée fédérale (n° 101). Dans son message, le
Conseil fédéral concluait 4 la validité de toutes ses parties,
a Texception de quelques dispositions transitoires, qui
devaient &tre corrigées et complétées par le droit fédéral. A
I'exception encore de ['art. 138, dans lequel notre Gouverne-
ment persistait 4 voir une menace pour la paix. Au lieu de
lire ce qui y était écrit, au lieu d’y voir un frein, un tempé-
rament, Je Conseil fédéral n’avait d’veux que pour le « Jura
libre » et les discours incontinents qui 8’y publiaient. Au lieu
de répondre a la Constituante ; nous vous prenons au mot, il
préférait lui dire: nous ne vous croyons pas, €t mettre ainsi
un peu d’huile sur le feu.

Le Conseil des Etats, statuant sur cet objet le 21 juin
1977, suivit en tous points 'avis du Gouvernement, La
Constitution du Jura était garantie, sauf Part. 138; une
réserve €tait apportée aux dispositions transitoires. Il en fut
de méme au Conseil national, le 28 septembre suivant.

111, Vers une revision des articles I¢" et 80 de la Constitution
Jédérale. Reste I'opération la plus délicate. Comme les can-
tons suisses sont énumérés a I'art. 1°° de la Constitution
fédérale, la création du Jura suppose une revision de cet
article. Il faudra aussi reviser I'art. 80 pour v porter de qua-
rantg-quatre 4 quarante-six l¢ nombre total des membres du
Conseil des Etats. Par conséquent, un vote du peuple et
des cantons est nécessaire. 11 est prévu pour le mois de
septembre 1978. ‘

On ne voit pas trés bien ce que les Suisses gagneraient a
voter non. Le canton de Berne a montré qu’il n’avait nulle
envie de garder sous son autorité une population gussi hos-
tile. 11 n'y a d’ailleurs aucune raison de perpétuer un
mariage mal assorti. Mais les voies de la démocratie directe
sont imprévisibles. 11 ¥ aura certainement des protestants
pour voter contre des papistes ; des Suisses allemands pour
voter contre des welsches; des conservateurs pour empé-
cher la naissance d’un canton qui se donne des allures pro-
gressistes; des gens irrités pour donner une lecon 4 des
malotrus. Et I’histoire de I’art. 138, si mal lu, si mal compris,
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n’a pas arrange les choses. C'est d'ailieurs pourquoi certains
députés, qui le trouvaient acceptable ei utile, 'ont sacrifié i
des calculs tactiques.

112. Tensions dans le Jura du Sud. Dans te Jura lui-méme,
on s’en doute, les esprits se sont tellement échauffés depuis
une vingtaine d’années que la vie sociale n’y peut plus étre
ce qu'elle étail jadis. Avant les piébiscites, le vent d’intoié-
rance soufflait sur les six districts. Les séparatistes malme-
naient les loyalistes dans le Nord. Ceux-ci prenaient, dans le
Sud, leurs petites revanches. Les familles se déchiraient, les
sociétés locales se désagrégeaient. Si un camp annongait
une manifestation publique, I'autre camp préparait aussitot
une contre-manifestation. Parfois, les risques d’affronte-
ment etaient si évidents que le Gouvernement pronongait
des interdictions. Certaines affaires montérent jusqu’au Tri-
bunal fédéral,

Depuis les plébiscites, le Nord a retrouvé la paix. On tra-
vaille a faire le canton, ceux qui n’en voulaient pas semblent
s’étre résigneés. Mais la situation, dans le Sud, a plutdt
empiré, La majorit€ loyaliste tient pour définitifs les scrutins
de 1975: le peuple a parlé, on reste bernois. Une minorité
d’un tiers environ, qui §’intitule «autonomiste», entend
revenir sur ces décisions, le plus tét qu’il sera possible. Pour
se donner du cceur, elle organise des réunions. Et c’est la
que les choses se giatent. Quand les autonomistes du Sud
restent entre eux, c’est tout juste §'ils trouvent un licu ol
siéger. Mais, qu’ils s’avisent d’inviter leurs amis du Nord, la
majorité crie & la provocation, menace de saboter "assem-
blée et ne s’estime satisfaite que lorsque le Gouvernement,
pour prévenir des violences, finit par Pinterdire. Ce pro-
cessus d’intimidation n’a gu’une excuse: les loyalistes
reportent sur leur minerité certaines pratiques dont ils ont
souffert, les premiers, dans le Nordl.

113. Un avenir obscur. L’affaire jurassienne n’est pas close.
Si la création d’un canton du Nord parait assurée, dés le pre-
mier ou, §’il le faut, dans un deuxiéme scrutin fédéral, "ave-
nir du Sud est obscur. La génération présente a choisi
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Berne; elle en avait le droit, elle en a usé, On verra si une
nouvelle génération n'en juge pas aufrement. Mais, pour
que le réexamen puisse avoir lieu un jour, deux conditions
sont nécessaires. [l faut d’abord que les autonomistes
conservent la faculté de s’exprimer et d’entretenir leur feu;
il faut, en d’auvtres termes, que la Constitution fédérale leur
soit appliquée. On peut compter qu’apres quelques bavures,
elle finira par I’étre. Mais il faut aussi que le canton de Berne
leur donne une seconde occasion de voter. Ceci ne va pas de
soi. On espérera seulement qu'un Etat qui a eu I'élégance
d’offrir, en 1970, une clef aux Jurassiens du Nord ne la refu-
sera pas, dix ou quinze ans plus tard, aux Jurassiens du Sud.

B. Les institutions

114. Vue d’'ensemble. L’histoire du canton du Jura pose,
principalement, le probléme de I’Etat, de sa population &t de
sa structure territoriale.

Elle nous confronte avec la nature du fédéralisme, la
notion de canton, les thémes de la création et de 'organisa-
tion des cantons, de leurs rapports avec la Confédération,

Elle nous oblige aussi 4 réfléchir a ce que ¢’est qu'un peu-
ple, & la maniére dont il est composé, aux droits qu’il peut
exercer.

Enfin, et de maniére accessoire, s'il est permis de patler
ainsi, laffaire jurassienne touche la question de la liberté
d’opinion et de ses relations avec les exigences du maintien
de Pordre. -

115, L’Etat. D'un livre qui traite des institutions politiques,
on attendrait qu'll définisse précisément I'Etat. Ce sont
pourtant les notions générales de ce type qu'il est le plus dif-
ficile d’expliquer. Essayons de nous représenter ['Etat
comme un appareil qui stabilise les sociétés humaines.
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A Torigine, les hommes, trop faibies pour vivre seuls, se
sont natureliement groupés. Ensuite, dans les sociétés qu’ils
ont formées, ils se sont donné des régles, pour aplanir leurs
innombrables conflits d’intéréts, Puis histoire a voulu qu’il
se Créit, sur un territoire défini, une société supérieure, qui
englobait toutes les autres et qui les soumettait a ses lois.
Cette société est 'Etat. On observera que, dans ce mouve-
ment ascendant, 'évolution ne s’est pas achevée: il n'y a
jamais eu d’Etat mondial, qui couvrit Pensemble de la terre,

116. Diversité du phénoméne étatigue. La genése du phéno-
meéne étatique est extrémement diverse, force brutale, esprit
d’entraide, affinité de race, de langue, intéréts commer-
ciaux, et toute sorte de hasards. La puissance et I'étendue
des Etats sont aussi trés variables. Parmi les cent cinquante
Etats qui se partagent la surface du globe, il y en a qui sont
mille fois plus forts et plus grands que les autres. La Suisse,
avec ses six millions d’habitants et ses quarante mille kilo-
métres carrés, est évidemment un petit Etat. On admirera le
pouvoir d’abstraction du langage, qui n’a qu’un mot pour
décrire des réalités aussi différentes que la Chine, le Zaire, le
Danemark et le Liechtenstein.

117, Les points communs: une société territoriale et souve-
raine. L'Elat, en résumé, a deux qualités qui le caracté-
risent.

D’une part, C'est une société territoriale, délimitée par des
frontiéres. Les régles qu’il édicte ne sont, en principe, appli-
cables qu’a l'intérieur du pays; les décisions qu’il prend ne
touchent, directement, que les personnes qui I"habitent et
les biens gui s’y trouvent.

Drautre part, I’'Etat est une société supérieure ou, comme
on dit d’habitude, souveraine. Ses régles et ses décisions
s’imposent, sans concurrence, 4 tous les particuliers qui
vivent sur son sol et a toutes les sociétés quil leur arrive de
former. Naturellement, cette supériorité doit s’entendre
dans un sens juridique. Du point de vue politique, I'Etat
subit des pressions étrangéres et rencornitre des résistances
internes. Enfin, méme la supériorité juridique n’est pas



74 La création du canton du Jura

absolue: I'Etat doit obéir au droit international. Mais il faut
convenir qu'a 'époque actuelle, le droit international est
trés respectueux de la souveraineté des Etats,

118, L'organisation de I'Etar. L’Etat est un appareil, "Etat
est une société, en tout cas I’Etat n’a pas d’existence
concréte ni de volonté propre. Seules comptent les person-
nes physiques, hommes et fermmmes, qui le constituent. I1 [ui
faut done, pour agir, des organes, ¢’est-a-dire des personnes
dont les actes lui soient imputables. Ce n’est pas, directe-
ment, I'Etat qui fait les lois, ce sont des députés élus, un
chef acclamé ou — en d'autres temps — un monarque dési-
gne par 'hérédite. Ce n’est pas I'Etat qui signe un traité,
verse un subside, punit un meurtre; ce sont des ministres,
des fonctionnaires, des juges. Tous les Etats ont, ainsi, une
organisation, c’est-a-dire des régles sur le choix des organes,
leurs compétences et leur maniére de procéder.

119, La structure de I'Erar. Mais la plupart des Etats ont, de
surcroit, une structure. Par ce mot un peu pédant, nous
voulons dire guelque chose de tout simple. Seuls les trés
petits Etats peuvent se contenter d’un centre unique de
commandement. Dés que I'Etat dépasse la taille la plus
modeste, il faut qu’il se décentralise, qu’en d’autres termes
les centres de commandement se rapprochent du peuple. La
décentralisation s’opére, en général, par des découpages du
territoire: on aura, de haut en bas, des régions cu des pro-
vinces, des départements, des districts, des communes,
autant de collectivités dotées, 4 chaque degré, de compéten-
ces et d'organes pour les exercer, La structure de ’Etat est
donc cette construction pyramidale, ol se superposent des
sociétés toujours plus étendues et toujours moins nombreu-
ses. Par exemple : vingt-cing mille communes, cent départe-
ments, quinze provinces, un Etat.

120. Variéré des structures. Le fedératisme. Toul cela est évi-
demment schématique. Les €léments de la structure sont,
selon les pays, d’une consistance trés variable. Le départe-
ment frangais a peu de compétences propres et il n’a guére
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qu’un organe £lu, qui est une espéce de Parlement appelé
conseil général. La région italienne a, du moins sur le
papier, davantage de pouvoirs et deux autorités élues, ie
conseil et |a junte. Le Land allemand est encore beaucoup
plus solide. On voit ainsi que la décentralisation revét des
intensités différentes. Le degré le plus élevé est celui du
fédéralisme.

121. Fédéralisme d’association. A vrai dire, donner le fédé-
ralisme pour une forme de la décentralisation est une
maniére de parler strictement juridique. Elle ne tient pas
comple de Ihistoire. Le plus souvent, les Etats fédératifs ne
se sont pas créés par découpage, ¢’est-a-dire par la décision
d’un Etat de se diviser. Ils résultent bien plutdt d’un assem-
blage, plusieurs Etats décidant de se mettre ensemble sans
aller jusqu’a la fusion totale et en gardant leur identité.
C’est ce qui s’est produit en Amérique du Nord 4 la fin du
XVIIIe siécle (Etats-Unis). C'est ce qui s’est produit en Alle-
magne, a I'époque de Bismarck. C’est ainsi, également, que
la Suisse moderne s’est constituée.

122. L'ancienne Confédération suisse. La Suisse que nous
connaissons est issue d'une longue période en quelgue sorte
preétatique, pendant laquelle la seule réalité qui comptait
était des villes et des communaulés rurales, ce qu’on a plus
tard nommeé les cantons. Ces cantons avaient conclu entre
eux des traités d’alliance, & commencer par cefui de 1291, et
la somme de ces traités donnait la Confédération, ancien
style. La Confédération n'était pas un Etat, mais un ensem-
ble purement contractuel. Les vrais Etats étaient les parties
aux contrats, c'est-a-dire les cantons.

123. Une Suisse unitaire: la République helvétigue (1798-
1802). Tout a changé, une premiére fois, en 1798, lorsque
les cantons, envahis par les armées francaises, ont &té fon-
dus, contre leur gré, dans une République unitaire. Cette
République « helvétique » était un Etat, formé & Iimage de
son puissant voisin. Elle n’a toutefois pas vécu longtemps.
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Dés 1803, Bonaparte rendait 3 la Suisse une structure confé-
dérale. Aprés la chute de I'Empereur, alliance des cantons
fut perpétuée dans un Pacte de 1815.

124, La Suisse, Etar fedéranf (15848). Le deuxiéme change-
ment, durable celui-ci, date de 1848, quand I'Europe était en
pleine crise nationaliste et libérale. Les cantons a domina-
tion radicale, qui €taient les cantons industriels et protes-
tants, imposérent aux cantons catholiques la création d’un
Etat fédératif, Il s’agissait de transformer une alliance en
une union plus forte, de faire des cantons les membres d’un
nouvel Etat. Tel fut Penjeu de la courte guerre du Sonder-
bund, en automne 1847. Le passage se fit, juridiquement,
par la substitution au Pacte de 1815 d'une vraie « Constitu-
tion ». Cette Constitution fédérale, premiére du genre, entra
en vigueur le 12 septembre 1848. Deux mois plus tard, [e
Pacte était caduc: la loi supplantait le contrat.

125, Nature des canrons. Le nouvel Etat suisse était donc
un Etat fédératif. Pas du tout un Etat unitaire, comme il
P'avait été au temps de I'Helvétique. Cela signifie que les
parties qui le composaient, c'est-a-dire les cantons, gar-
daient une réelle importance politique. On peut méme dire
qu'a Torigine, I'essentiel du pouvoir continuait de leur
appartenir. Ce n'est que plus tard, par I'effet de revisions
constitutionnelles, gue des compétences toujours plus nom-
breuses passérent & I’Etat central.

En tout cas, du point de vue de Ia structure, il est facile de
marquer la succession des régimes. Du Moyen Age 4 1798,
il 0’y a pas d’Etat suisse, les cantons sont les Etats. De 1798
a 1802, la Suisse est un Etat et les cantons de simples dépar-
tements, selon le modéle frangais. De 1803 a 1848, les can-
tons reprennent leur rang d’Etat et la Suisse perd le sien.
Enfin, dés 1848, la Suisse est de nouveau un Etat, mais les
cantons conservent un statut supérieur a celui d’'un dépar-
temenit,

126, La souveraineté. D ailleurs, I'usage s’est maintenu de
les appeier des Etats. La Suisse est un Etat, les cantons suis-
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ses sont aussi des Etats. On peut bien parler ainsi, pourvu
qu'on ajoute, mentalement: ce sont des Etats mineurs, qui
n'ont plus de souveraineté. La souveraineté appartient,
désormais, 4 la Suisse tout entiére.

Cette réserve est plus qu’une querelle de mots. Elle a un
sens trés pratique. Quand les cantons étaient souverains,
c’est-d-dire avant 1848, leurs engagements étaient stipulés
dans des traités et ne pouvaient &tre accrus qu’avec I'accord
de tous. Depuis que les cantons ne sont plus souverains,
c’est-a-dire depuis 1848, leur statut juridique est fixé dans la
Constitution fédérale. Il peut &tre modifié par une simple
revision de cette Constitution, et la revision constitution-
nelle se fait a la majorité;, elle est donc possible contre e gré
de certains cantons. La différence se voit bien dans la ques-
tion des compétences. Avant 1848, aucune compétence ne
pouvait &tre Otée 4 un canton sans son assentiment.
Depuis 1848, une compétence peut étre donnée i I'Etat cen-
tral contre le vceu d’une minorité. En 1898, par exemple, la
compélence de faire les lois civiles et les lois pénales a été
fédéralisée malgré la résistance de cing cantons et d’un
demi-canton {comp. n® 51).

127, La « Confédération» suisse, nouveau siyle. On notera,
pour prévenir toute confusion, que la Suisse, quoiqu’elle
soit devenue un Etat fédératif, porte toujours, officielle-
ment, e nom de « Confédération ». Les politiques n’ont pas
suivi la langue des juristes. Le terme de Confédération
désigne méme deux choses qu'on devrait distinguer. D’une
part, 'Etat central (Bund). D’autre part, 'Etat fédératif,
¢’est-a-dire 'ensemble formé de PEtat central et des cantons
(Bundesstaat). Dans le style courant, la Confédération, c’est
I’Etat central. Ajoutons que [allemand «Eidgenossen-
schaft» souffre de la mé&me ambiguité.

128. Nombre des cantons. 1l y avait dix-neuf cantons et six
demi-cantons quand la Suisse moderne s'est formée,
en 1848. IIs sont tous énumeéres a l'art. 1°* de la Consti-
tution.

Depuis lors, ce nombre n’a pas changé. Les territoires des
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cantons n'ont pas varié non plus, sinon par I'effet de petites
rectifications de frontiéres. Nous avons donc longtemps
connu la stabilité, Mais, au milieu du XX¢ siécle, deux affai-
res l'ont remise en cause ¢t nous ont obligés 4 concevoir
des mécanismes pour la création et pour la suppression de
cantons.

129. L'échec de la réunion des deux Bédles (1933-1969). La
premiére de ces affaires est relativement simple. C'est I'essai
de réunion des deux Biles (1933-1969). Il s’agissait ici de
supprimer deux demi-cantons, pour en faire un canton
entier, avec une organisation unique (un Parlement au lieu
de deux, etc.). Le processus et été pareil, si deux cantons
entiers avaient voulu se fondre en un seul. La voie 4 suivre,
quoigue pavée de difficultés politiques, est trés claire.

a) Il faut d’abord que les cantons créent une assemblée
constituante commune, o0 chacun d’eux enverra un nom-
bre égal de députés. La création de cette Constituante sup-
posera, normalement, la revision préalable de leurs propres
Constitutions.

b} Il faut ensuite que la Constituante fasse une Constitu-
tion pour le nouveau canton.

c) Puis cette Constitution sera soumise au referendum
populaire (art. 6 Il ¢ de la Constitution fédérale), Mais
— C'est une premiére particularité — le referendum se fera
séparément dans les deux cantons, de maniére que ['un
n’absorbe pas 'autre contre son gré.

d) Si le vote est positif dans chacun des deux, 1a nouvelle
Constitution sera portée devant I’Assemblée fédérale, qui
vérifiera gu’elle est conforme au droit fédéral (art. 6 et 85,
chiffre 7, de ta Constitution fédérale).

e) Enfin — et c’est une seconde particularité — il faudra
reviser la Constitution fédérale elle-méme, puisqu’on
entend modifier, en la réduisant, I'énumeération de 'art. 1°,
Maniére de dire que la fusion de deux cantons, qui affecte
inévitablement I’équilibre intérieur de la Suisse, regarde
Fensemble du peuple ¢t des cantons.

La réunion des deux Biles a échoué lors du referendum
sur la Constitution du nouveau canton (ci-dessus, lettre c),
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qui fut positif a Bale-Ville, mais négatif a Bale-Campagne
(7 décembre 1969).

130. Différence entre une réunion et une séparation. La
deuxiéme affaire est beaucoup plus compliquée. C'est, on
I"a deviné, notre histoire jurassienne. Il y va, cette fois-ci,
de la création d’'un nouveau canton. L’opération différe de
la précédente sur deux points.

Drabord, comme il est peu probable que la Suisse acquiére
des territoires 4 Pétranger, le nouveau canton nall toujours
d’'une séparation. Il faut donc qu’un autre canton soit
amputé. Dans le cas de la fusion, deux cantons renoncent
simultanement a leur existence. Dans le cas de la sépara-
tion, un canton subit seul un appauvrissement. Du point de
vue psychologique, ce n'est pas tout a fait pareil.

Ensuite — c’est I'autre différence —, la partie qui se déta-
che n’est pas prédéterminée. Dans le cas de la fusion, les
cantons qui vont s'unir existent, on sait qui ils sont. Dans le
cas de la séparation, il faut commencer par définir le cadre
du futur canton. On a vu, pour le Jura, que ce n’était pas si
simple: seraient-ce les six districts francophones, ou seule-
ment certains d’entre eux ? Le Laufonnais en serait-il ? et la
ville de Bienne?

131. La Confédération peut-elle imposer une séparation?
Pour un Etat, la perte d’'un morceau de son territoire est une
chose grave. Il n'y consent pas volontiers, I"Histoire est 1a
pour Iattester: méme la Tchécoslovaquie, en 1938, répu-
gnait a lacher les Sudétes, qu’une clause parfaitement aber-
rante lui avait attribuées quelque vingt ans auparavant. On
admettra que les Bernois étaient placés devant une décision
pénible. Et la guestion qui vient immédiatement & esprit,
c’est de savoir ce qui se serait produit, s'ils s’étaient opposés
au départ du Jura. J'ai le sentiment qu’alors le constituant
fedéral aurait pu les contraindre. Cette épreuve de force
nous a heureusement été épargnée, puisque le canton de
Berne a, dans le scrutin du 1% mars 1970 (n® 94), accepté
d’avance le choix des Jurassiens et renoncé a ’exercice d'un
velo. Il a fait ainsi ce dont peu d’Etats se sont montrés
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capables. Mais, dans le tumulte qui entourait Paffaire, ce
geste rare a passé presgue inapergu.

132. Délimiration du furur canton. Quant i la délimitation
du nouveau canton, ce fut 'objet des plébiscites de 1974 et
1975 (n©% 97-99). Malgré les griefs qu'on lui a adressés, le
systéme des scrutins successifs était, dans son principe, tout
a fait légitime. Il diminuait le risque de voir une forte mino-
rité soumise 4 une majorité de hasard.

133. La question du droit de vote. La question du droit de
vote, qu’on a constamment mélangée avec celle des plébis-
cites singulier ou pluriels, en est bien différente. Elle se
posait quel que [t le nombre de scrutins. Cette question du
droit de vote domine ["histoire récente du Jura, A qui appar-
tenait-il de se prononcer sur le destin du pays? Aux habi-
tants, thése officielle ? ou aux ressortissants, thése probable,
quoique jamais tout a fait précisée, du Rassemblement? Au
Bernois et au Vaudois domiciliés & Saint-Imier? ou au
Jurassien établi & Thoune ou & Yverdon?

134. These officielle : le principe territorial. La thése officielle
se fonde sur le principe du territoire, qui est consacré par la
Constitution fédérale, en son art. 43, pour les-votes canto-
naux comme pour les votes fédéraux. Le raisonnement est
presque mathématique:

a) Les lois s’appliquent aux habitants (n° 117).

b) C’est donc aux habitants d’élire les députés qui font
les lois et de statuer sur les lois qu’ils ont faites.

¢) Mais C’est aussi 3 eux de décider si les lois qui leur
seront appliquées seront celles du canton pris dans ses limi-
tes actuelles, ou celles d'un plus grand canton (cas de la
fusion), ou celles d’un plus petit canton (cas de la sépara-
tion). En d’autres termes, c’est a eux de dire avec qui ils
entendent former une société politique.

135, Thése des séparatistes : le principe personnel. Explication
politigue. La thése du Rassemblement était plus historique.
Les séparatistes estimaient que le Jura, collé a Berne,
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en 1813, contre sa volonté, avait été depuis lors, surtout
dans sa partic méridionale, envahi et colonisé par les Ber-
nois de I'Oberland et de ’Emmenthal ; que beaucoup de
Jurassiens, ne voyant pas d’avenir dans leur pays natal,
avaient émigré sous d’autres cieux, que ce mouvement
démographique n’aurait pas pris la méme ampleur sile Jura,
dés 1815, avait été un canton comme le fut, par exemple,
Neuchitel ; et que, cent soixante ans plus tard, le vote sur je
nouveau canton, qui devait en guelque sorte réparer I'injus-
tice de 18135, ne devait pas &tre affecté par les déplacements
de population gue cette injustice avait, dans Uintervalle,
entrainés.

136. L’explication politigue n'est pas insoutenable. Du point
de vue politique, la thése des séparatistes n'était pas insou-
tenable, Sans doute fallait-il vérifier si toutes les parties du
Jura avaient ressenti I'acte de 1815 comme une annexion
(et, pour le Sud, la citation, toujours répétée, des propos
d’un pasteur de Corgémont n’élail pas encore une preuve);
il fallait aussi montrer que I'immigration des Bernois avait
été, aprés 1815, beaucoup plus forte que dans les siécles
antérieurs. Malgré ces difficultés, 'argumentation avait un
certain poids.

Seulement, du point de vue juridigue, la référence & Ihis-
toire ne suffisait pas. Le principe territorial est, en droit posi-
tif, d’application générale. Si les Jurassiens désiraient lui
apporier une exception, pour les cas de plébiscites, ils
devaient proposer la revision de Iart. 43. Ils ne manquaient
pas de raisons, la partie n’était pas perdue d’avance. Mais,
tant que 1"art. 43 restait ce qu’il était, le vote au domicile
était seul possible.

137. Explication juridique. Au lieu de suivre la voie de la
revision, les séparatistes produisirent une curieuse théorie.
lis affirmérent: 19 qu’en droit international, les plébiscites
étaient ouverts a tous les ressortissants, méme domiciliés en
pays étranger; 2° que le droit international s’appliquait a fa
question jurassienne; 3 que, de toute fagon, les disposi-
tions bernoises de 1950, en reconnaissant I’existence d’un

L2, E
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«peuple jurassien», s’y étaient implicitement référées
(n° 86); 42 que Iart. 43 de la Constitution fédérale, contraire
au droit international, était inopérant en l'espéce; 5° que,
par conséquent, les dispositions bernoises de 1970, en ce
qu’elles réservaient le suffrage aux habitants, étaient nulles,

138, L’explication juridigue ne vaur rien. Cet enchainement
renferme autant d’erreurs que d'articulations. D’abord, le
droit international ne contient pas la régle prétendue: on ne
la trouve dans aucun traité auquel la Suisse serait partie et,
malgré un certain nombre de cas d’application, elle n’est pas
entrée dans la coutume. Ensuite, le droit international n’est
pas applicable a la question jurassienne: la structure fédéra-
tive des Etats est, d’aprés le droit international lui-méme,
un probléme intérieur. Enfin, le droit bernois ne se référe
pas au droit international : la revision de 1950 ne dit rien de
semblable, ¢’est évident et il est grotesque de prétendre le
contraire; l'edt-elle dit que la revision de 1970 laurait
abrogé; d’ailleurs, il n’appartient pas i un canton de déroger
au droit fédéral. En résumé, tout est faux, li-dedans, et ce
n’est pas I'aplomb de certains publicistes qui y changera
quelque chose.

139, La Constitution jurassienne. Compétence cantonale en
matiére d'organisation. Le futur canton une fois délimité, de
facon tout A fait réguliére, il lui incombait de se donner une
Constitution. Ce fut Pceuvre d'une Constituante élue par
les habitants. On a vu que la conformité de cetie Constitu-
tion au droit fédéral n’était pas évidente en tous points.
C’est le lieu de parler, ici, des compétences des cantons
SUiSsES.

En matiére d’organisation, nous le savons, les cantons
gardent une large autonomie. Pourvu qu’ils respectent les
régles élémentaires de la démocralie, ils peuvent librement
choisir leur régime politique. lls déterminent a leur gré la
composition de leur Parlement et de leur Gouvernement.
1ls partagent les pouvoirs entre gux a peu prés comme il leur
plait: ils pourraient méme instituer un régime « parlemen-
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taire» a l'anglaise, avec question de confiance, motion de
censure, démission et dissolution. Ils peuvent étendre ou
restreindre le champ de l'initiative et du referendum popu-
laires. Ils peuvent, notamment, aller beaucoup plus loin que
la Confédération ne I'a fait pour ses propres affaires. Ils
pourraient aussi ne pas avoir de referendum du tout, sauf
sur la Constitution elle-méme (art. 6 II ¢, précité, de la
Constitution: fédérale).

140. Compérences cantonales dans les autres matiéres. En
toute autre rnatiére, les compétences cantonales se sont sin-
gulierement rétrécies. Le rétrécissement se fait, d’ordinaire,
en deux temps. DYabord, la Constitution fédérale donne une
compétence 4 la Confedération. Ensuite, le Iégislateur fédé-
ral use de cette compétence. Et c’est quand il en a usé, et
dans la mesure ou il I'a fait, que les cantons sont évincés.
L'examen de la Constitution jurassienne fournit d’assez
beaux exemples de ce phénomeéne.

On se rappelle peut-&tre que la Constituante a voulu pré-
ciser les taches du futur Etat, c’est-a-dire marquer ce que
devrait faire le 1égislateur du canton. Mais, faute de mesurer
correctement I'étendue du droit fédéral, elle s’exposait au
risque de prescrire ainsi des dispositions impossibles.

Nous avons vu des illustrations tirées du droit du travail
(n° 103). En voici encore une, propre au droit du logement.
L’art. 22 TII de la Constitution jurassienne dit que «I'Etat et
les communes prennent des mesures aux fins de protéger
les locataires contre les abus». Si I'on considére que ['art. 64
de la Constitution fédérale donne a la Confédération la
compétence de légiférer sur les contrats et que le législateur
fédéral a réglé le contrat de bail, notamment la résiliation,
dans le Code des obligations de 1911, revisé sur ce point
en 1970; si 'on observe, au surplus, que Tart. 34 septies de
la Constitution fédérale invite le législateur fédéral a « proté-
ger les locataires contre les loyers abusifs et autres presta-
tions exigées par les propriétaires», ce qu’il a fait par un
arrgté urgent du 30 juin 1972, prorogé le 9 juin 1977 0on ne
vOit pas bien ce qui reste dans le domaine des cantons.
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141. La fidélité confédérale, Particularité du cas jurassien.
Quant a 'art. 138, il est unigque en son genre. Aucun autre
canton n’a de disposition pareille. Et il faut bien admettre
qu’il v a quelque chose d'insolite, et qui peut passer pour
inamical, & mentionner, dans sa Constitution, le sol d’'un
canton voisin. Ce sont des choses qui ne se font pas. Aussi
le Conseil fédéral, puis I’ Assemblée fédérale, ont-ils repro-
che & cet article de violer le principe, commun a tous les
Etats fédératifs, de la fidélité que les membres se doivent
entre ¢ux. Et c’est vrai que le [édéralisme, qui suppose une
coexistence harmonieuse, deviendrait impossible, si les
Etats fédérés commengaient 4 convoiter réciproquement
leurs territoires.

Mais on aurait pu raisonner autrement. D’abord, on
aurait pu sentir que le cas du Jura était trés particulier.
Aprés tout, I'histoire jurassienne, mélange d’union et de
division, n’a pas d’équivalent dans les autres parties de la
Suisse. 81l v a eu, incontestablement, des liens entre le Jura
du Sud et lancienne République de Berne, it y en a aussi eu,
non moins certainement, entre le Jura du Sud et le Jura du
Nord. On aurait donc di comprendre que le Jura, réduit a la
moitié nord, se permit de dire, 3 'égard de la moitié sud, ce
que nul autre canton ne s’aviserait de penser d’un territoire
qui ne lui appartient pas. Et puis surtout, comme nous
avons cherché & le montrer, article était rédige de telle

maniére que, loin de prétendre le moindre droit sur le Sud, .

il reconnaissait que le sort de ces districts dépendait entiére-
ment du canton de Berne. Aveu de poids, qui n’a pas été
per¢u comme il aurait di I'étre.

142. Formes de la garantie fédérale et de la réception d'un
nowveau canton. L’acte par lequel 'Assemblée fédérale
accorde sa garantie a une constitution cantonale a presque la
nature d’un jugement. H constate un état de droit. Il est
donc normal qu’il soit passé dans la forme d’un arrété
simple, qui est soustrait au referendum (n° 66).

Il en va differemment de Popération finale, qui est
I'adjontction du mot «Jura» & 'énumération de art. 1% de
la Constitution fédérale. La décision de I'’Assemblée {édé-
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rale prendra, ici, la forme d’un arrété constitutionnel, gui est
soumis, lui, au referendum cbligatoire du peuple et des can-
tons (n° 64). La Suisse entiére sera donc invitée a dire si elle
agrée un nouveau membre.

143, Les libertés individuelles. L’histoire du conflit jurassien
est une histoire de paroles. Paroles écrites, dans la presse.
Paroles criées, dans les assemblées publiques. On a beau-
coup parlé pendant ces trente années, on a dit des choses
dures, excessives, injustes, on est allg, parfois, jusqu’aux
bornes de la liberté. Et c’est précisément le probléme de la
liberté que nous aimerions aborder ici.

Nous avons vu (n°® 42) que la Constitution fédérale garan-
tit aux particuliers un certain nombre de libertés: la liberté
de la presse, par exemple, a 'art. 55, le droit d’association, a
Part. 56. Nous avons aussi noté (n® 102) que le Tribunal
fédéral, lisant en quelgue sorte entre les lignes du texte
conslitutionnel, a reconnu P’existence implicite d’autres
libertés. 11 I'a fait pour la liberté d’expression ou d’opinion
en général, et spécialement pour la liberté de réunion, dans
plusieurs arréts des années soixante. Toutes ces libertés
sont d’ailleurs protégées par la Convention européenne des
Droits de 'Homme, du 4 novembre 1950, que le Conseil
fédéral, avec I'approbation des chambres, a ratifiée en 1974.
Nous avons dong, en additionnant tout cela, un systéme
assez complet. Mais ['une des grandes questions pratiques
est celle des limites de la liberté: quand est-ce que I'Etat
peut ou doit intervenir?

144. La liberté d'opinion. Ses limites. Sous ce rapport, la
liberté d’opinion et les libertés connexes qui la mettent en
ceuvre sont parmi les mieux protégées. L'Etat ne peut les
restreindre que pour préserver I'ordre public et les libertés
d’autrui. Il est méme généralement admis que la liberté de
la presse et celle d'association ne sont pas exposées & des
mesures préventives. L'Etat n’a pas le droit d'instituer une
censure — il ne I'a méme pas fait pendant la guerre —; il ne
peut pas non plus soumettre les associations 4 une proceé-
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dure d’autorisation préalable. Le Rassemnblement jurassien
s’est créé librement, le « Jura libre» a pu répandre, semaine
apres semaine, les propos les plus blessants contre le Gou-
vernement bernois et le Conseil fédéral. Tout au plus y a-
t-il eu, de temps en temps, quelques petits procés pénaux,
pour injure ou diffamation, de la part de personnes qui
§'estimaient offensées. On observera que d’autres liberiés,
plus matérielles, comme celle du commerce ou la garantie
de la propriété, sont sujettes d des limitations bien plus
nombreuses.

143, La liberté de réunion. Dans notre affaire, une seule
liberté a vraiment nourri la chronique judiciaire, c’est la
liberté de réunion. La réunion est un phénoméne social trés
différent du livre, du journal ou de I'association. Elle pré-
sente deux dangers qui lui sent propres. D’abord, le talent
d’un orateur ¢l Pentrainement de la foule peuvent porter
ung assemblée 4 des débordements ; les personnes les plus
pacifiques finissent par géchauffer, on passe a I'action
directe. Ensuite, si une réunion se tient dans un mitieu hos-
tile, il est fort probable que la population locale lui réservera
un mauvais accueil; le risque est méme grand que les
adversaires décident de tenir, eux aussi, une réunion,
I'affrontement n’est pas loin, avec ses invectives, ses violen-
ces, son tumulte. En d’autres termes, [a réunion renferme,
souvent, une menace directe A I'ordre public; et une de ces
menaces qu’il vaut mieux combattre, avant quw’il ne soit
trop tard, par un systéme d’autorisation ou d’interdiction
préalable.

Les procédés préventifs sont encore plus naturels, lorsque
la réunion doit se tenir dans la rue ou sur une place, c’est-a-
dire lorsque les gens rassemblés font un usage «accru» du
domaine public de I’Etat. 1l est alors tout & fait normal que
les autorités de I'Etat, qui disposent de ce domaine, répartis-
sent elles-mémes, entre les intéressés, I'usage qui pourra en
étre fait, Ce sont elles, par exemple, qui décideront si la
place centrale de la ville doit, 4 une cerlaine heure, &tre
réservée aux automobiles, aux tréteaux d’une foire ou a un
cortége politique,
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146, Protection juridictionnelle. Bien entendu, les autorités
n'ont pas un pouvoir discrétionnaire. Si la Constitution
fédérale et la Convention européenne garantissent ia liberté
de réunion, cela signifie que ceux qui veulent se réunir et
qui en sont empéchés peuvent attaquer interdiction qui les
frappe en alléguant qu’elle est injustifiée.

lls l'attaqueront d’abord devant l'autorité compétente
du canton (par exemple, un tribunal administratif ou,
comme c'est encore le cas dans plusieurs cantons, le
Gouvernement).

Mais ensuite, ils peuvent attaguer la décision de cette
autorité devant le Tribunal fédéral. C’est le principal effet
pratique de la garantie constitutionnelle.

147. Le Tribunal fédéral. Le Tribunal fédéral est la plus
haute autorité juridictionnelle de la Confédération. Il est
composé, actuellement, de trente-cing juges, élus par
I’Assemblée fédérale, chambres réunies, pour une période
de six ans et rééligibles. Ces juges sont, en général,
d’anciens juges cantonaux, parfois d’anciens avocats ou des
professeurs. Ils sont présentés par les groupes parlementai-
res, selon une clef trés rigide : quand un juge radical démis-
sionne, c’est le groupe radical qui propose son successeur:,
comme chague parti s’efforce de présenter de bons candi-
dats, la proposition est presque toujours acceptée ; la qualité
de notre tribunal est d’ailleurs unanimement reconnue.

Les juges sont répartis en cinq cours: une pour le droit
constitutionne! et le droit administratif, deux pour le
droit privé, une pour le droit pénal, une pour le droit de
la sécurité sociale. Les quatre premiéres ont leur sidge 2
Lausanne; la derniére a le sien & Lucerne (Tribunal fédéral
des assurances).

148. Ses deux fonctions. assurer Cunité du droit fédéral et le
respect de la Constitution fédérale. Le Tribunal fédéral a
deux fonctions essentielles.

L’une est d’assurer I'unité du droit fédéral. Il contrdle, sur
recours, la fagon dont les tribunaux et les autres organes des
cantons appliquent le Code civil, le Code pénal, les lois
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administratives de la Confédération. 1l fait en sorte que les
lois fedérales soient comprises de la méme maniére dans
toutes les parties du pays. Il exerce d'ailleurs un contrdle
analogue sur les décisions de I'Administration fédérale,
principalement dans application des lois administratives
{art. 114 et 114 bis de la Constitution fédérale).

L’autre fonction est d’assurer le respect de la Constitution
fédérale, en particulier celui des régles sur le partage des
compétences entre la Confédération et les cantons et celui
des droits individuels. Par exemple, et ceci forme la plus
grosse masse de la jurisprudence (environ mille cas par
année), la personne qui s'estime 1ésée dans une de ses liber-
tés par une loi cantonale ou par une décision d’une autorité
cantonale peut adresser au Tribunal fédéral ce qu’on appelle
un «recours de droit public» (art. 113 T 3° de la Constitution
fédérale).

149. Les recours du Rassemblement jurassien. En 1965, le
Rassemblement jurassien se vit interdire deux réunions,
'une en septembre, ['autre en novembre. Par la premiére, il
voulait exprimer son hostilité & deux membres du Gouver-
nement bernois, qui devaient inaugurer une école a Porren-
truy. Par la seconde, il entendait attrouper ses partisans a
Courtelary, pour protester contre la célébration du cent cin-
quantiéme anniversaire du rattachement du Jura a Berne,
que les loyalistes organisaient a Saint-Imier. Dans les deux
cas, l'interdiction fut prononcée, directement, par le Gou-
vernement bernois lui-mé&me, qui agissait en sa qualité de
gardien de 'ordre, sans se fonder, d’ailleurs, sur une base
légale expresse. Les deux fois, le Rassemblement jurassien
déposa un recours de droit public au Tribunal fédéral.

150. Les arréts de 1963 er 1966. Le Tribunal fédéral rejeta
les deux recours (14 décembre 1965 et 2 mars 1966). Assuré-
ment, dit-il, les restrictions aux libertés individuelles suppo-
sent, en général, une base Iégale. Mais les juges reconnu-
rent, en se conformant & une jurisprudence constante, que
le Gouvernemenl pouvail agir sans loi, lorsque c’était
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nécessaire, comme en I'espéce, pour combattre une menace
évidente de désordre (clause générale de police). Sur le fond,
il leur apparut que le risque d’affrontement était réel, qu'il
gtait le fait des recourants eux-mémes et que interdiction
était le seul moyen efficace de le prévenir, les forces de la
police n’étant pas assez nombreuses pour séparer utilement
les deux camps.

151. Le provocareur. Les deux arréts sont probablement
cortects. La question fondamentale était bien celle du pro-
vocateur. Et, dans les deux affaires, la provocation venait, a
n'en pas douter, du Rassemblement lui-méme. Aujour-
d’hui, la situation est un peu différente.

Tout se passe, désormais, dans le Jura du Sud, selon un
scénario connu. Les autonomistes annoncent une réunion,
avec fa participation de quelques nordistes. Du coup, les
loyalistes montrent les dents et le Gouvernement interdit.
Le Tribunal fédéral a sans doute confirmé qu'une telle
interdiction était légitime quand les gens du Nord viennent
en nombre (arrét du 21 septembre 1977). Nous nous per-
mettrons, cependant, de formuler quelques observations
générales.

132, Les décisions du peuple ne sont jamais définitives. Une
chose est claire: les autonomistes ont parfaitement le droit
de regretter les décisions populaires de 1975, Ceux qui leur
reprochent d’étre ainsi de mauvais démocrates prouvent,
par 13, qu’ils n’ont eux-mémes rien compris a la démocratie.
Le mauvais démocrate, si I'on peut utiliser ce jargon, ¢’est
celui qui cherche a fausser un scrutin ou qui, lorsque le
résultat en est connu, se comporte comme §’il avait été dil-
férent. Mais celui qui, battu dans un premier vote, espére
qu’un vote ultérieur lui apportera la victoire, celui-1a montre
simplement qu’il croit au mouvement des idées et 4 la
mutahilité des sociétés. Il n'y aurait rien de plus absurde
qu’une démocratic figée: une minorité de conservateurs
pourrait donc opposer les lois anciennes 4 la majorité de
ceux qui veulent en changer? Avec ce systéme, nous
maurions, aujourd’hui, ni la proportionnelle, ni le suffrage
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féminin, ni méme [Passurance vigillesse. T faut, au
contraire, que la loi nouvelle puisse abroger la loi antérieure.
Et'il n’y a pas, pour le changement, de délai minimum.
Ceux qui ont perdu peuvent, dés le soir de la défaite,
travailler 4 renforcer leur cause.

133, La liberté vaur aussi pour les minorités les plus exaspé-
rantes. 1l est vrai qu’a une majorité qui défend le statu quo,
la minorité réformiste parait souvent exaspérante. Com-
ment! Ces gens, qui sont moins nombreux, se piquent de
savoir mieux que nous ce qui est bon, juste ou utile! De
fail, il ¥ a, dans tous les groupements qui se disent « pro-
gressistes » et qui pensent que Pavenir est & cux, un petit
¢cOté élitaire, prophétique, messianigue méme, qui est pro-
fondément irritant pour la masse de la population. Mais
c’est précisément 4 eux que la Constitution garantit la
liberté d’opinion. La masse n’en a, au fond, guére besoin,
Son opinion est dominante, ceux qui 'expriment n'ont rien
a craindre. Tandis que les dissidents seraient bien en peine
de se faire entendre, si la loi supréme du pays ne les proté-
geait, Comme le disait récemment (1975 le Tribunal fédéral
lui-méme, statuant sur Pintolérance en matiére religieuse:
« Dans une démocratie, chacun a le droit d’exposer ses vues
sur un sujet d’intérét public, méme si elles déplaisent & cer-
tains. La majorité ne peut prétendre réduire la minorité au
silence. »

Ramené a Paffaire jurassienne, cela signifie, en bon fran-
¢ais, que les loyalistes ne sauraient prétendre réduire les
autonomistes au silence. Encore faudrait-il, pour qu’ils puis-
sent légitimement se prévaloir de la Constitution, que cer-
tains autonomistes se décident a la respecter, eux aussi, et
qu'ils cessent de tenir leurs propos arrogants sur le « vol du
Juraw» et la « nullité des scrutins de 1975 ». Mais n’est-ce pas
ce que la Constituante jurassienne les avait invités a faire,
en adoptant I’art. 1387

134, Droit @ lusage du domaine public? La liberié de réu-
nion est, principalermnent, le droit de n’éire pas empéché de
tenir une assemblée. On peut se demander, toutefois, si elle
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ne contient pas quelque chose de plus. L’Etat, qui la garan-
tit, n’a-t-il pas aussi le devoir d’en permettre I'exercice?
C’est 1a une idée qui se répand: en protégeant une liberté,
non seulement la Constitution interdit aux autorités de la
limiter sans raison suffisante, mais encore elle les oblige a
prendre les mesures qu’il faut pour en assurer la réalité.
Concrétement : ceux qui veulent manifester leur opinion
dans la rue nont-ils pas un droit, en quelque sorte positif, a
usage accru du domaine public? Dans le conflit qui les
oppose, inévitablement, aux usagers ordinaires, par exemple
aux automobilistes, faut-1f qu’ils aient toujours le dessous ?
Question difficile, & laquelle le Tribunal fédéral a donne,
naguére (1974), une réponse nuancée (au sujet d'une repré-
sentation théatrale sur une place de la ville de Zoug).

155, Jurisprudence subtife du Tribunal fédéral. 1l a com-
mencé par nier que la Constitution fédérale garantit un véri-
table droit de manifestation, ¢’est-a-dire un droit qui aurait
le pas sur celui des autres usagers et auquel les aulorités ne
pourraient objecter que des raisons d’ordre public, enten-
dues dans un sens étroit. Ce disant, le tribunal montrait
gu’il m’était pas disposé 4 reconnaitre I'existence implicite de
toutes les libertés dont on peut saviser {comp. n® 143),
Quand un droit est aussi contesté que celui dont nous par-
lons ici, Cest au constituant, et a lui seul, de le proclamer,
§'il lui plait (comme viennent de le faire, justement, les
Jurassiens eux-mémes dans leur nouvelle Constitution, a
Part. 8 I, lettre g). Mais, poursuivaient les juges, cela ne
veut pas dire que la manifestation soit une activité indiffé-
rente. Elle est utile au fonctionnement de la démocratic et
’autorité qui statuera sur la demande d’usage du domaine
public devra en tenir compte. C’était convenir, & mots cou-
verts, que la rue n'est pas faite seulement pour qu’on y
circule, mais aussi pour qu'on y puisse exprimer des
sentiments collectifs.

136. Droit @ l'usage d’une salle communale. La situation
nous parait encore plus claire en ce qui concerne les salles
commurnales. Une municipalité n'en saurait refuser systé-
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matiquement I'accés aux groupements qui lui déplaisent,
sans violer la Constitution. Si, par exemple, une commune
du Jura du Sud accorde aux loyalistes, pour qu’ils y tiennent
une assemblée, une salle gui lui appartient, elle doit évi-
demment P’accorder, dans les mémes circonstances, aux
autonomistes. C'est une application élémentaire du principe
d’égalité. Mais elle devra PPaccorder aux autonomistes méme
si les loyalistes, de leur cdté, ne I'ont pas demandée. Ici,
¢’est le principe de la liberté de réunion qui le lui prescrit.

157, Publication des arréts du Tribunal fédérai. Signalons,
pour congclure, qu’une partie de la jurisprudence fédérale est
publiée, depuis 1875, dans le Recueil officiel des arréts du
Tribunal fédéral. Si cette partie est numériquement faible
— un dixiéme environ —, elle contient naturellement les
décisions les plus importantes, & Pexception de celles sur
lesquelles les juges eux-mémes éprouvent des hésitations.
Les arréts qui ne sont pas publiés officiellement le sont par-
fois dans des revues privées. Enfin, ceux qui ne sont pas
publiés du tout peuvent, a certaines conditions, étre consul-
tés au greffe du Tribunal.

Chapitre III

L’assurance vieillesse
et survivants

A. Les faits

158. La plus grande entreprise de Suisse. L’assurance vieil-
lesse et survivants (AVS) est la plus grande entreprise de
Suisse. Elle groupe trois millions de cotisants et un million
de rentiers. En 1976, les rentes qu’elle a servies atteignaient
presque neuf milliards de francs. Les cotisations qu'elle a
percues dépassaient sept milliards; elle a touché de I’Etat,
Confédération et cantons, une contribution d'un milliard et
quart ; elle a tiré du fonds qu’elle s’est constitué quatre cents
millions d’intéréts. Economiquement, c¢’est donc une
masse.

Socialement, C'est une ceuvre assez réussie. Politique-
ment, ¢'est une arche sacrée. Juridiquement, c’est un laby-
rinthe dans lequel il vaut la peine de faire quelgues pas, sans
trop s’éloigner de lentrée. Ce sera I'occasion de montrer, a
ceux qui se plaignent des lois trop nombreuses et trop com-
pliquées, pourquoi I’Etat moderne ne peut guére s’en
passer.

159. La question de la prévoyance. On appellera ici pre-
voyance Pensemble des mesures qui sont prises pour atté-
nuer les effets de ’age, de I'invalidité et de la mort sur la
situation matérielle des travailleurs et des personnes qu’ils
entretiennent. Comme les famiiles ne sont plus assez robus-
tes pour résoudre elles-mémes ce probléme et que, d’ail-
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leurs, les solutions qu’elles lui apportaient autrefois étaient
souvent bien misérables, il a fallu trouver autre chose. On &
cherché dans trois directions principales : les assurances pri-
vées, qui sont chéres; les caisses de pension des entreprises
et des professions, qui le sont moins, parce qu’elles opérent
plus simplement et ne visent pas a faire un bénéfice ; les ins-
titutions étatiques, que leur caractére obligatoire et giobal
peut rendre encore plus avantageuses. L'histoire de AVS
est 'histoire d’'une assurance d’Etat.

160. La solution par Uassurance d’Etat. Base constitutionnelle
{1925). On parle, en Suisse, d’une telle assurance depuis le
début du siécle. Il y avait un exemple i tirer de I'Allemagne,
ou le Reichstag, dés 1880, sous 'impuision de Bismarck,
avait fait quelques lois utiles. Notre Padement Pimita
d’abord dans le domaine de la maladie et des accidents
(1890 et 1911). Puis il se posa [a question, plus générale, de
la vieillesse.

Si I'on veut que la Confédération s’occupe d'un objet
nouveau, il faut commencer par lui en donner la compé-
tence dans la Constitution (comp. n% 51, 140). La revision,
entreprise pendant la guerre, accélérée aprés la gréve
de 1918, prit finalement la forme d’un art. 34 quater (1925):
le législateur fédéral était chargé de créer, dans un premier
temps, une assurance « vieillesse et survivants » (AVS); plus
tard, une assurance «invalidité».

IQJ' - Laq loi Schulthess. Elfe échoue en referendum (1931). La
loi sur PAVS ne se fit pas d’un coup. Un premier texte, pré-
paré par les services du conseiller fédéral E. Schulthess,
échoua, en 1931, dans un referendum. 1! faut dire que
Penfant était mal né. Projet médiocre: une cotisation
annuelle de trente francs donne droit & une rente annuelle
de deux cents francs (aujourd’hui, pour des salaires du sep-
tuple, la rente est cinquante fois plus haute). Climat incer-
tain: I'économie est en crise, les subventions fédérales sont
douteuses, méme trente francs par année semblent une
lourde charge. A quoi s’ajoute la discorde personnelle de
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deux membres du Gouvernement: pendant le debat parle-
mentaire, M. Musy, qui déteste M. Schulthess, pousse
I'incongruité jusqu’a écrire une brochure contre la loi.

162. Travaux en vue d'une nouvelle foi. La pause, qu'il est
usuel d’observer aprés un échec, durera de longues années.
Jusqu’a la Deuxiéme Guerre mondiale, il ne s¢ passera rien.
Puis une nouvelle équipe se mit au travail: le directeur de
I'Office des assurances sociales, M. A. Saxer, qui a quitté le
Conseil national pour PAdministration ; un mathématicien,
M. E. Kaiser, qui attachera son nom au futur édifice; un
dlégant juniste, M. P. Binswanger, devenu plus tard direc-
teur d’'une grande compagnie d'assurances priveée. Ces
trois-1a concevront I'une des Iois les plus célébres de notre
histoire.

Trés curieusement, ce sont les circonstances mémes de la
guerre qui vont faciliter Pinstitution de 'AVS, La guerre
mobilisera I’armée, cela fera beaucoup de soldats privés de
teur emploi. Le Conseil tédéral, fort de ses pleins pouvoirs
(cf. n° 241), prescrira en leur faveur un régime d’allocations,
que finance une cotisation de 4 % des salaires de ceux qui
ont la chance de pouvoir travailler. Voild donc une cotisa-
tion substantielle, introduite sans referendum. Personne,
d’ailleurs, n'aurait eu I'impudence de la contester.

163, L’obstacle financier est ingénieusement levé. Je ne sais
pas qui langa I'idée, simple et géniale, de transférer, apres la
guerre, cette cotisation a Passurance vieillesse. Les soldats
une fois rentrés chez eux, il resterait 'armée des personnes
dgées, auxquelles les mémes recettes permettraient de servir
une rente. La difficulté, dans 'institution d’une assurance,
est en effet son financement initial. Si ['on cotise pour soi,
selon le systéme de la capitalisation, les travailleurs qui ont
dépassé la cinquantaine devront payer de lourdes primes. Si
’on cotise pour les autres, selon le systéme de la répartition,
comme on fait d’ordinaire dans une assurance d’Etat, ce
qu’on paie prendra I'apparence d’un impdt. Et il n’est pas
facile de faire accepter au peuple I'introduction d’un impdt
nouveau. Avec I'idée du transfert, 'impdt était déja 1a,



96 L'assurance vieillesse er survivants

percu depuis quelques annees ; on sy était habitué, il ne res-
tait plus qu'a le confirmer. Ainsi ’obstacle politique majeur
était, pratiquement, levé.

164. La loi du 20 décembre 1946 (loi sur FAVS). Efle triom-
phe en referendum (1947). Maintenant que I'ceuf de Colomb
était bien calé sur sa base, on pouvait aller trés vite. Une
commission d’experts établit des principes (mai 1944-
mars 1945), qui rencontrérent un accueil favorable. M. Bins-
Wwanger, en cing semaines, rédigea un avant-projet, que la
commission retoucha pendant {’automne et I’hiver 1945-
1946. Le projet du Conseil fédéral est du 24 mai 1946,
les chambres en débattirent dés le mois d’aoiit, en ses-
sion extraordinaire, et elles votaient la loi le 20 décembre
suivant,

Un referendum, demandé sans réelle conviction, fit a la
loi un vrai triomphe (6 juillet 1947). Sur 1370000 électeurs,
1090000 se rendirent aux urnes; on dénombra 860000 oui
contte 215000 non et 15000 bulietins nuls. En d’autres ter-
mes, la participation au scrutin fut de 80%, et 80% des
votants votérent oui. Prés des deux tiers du peuple étaient
pour: on ne I'a jamais vu, de toute notre histoire, aussi posi-
tif. La loi sur FAVS entra en vigueur le 1¢f janvier 1948,

163, Caractéristiques de la loi. Le systéme de I'AVS peut se
résumer dans les termes suivants;

a) C’est une assurance obligatoire et générale, qui s’étend
a toutes les personnes physiques domiciliées en Suisse,
méme si elles ne travaillent pas, et & toutes celles qui tra-
vaillent en Suisse, méme si elles n’y habitent pas. L’assujet-
tissement ne dépend pas de conditions matérielles: les
riches sont assurés comme les pauvres.

b) L’AVS sert des rentes aux hommes agés de 65 ans et
aux femmes dgées de 62 ans (version de 1963), aux veuves
— lorsque certaines conditions sont réunies — et aux
orphelins.

¢) Le montant des rentes a été déterming en fonction du
financement. On voulait, pour les cotisations, garder le taux
de 4%. On voulait aussi constituer un fonds substantiel,
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dans idée d’ajouter un élément de capitalisation 4 un sys-
téme fondé, principalement, sur la répartition. Il en résuita
que AVS fut, a l'origine, congue comme Une «assurance
de base», qui ne prétendait pas couvrir les besoins vitaux.
Elle devait servir des rentes d’appoint, ceci est essentiel
pour la compréhension de la suite. La rente de vieillesse
simple, qui est la rente type, fut donc fixée entre 480.— et
1500.— par an, selon le montant des cotisations que I’assuré
avait payées, C'est-a-dire 4 proportion du salaire antérieur.
Nous parlons de la rente qui correspond & une durée com-
plete de cotisation. Le minimum était versé aux personnes
dont le salaire annuel avait &€ de 750.— ou moins; le maxi-
mum, i celles dont le salaire annuel avait été de 7500.— ou
plus. Entre deux, une formule donnait le bar.éme. C‘qst
ainsi que, pour un salaire de 5000—, qui était le salaire
moyen suisse de 1948, |a rente était de 1300.—, ce qui repré-
sentait un taux de 26 %. Un coup d'ceil rapide nous montre
que ce taux était plus élevé pour les rentes basses, qu’il €tait
moindre pour les rentes supérieures. A partir de 7500.— d.e
salaire annuel, la rente, qui plafonnait a 1500.—, tombait
au-dessous de 20 %.

d) L’AVS tirait sa ressource principale de la cotisation des
assurés, qui était, comme nous le savons, de 4% du revenu
de leur travail. Pour les travailleurs dépendants, 'employeur
en payait la moitié (2%). Les indépendants supportaient
seuls ce 4%, mais bénéficiaient, au-dessous d’un certain
revenu, d’un tarif dégressif. En 1948, les cotisations fourni-
rent environ 400 millions de francs,

Mais l’assurance recevait encore une contribution de
I’Etat, de 160 millions, dont deux tiers incombaient a la
Confédération et un tiers aux cantons. ]

Enfin, Ie « Fonds de compensation », constitué par 'excé-
dent des recettes, produirait des intéréts croissants.

166. Les sofidarités. L’AVS repose sur une combinaison de
solidarités.

Il y a d’abord une solidarité entre les riches et les pauvres.
Elle résulte du fait que la loi prescrit un plafond pour Ieg
rentes, mais pas pour le revenu soumis a cotisation. Celui
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qui gagne 7500.— par an paie 300.— de cotisation et peut
prétendre une rente annuelle de 1500.— (voir ci-dessus,
n® 165, lettre ¢). Celui qui gagne 50000, — par an paie
2000.— de cotisation, mais il n’aura toujours qu’une rente
de 1500.—. Pour lui, une partie de la cotisation est, réelle-
ment, un impot.

Il ¥ a ensuite une solidariié entre les jeunes et les vieux.
Celui qui avait 60 ans en 1948 ne cotisera que pendant cing
ans (jusqu’a 65 ans). Celul qui avait 35 ans en 1948 cotisera
pendant trente ans (jusqu’a 65 ans également). Et iis auront
droit, I'un et Fautre, a la rente qui correspond a leur cotisa-
tion moyenne, sans que 'on fasse une différence selon le
temps pendant lequel ils ont cotisé. On ajoutera gue, lors
des hausses successives de la rente, les rentes en cours ont
été élevées dans une méme mesure,

Il ¥ a encore d’autres solidarités, moins apparentes. Par
exemple, entre les célibataires et les personnes mariées,
parce que la loi dispense de la cotisation les femmes mariées
gqui n’ont pas d’activité Jucrative, mais donne a leur mari
une rente de vieillesse pour couple supérieurs a la rente
simple de vigillesse ; etc.

En revanche, la participation des employeurs au paiement
de la cotisation de leurs employés n’implique aucune solida-
rité. La part patronale n’est, d’un point de vue économique,
qu’un €lément du salaire.

167. Revisions de la loi jusqu’en 1970. Du 1% janvier 1948 au
31 décembre 1970, 1a loi sur FAVS a subi dix modifications:
sept « revisions » et trois adaptations. Cing revisions et deux
adaptations concernaient le montant des rentes. Il peut étre
utile & l'intelligence du systéme de les mentionner ici.

1° Loi du 30 septembre 1953 («deuxi@me» revision; la

premiére est étrangére i notre sujet):

— Pour un salaire annuel inféricur ou égal 4 1750.—, la rente
annuelle (minimale) était de 720.—.

— Pour un salaire égal ou supérieur & 12 500.—, la rente (maxi-
male) était de 1700.—.

~— Le salaire de 5600.—, qui était la moyenne de I'époque, donnait
droit 3 une rente de 1350.— (24 %).
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20 Loi du 21 décembre 1956 («quatricme » revision):’ .

— Pour un salaire inférieur ou égal & 2325.—, la rente éiait de
900, —. o o

— Pour un salaire égal ou supérieur  15000.—, la rente etait de

— ]l_gsgél_aire moyen de 6500.— donnait droit 4 une rente de

1470.— (23%).

30 Loi du 23 mars 1961 («cinquieme» revision): o

__ Pour un salaire inférieur ou égal & 2625.—, la rente était de
1080.—. o o

__ Pour un salaire égal ou supérieur & 15000.—, la rente &tait de
400.—. o

— Il:e salaire moyen de 7500.— donnait droit & une rente de
1950.— (26 %).

4° Loi du 19 décembre 1963 («sixieme» revision):

— Pour un salaire inférieur ou égal & 3125.—, la rente était de

1500.—. . L
__ Pour un salaire égal ou supérieur a 17500.—, la rente &tail de

— gxzsogél_aire moyen de 8400.— donnait droit & une rente de

2350— (28%).

50 Loi du 6 octobre 1966. Toutes les rentes &taient augmen-
tées de 10%.

6° Loi du 4 octobre 1968 («septiéme» revision): o
— Pour un salaire inférieur ou égal a 6000.—, la rente était de

2400.—. o o
— Pour un salaire égal ou supérieur 4 22000.—, la rente était de

— ?.zogél_ai're moyen de 14000.— donnait droit 4 une rente de

3600.— (26 %).

70 Loi du 24 septembre 1970. Toutes les rentes élalent
augmentées de 10%.

168. Les rentes de I'AVS demeurent des rentes _a’e bas,e. La
lecture de ce tableau nous montre que le systeme n'a pas
vraiment changé. Si I'écart entre le minimum et le maxi-
mum s’est réduit, tant pour les limites des revenus que pour
celles des rentes, 'AVS demeure une assurance de base.
Elle continue a ne couvrir que le quart du salaire, pour ceux
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gui ont eu un salaire moyen: le salaire moyen a triplé, la
rente moyenne a triplé. Et c’est assez normal. Avec un taux
constant de cotisations, on finance une rente proportionnel-
lement constante. 8’1l a fallu néanmoins, en 1968, augmen-
ter la cotisation 4 5,2 % pour les salariés et 4 4,6 % pour les
indépendants, c’est parce que certains types de rente se sont
améliorés et c’est aussi parce que la longévité des rentiers
s’est accrue: il v a moins de cotisants par rentier.

169. Les caisses de pension. Le systéme de la rente de base
présuppose que le rentier a, pour vivre, d’autres ressources.
Dans lesprit du législateur, il s’agit, principalement, des
pensions que servent les caisses d’entreprises, d’administra-
tions ou de professions. Ces caisses se sont bien dévelop-
pées depuis le début du siécle, mais elles sont restées facul-
tatives. Elles ne constituent donc pas un réseau complet.
Une statistique de 1965 a montré que les deux tiers a peine
des travailleurs étaient affiliés a une caisse, et que la moitié
seulement de ces deux tiers bénéficiaient de prestations suf-
fisantes. En 1970, les chiffres s’étaient ameéliorés, mais ia
lacune restait considérable. Et I'épargne individuelle (livrets
personnels, contrats d’assurance, titres, immeubles locatifs)
ne la comblait que rarement.

170, Les prestations complémentaires de I'Etar. Cest pour-
quoi, dés les années cinquante, les cantons servirent aux
rentiers les moins favorisés des prestations complémentai-
res financées par I'impdt. Régime que la Confédération sou-
tint bienidt par des subventions. La loi de 1965, fondée,
comme celle de 1946 qui créait 'AVS, sur art. 34 quater de
la Constitution {édérale, prévovait une subvention pour les
cantons qui garantissaient aux rentiers un minimum de
3000.—, A une époque ol la rente minimale de 'AVS était
de 1500 —. Les prestations complémentaires se sont, depuis
lors, élevées parallélement aux salaires et aux normes de

FAVS. Au 1 janvier 1971, elles assuraient un montant
de 4800 —.

. e ——y
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Ces chiffres, d'ailleurs, sont au-dessous de la réalité. Un
jeu compliqué de déductions (par exemple, 120(_).— pour le
loyer) faisait quen 1971, le revenu garanti eétait d’environ
7000.— pour une personne seule.

171. Théses sur 'avenir de la prévoyance sociale: la querelle
des «piliers». 11 v avait, & cette époque, deux théses sur
Pavenir de la prévoyance sociale.

La thése officielle, celle des partis gouvernementaux, celle
en tout cas des radicaux, des centristes et des démocrates-
chrétiens, était la doctrine des «trois piliers»: la vieillesse
devait &tre assurée par I'Etat (rentes de 'AVS et, pendant
une période transitoire, prestations complémen[a:;es), la
profession (pensions) et Peffort individuel (épargne libre).

A la doctrine des trois piliers s’opposait une thése com-
muniste, qui mettait délibérément T'accent sur le premier
pilier: Pépargne propre €tait un luxe, les caisses de pension
un leurre, seul 'Etat, grice 4 son pouvoir de taxer, pouvait
fournir des rentes suffisantes a chacun. _

La thése officielle, assez différenciée, protégeait jusqu’aux
revenus moyens; la thése communiste, plus éga'lilalre, pro-
tégeait surtout les petits revenus. Chaque parti cherchait,
évidemment, & plaire a ses électeurs. Cecl se comprendra
peut-étre mieux, si 'on veut bien entrer dans quelques
considérations financiéres.

172. Le premier pilier. Le premier pilier est fondé sur la
répartition des revenus et sur la solidarité. Les assurés ne se
constituent pas une réserve individuelle, dans laquelle sera
puisée leur rente, quand ils auront 65 ans. Mais’ils ‘f'man-
cent, par leurs cotisations, les rentes qui sont versées a leurs
ainés. Il y a donc un mouvement continu d’entrées et de
sorties d’argent: 'AVS n’a pas de fonds trés substantiel ;
en 1971, sa réserve {qu’on appelle le Fonds de compensa-
tion) couvrait les rentes de moins de trois années. Le régime
des prestations complémentaires, directement financé par
I’Etat, est encore plus conforme au principe de la répartition.
Quant aux contributions des pouvoirs publics 4 'AVS, on
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peut en dire autant, sauf, naturellement, dans la mesure ou
IEtat lui-m&me crée une provision a cetle fin; ce que la
Confédération a fait, pendant un certain temps, avec le pro-
duit de 'impdt sur le tabac et celui de I'impdt sur Palcool
distill&.

En ce qui concerne la solidarité, nous avons vu que le
systéme des cotisations I'assurait, notamment, entre les
riches et les pauvres. 1 est plus difficile de le démontrer
pour la partie des rentes qui est supportée par I'Etat, ainst
que pour les prestations complémentaires ; car tout dépend,
ici, du régime fiscal. Les prestations des cantons sont cou-
vertes, principalement, par I'impdt direct et progressif, ce
sont donc bien les contribuables les plus aisés qui font le
plus gros effort. Mais les prestations fédérales proviennernt
de sources plus variées; en particulier, de divers impots sur
la consommation. Ce qu’on peut dire, par exemple, ¢’est
qu’il y a une solidarité des fumeurs de cigareties et des
buveurs d’eau-de-vie au profit des abstinents (art. 34 quater
VI et VII de 1a Constitution fédérale, version de 1925).

I 7.3. :L,e deuxiéme pilier. Le deuxiéme pilier, lui, est fondé
principalement sur la capitalisation des primes. Cest, du
maoins, le cas des caisses privées, Les assurés se constituent
des fonds propres et financent ainsi la rente qui leur sera
versee, quand ils auront eux-mémes atteint I’age de la vieil-
lesse. Par conséquent, les caisses accumulent des sommes
considérables. En 1970, seize mille institutions de pré-
voyance détenaient trente-sept milliards de francs, c’est-i-
dire presque trente fois plus que les pensions qu’elles ont
servies a leurs membres cette année-1a. Comme, de surcroit,
il y a un plafond non seulement pour les rentes, mais aussi

pour les Tevenus sujets & cotisations, la solidarité est faible;
chacun paie pour soi.

17_4. Qompamison. Ainsi, d’'un point de vue social, le pre-
mier pilier est, & la fois, plus niveleur et plus généreux; le
de_ux1éme pilier, plus égoiste et plus nuancé. Mais c’est d*un
point de vue économique, surtout, que la différence est
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éclatante. Le premier pilier suit les fluctuations de la mon-
naie. En période d’inflation, par exemple, tout monte a peu
prés simultanément: les salaires, les cotisations, les rentes.
Corrélativement, tout baisse en période de chomage. Sans
réserves, le systédme ne permet guére, a la longue, de payer
les rentes promises: il n'y a plus assez d’argent. La réparti-
tion suppose, en outre, une composition démographique
assez stable. Si le nombre des rentiers augmente et que celui
des cotisants diminue, le législateur sera placé devant
alternative délicate de réduire le montant des rentes ou
d’élever le taux des cotisations. Le deuxiéme pilier a la pro-
priéié contraire. Il supporte mieux le vieillissement de la
population. Il peut résister & une crise. Mais il est trés
exposé A la dépréciation monétaire: une inflation prolongée
réduirait Ies rentes d peu de chose; seul le recours au méca-
nisme de la répartition permettrait de les compléter.

175. Capitaux du deuxiéme pilier. Et il y a encore ces énor-
mes capitaux des caisses de pension, ces dizaines de mil-
liards de francs que les responsables des institutions de pré-
voyance, ainsi que les banques dans lesquelles ils déposent
leurs fonds, peuvent injecter dans ’économie suisse, en
finangant, par exemple, des logements ou des entreprises
industrielles. Certains esprits de gauche tiennent pour inad-
missible que des particuliers gérent une telle masse
d’argent. lis préferent confier cette tiche a des fonctionnai-
res de I'Etat, qui agiraient selon un plan. On le voit, c’est le
systéme libéral tout entier qui est remis en cause: les déci-
sions économiques (lelles que les préts pour les investisse-
ments) doivent-elles &ire prises conformément a une loi ou
au gré de plusieurs milliers de personnes?

176. Initiative du parti communiste (1969). concentration sur
le premier pilier. Le parti communiste (ou parti du travail)
déposa une initiative populaire le 2 décembre 1969. Cette
initiative tendait & remplacer I'art. 34 quater de ia Constitu-
tion fédérale, version de 1925, par un nouveau texte, qui
concentrait la prévoyance sur le premier pilier. E’AVS servi-
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rait alors une rente de 500.— a 1000.— par mois, indexée
sur la valeur au 1% janvier 1970. Si 'on se reporte aux nor-
mes légales de 'époque (200.— a 400.—, cf. n° 167, chif-
fre 6), on voit que le saut était considérable. Les salaires
moyens seraient couverts, non plus pour le quart, comme le
voulait la loi en vigueur, mais pour 60 % environ.

Afin d’épargner aux assurés une hausse trop brusque de
leurs cotisations, le projet prévoyait que les pouvoirs publics
supporteraient au moins un tiers des dépenses (alors que la
loi de 1946, revisée sur ce point en 1968, n’en mettait qu'un
cinquiéme 2 leur charge). La part de 'Etat serait financée,
en particulier, par I'effort des contribuables les plus aisés.
Entin, les caisses de pension existantes seraient «incorpo-
réesy» au premier pilier.

177. Initiative du parti socialiste (1970} deuxiéme pilier com-
plémentaire. L'initiative communiste en suscita deux
autres. Les socialistes déposérent la leur le 18 mars 1970.
Eux maintenaient les deux piliers distincts, avec, toutefois,
une préférence pour assurance d’Etat. La prévoyance pro-
fessionnelle n’était plus qu’une assurance «complémen-
taire», destinée a garantir une rente de 60% du salaire
jusgqu’a un salaire deux fois et demie supérieur au salaire
moyen. Le nceud de I'initiative est bien 13 le parti du travail
faisait varier la rente entre un salaire minimal de 10000.—
et un salaire maximal de 20 000.—; le parti socialiste, avec
son «complément », s’intéressait aux salaires de 40000.—.

178, Initiative des partis « bourgeoisn (1970).; docirine des
trois piliers. Enfin, les partis qu’on appelle bourgeois jetérent
dans le débat une troisiéme initiative, le 13 avril 1970,
Celle-ci s’en tenait, religieusement, a la doctrine des trois
piliers, Elle précisait le rdle des deux premiers: Passurance
d’Etat garantirait la couverture des «besoins vitaux»x, la
prévoyance professionnelle permettrait de maintenir le
«niveau de vie antérieurn». Les limites du revenu assuré
seraient données dans la loi. Le premier pilier serait financé
par une cotisation qui ne dépasserait pas huit pour cent
du salaire et par une contribution de PEtat d’un tiers au
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maximum (non pas: au minimum, comme le voulaient les
communistes).

179. Points communs aux initiatives de 1970. Malgré la diffé-
rence des modalités, les deux initiatives de 1970 se rejoi-
gnaient sur deux points essentiels: le premier pilier cessait
d’&tre une simple assurance de base et le deuxiéme pilier,
auparavant facultatif, devenait obligatoire pour les travail-
leurs dépendants, i Pintérieur de certaines limites de
revenu. Plus exactement: jusqu’a un seuil déterminé par la
lol, lassurance d’Etat devait suffire a procurer la rente
de 60 % ; a partir de ce niveau et jusqu’a un second seuil fixé
par la Constitution (initiative socialiste, environ 40000.—)
ou par la loi (initiative des partis bourgeois), la prévoyance
professionnelle devait s’ajouter a Iassurance d’Etat pour
garantir cette fraction de 60 %. Naturellement, au-dela du
second seuil, Ia fraction tendait a diminuer: si une personne
gagnait, par exemple, 100 000.— par an, et qu’elle aussi vou-
10t, & sa retraite, disposer d’un revenu de 60 %, C’est-a-dire
6.0'000.—, elle ne toucherait guére, de ces deux premiers
piliers, qu'une rente et une pension de 24 000.— en tout, et
el_le; demanderait le reste a la partie facultative du deuxiéme
pilier et au troisiéme pilier, qui est son épargne privée,

180. Contreprojet de I'Assemblée fédérale ¢ I'initiative com-
muniste (] 972). Les autorités fédérales devaient d’abord trai-
ter initiative communiste, déposée Ia premiére, Le Gou-
vernement en réprouvait le principe, mais, jugeant gu’on ne
pouvait pas dire non sans proposer quelgue chose, il s’ins-
pira des deux autres initiatives pour faire un contreprojet
(10 novembre 1971). Ce contreprojet, mélange d'idées socia-
listes et bourgeoises, obtint sans grand-peine I'agrément des
chambres (30 juin 1972). 1l put donc étre soumis, avec I’ini-
tative du parti du travail, au vote du peuple et des cantons.

181, Textes de !l '{'ni!iqrive communiste ef du comtreprojet. Les
deux textes exprimaient, somme loute, assez bien les deux

grandes conceptions qu’on avait alors de fa prévoyance
soctale. Nous les reproduisons ici:
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A, Initiative communiste :
Art. 34 quater nouveay

I. La Confédération institue. par voie législative Passurance-vieil-
lesse, I’assurance' des survivants et [‘assurance-invalidité. Ces
assurances sont générales et obligatoires.

I, Les pensions accordées sont egales 4 60% au moins du revenu
annuel moyen des cing années les plus favorables, mais ne peu-
vent &tre inférieures & 500 francs par mois pour les personnes seu-
les et 3 800 francs pour un couple, ni supérieures au doubie de ces
montants. Ceux-ci seront adaptés périodiquement, dés e 1= jan-
vier 1970, en méme temps que I'ensemble des pensions, 4 I'aug-
mentation du coft de la vie et du produit national brut.

I, Les contributions de la Confédération et des cantons ne sont
pas inférieures a un tiers des dépenses totales nécessaires pour
Passurance. Les personnes physiques et morales bénéficiant d’une
situation économiguement privilégiée seront appelées a participer
au financement de celle-ci. :

IV. La loi réglera I'incorporation des caisses d’assurance, de pen-
sions et de prevoyance existantes dans le régime de I"assurance
fédérale, en garantissant les droits acquus par les affiliés.

B. Contreprojet de I' Assemblée fédérale :
Art. 34 quater nouveau

L. La Confédération prend les mesures Propres i promouvoir une
prévoyance suffisante pour les cas de vieillesse, de décés et d’inva-
lidité. Cette prévoyance résulte d’une assurance fédérale, de la pré-
voyance professionnelle et de la prévoyance individuelle,

II. La Confédération institue, par voie législative, une assurance-
vieillesse, survivants et invalidité obligatoire pour I'ensemble de la
population. Cette assurance sert des prestations en espéces et en
nature. Les rentes doivent couvrir les besoins vitaux dans une
mesure appropriée. La rente maximale ne doit pas &tre supérieure
au double de la rente minimale. Les rentes doivent &tre adaptées
au moins & I'évolution des prix. L'assurance est réalisée avec le
concours des cantons; it peut &tre fait appel au concours d’associa-
tions professionneiles et d*autres organisations privées ou publi-
ques. L'assurance est financée:

a) Par les cotisations des assurés; s’agissant de salariés, la moitié
des cotisations sont 2 la charge de 'employeur;
b} Par une contribution de la Confédération, qui n"excédera pas la

moitié des dépenses et qui sera couverte en premier lieu par les
recettes nettes de 'impdt et des droits de douane sur le tabac, ainsi

Py

-

et Pt § Bt Pt P P =t M F— B % Fh N M s P

PR T S G Sy

"

L'assurance vieillesse et survivants 167

que de I'imposition fiscale des boissons distillées dans 1a mesure
tixeée a I'art. 32 bis, 9¢ alinéa; " .

: R . _ an-
¢) Si la loi d’application le prévoit, par une contribution des ca
tons, qui diminuera d'autant ia part de la Confédération.

. Afin de permettre aux personnes agées, aux survivants et aux
;llllvai?é-es de rl?neaintenir de fagon appropriée leur niveau de vie ante‘-
rieur, compte tenu des prestations de l'assurance fédérale, la
Confédération prend par veie législative, dans le domaine de
la prévoyance professionnelle, les mesures suwantesl: . dune

ige les employeurs & assurer leur personnel auprés d’un
?r)lsglllii%?llge prévoyl;nge d’entreprise, d’administration ou d’asso-
ciation, ou auprés d’une institution similaire, et & prendre en
charge au moins la moitié des cotisations; o
b) Elle fixe les exigences minimales auxquelles ces mstltutlons_de
prévoyance doivent satisfaire; elle peut, pour resougjrf: certatﬂs
probléemes spéciaux, prévoir des mesures s’appliquant a I'ensemble
du pays; . . o
c) Elle veille a ce que la possibililé soit donnée a tout e_mployem_'
d’assurer son personnel auprés d’une institution de prévoyance;
elle peut créer une caisse fédérale; o
d) Elle veille a ce que les personnes de copdlt;op 1r}degendar}te
puissent s'assurer facultatweqnent aupres d une 1nstitution 're e-
vant de la prévoyance professionnelle a_c_les c9ndmons equnval_en-
tes 2 celles qui sont offertes aux salariés. L'assurance peut &tre
rendue obligatoire pour certaines catégories de personnes md_epen-
dantes, d’une fagon générale ou pour la couverture de risques
particuliers.

adérati ille 2 3 fessionnelle
1V. La Confédération veille a ce que la prévoyance pro !
aussi bien que I'assurance fédérale puissent, a long terme, se déve-
lopper conformément a leur but.

V. Les cantons peuvent &tre tenus d’accorder des exonerakions ﬁ§-
cales aux institutions relevant de 'assurance fédérale ou de la pré-
voyance professionnelle, ainsi que des allégements fiscaux au):
assurés et a leurs employeurs en ce qui concerne les cotisations e
les droits d’expectative.

édérati i tons, encou-
V1. La Confédération, en collaboration avec les can '
rage la prévoyance individuqlle, notamment par des mesures fisca-
fes et par une politique facilitant I’accession a la propriéte.

VII. La Confédération encourage la réadaptation des iT'_l_VEl’iquS el
soutient les efforts entrepris en faveur des personnes agees, des
survivants et des invalides. Elle peut utiliser a cette fin les ressour-
ces financiéres de Passurance fédérale.
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Oq notera Particulation du contreprojet :

Alinéa I: doctrine des trois piliers.

Alinéa II: premier pilier, 3 savoir une assurance d’Fiat
couvrant les « besoins vitaux ».

Alinéa III: deuxiéme pilier, qui est le recours a la pré-
voyance professionnelle pour garantir le maintien du
«niveau de vie antérieur» («de fagon appropriée », C'est-a-
dire jusqu’a un certain revenu).

Alinéas IV et V: dispositions communes aux deux
premiers piliers.

Alinéa VI: troisiéme pilier, a savoir Pépargne indivi-
duelle,. qui pourrait permettre d’aller au-delad de ce que
garantissent les deux premiers piliers (notamment, pour les
indépendants),

Alinéa VII: ceuvres sociales (telles que 'encouragement
de la construction de maisons pour vieillards), distinctes des
rentes et des pensions.

182. Loi du 30 juin 1972 « huitiéme» revision de la loi sur
l'AVS. Les rentes changent de nature. En méme temps
qq’elle adoptait le contreprojet, et comme pour le faire
mieux comprendre au public, I'Assemblée fédérale fit la
«huitiéme» revision de ’AVS (projet du Conseil fédéral du
11 octobre 1971).

Cette nouvelle revision de la loi de 1946 devait réaliser
une partie du programme annoncé : elle adaptait Passurance
d’Etat au rdle que le contreprojet lui attribuait, qui était de
couvrir les besoins vitaux. La chose aurait d’ailleurs &té pos-
sible, juridiquement, méme sans le contreprojet, car le texte
constitutionnel de 1925 n’empéchait pas de faire ce que le
nouvel article rendait obligatoire.

La huitiéme revision peut se résumer en trois points:
les rentes, les cotisations, les contributions des pouvoirs
publics.

185’.. Les rentes en 1973, Les rentes, qui devront étre, désor-
mais, plus que des prestations d’appoint, font un bond en
avant. Nous les avons laissées, on s’en souvient peut-&tre,
aux norrues de 2640.—, pour le minimum, et 5280.—, pour
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le maximum (loi du 24 septembre 1970, cf. n° 167, chiffre 7).

La loi du 30 juin 1972 les éléve aux montants suivants, pour

le 1°" janvier 1973:

— Pour un salaire annuel inférieur ou égal 4 4800.—, la rente
annuelle (minimale) serait de 4800.—.

— Pour un salaire égal ou supérieur 4 28 800, la rente (maximale)
serait de 9600.—.

— Le salaire moyen de 22000.— donnait droit & une rente de
8200.— (37 %).

On mesure le saut: de 26 % a 37 %. Naguére, I'assurance
de base garantissait environ le quart du revenu du travail
{n°® 168). Désormais, la rente de 'AVS représente une frac-
tion nettement plus grande. Elie est méme de 100 % et plus
pour les trés petits revenus,

184, Les rentes en 1975, La loi de 1972 réglait aussi
d’avance 'adaptation qui aurait lien le 1% janvier 1975:

— Pour un salaire inférieur ou égal 4 6000.—, la rente serait de
6

— Pour un salaire égal ou supérieur a 36000.—, la rente serait de
12000.—.

Elle modifiait, corrélativement, le revenu garanti par les
prestations complémentaires: 6600— en 1973, 7200.—
en 1975 (c'est-A-dire, en réalité, plus de 9000.—, comme
nous avons montré plus haut, n° 170).

Enfin, elle décrétait le versement d'un treiziéme mois de
rente pour 'année 1972,

185. Les corisations. Comme, cette fois-ci, les rentes étaient
réellement augmentées, dans la mesure d’environ un et
demi, il était normal que les cotisations le fussent aussi. Le
taux fut porté de 5,2% a 7,8 % pour les travailleurs dépen-
dants, de 4,6 % 4 6,8 % pour les indépendants. Et le Conseil
fédéral regut la compétence de 1’élever encore, 4 8,4% et a
7.3 %, a partir du 1° janvier 1973,

186. Les contributions des pouvoirs publics. Quant aux
contributions des pouvoirs publics, que la loi de 1968 (« sep-
titme» revision) avait fixées au cinquiéme des dépenses
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totales de 'AVS, elles devaient passer au quart dés le
17 janvier 1978. Autrement dit, 'augmentation était dou-
ble. Non seulement ’amélioration des rentes faisait exploser
les dépenses de ’AVS (3,8 milliards en 1972; 6.5 milliards
en 1973); mais encore le taux de participation était lui-
méme accru.

Pour la Confédération, qui prenait a sa charge les trois
quarts des contributions, cela signifiait a peu prés ceci: 1972,
570 millions; 1973, 970 millions; 1975 (estimation de Pépo-
que), 1300 millions; 1978, 1800 millions. Comme,
depuis 1972, le produit de I'impét sur le tabac et celui de
I'impdt sur Palcool distillé ne couvraient plus la part fédé-
rale, tout le systéme supposait que la trésorerie genérale fig
parfaitement saine.

187. Vorte sur I'article constitutionnel (3 décembre 1972). Suc-
cés du contreprojet. Personne ne demanda le teferendum
contre la loi que nous venons de décrire. Par conséquent,
lorsqu’ils se prononcérent, le 3 décembre 1972, sur le nouvel
article constitutionnel, les citoyens avaient une vue assez
précise de la maniére dont les autorités pensaient dévelop-
- per 'AVS. L'initiative communiste, qui portait tout I'effort
sur I'assurance d’Etat, fut rejetée par 1500000 non contre
300000 oui et par tous les cantons. Le contreprojet de
I’Assemblée fédérale, qui améliorait PAVS, rendait obliga-
toires les caisses de pension et entendait protéger I’épargne,
fut accepté par 1400000 oui contre 400000 non et par tous
les cantons. Le taux de participation fut de 53%. Sur cent
électeurs qui votérent, 17 suivaient les communistes,
78 préféraient la doctrine officielle et S ne voulaient rien
changer du tout.

Les deux initiatives de 1970, qui avaient, au fond, servi &
faire le contreprojet, furent retirées sans bruit, en 1974.

188. Question de adaptation ultérieure des rentes. Dés 1973,
donc, le nouvel art. 34 quater de ja Constitution fedérale et

la huitiéme revision de la loi de 1946 purent produire leur
effet.
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La Constitution prévoyait que les rentes seraient adap-
tées, par la suite, « au moins a I'évolution des prix» (I1¢ ali-
néa, 5¢ phrase). Ce point sera désormais, pour un temps, le
grand probléme de I'AVS. _ .

Jusqu’alors, c'était toujours le législateur qui avait pro-
cédé aux adaptations. On a vu, plus haut, la succession des
lois (n® 167). Tout au plus, depuis la «sixieme» revision,
de 1963, le Conseil fedéral était-il obligé, & certaines pqth-
tions, de proposer une hausse des rentes. Mais la décision
appartenait au législateur. Méme l’adaptau’on d?t 1975 — qui
contenait, d’ailleurs, une part d’amélioration réelle — était
réglée dans la loi de 1972 (n° 184). _ o

Cette procédure est lourde et un peu vaine. Les deputes,
en général, se bornent A entériner les chiffres que I’Adn_n-
nistration a calculés, avec, par-ci par-1a, quelques petits
avantages supplémentaires pour leurs électeurs. On pouvait
aussi bien déléguer cette tiche au Gouvernement. L'essen-
tiel était alors de préciser les critéres de adaptation.

189, Critéres de adaptation. Rentes nouvelles er rentes en
cours. Le choix des critéres posait, 4 son tour, deux pro-
blemes. _ _

D’abord, la rente suivrait-elle le cours des prix ou celui
des salaires? Serait-elle, pour parler le jargon du temps,
indexée ou dynamisée ? 8i, comme il est juste et normai, les
salaires montent plus rapidement que les prix, I'indexa-
tion est une solution modeste, la dynamisation est plus
ambitieuse, mais aussi plus conforme & ce qu’avait
fait, jusqu’alors, le législateur, ainsi qu’a la doctrine des
trois piliers.

Mais il ¥y a Pautre probléme: Padaptation sera-i-elle la
méme pour les nouvelles rentes et pour les rentes en (_:ours?
Jusqualors, au fil des revisions antérieures, on avait tou-
jours traité également les deux caiégories Eie_rentners‘. On
aurait pu, cependant, imaginer un systéme différent : aligner
les nouvelles rentes sur les salaires et les anciennes sur les
prix. C’est ce qu’on appelle la dynamisation partielle. Le
niveau de vie de chacun serait, dans la mesure ou il est
assuré par I’AVS, bloqué au moment de "ouverture du droit
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a la rente. Les rentiers n’auraient, ensuite, que la compensa-
tion du renchérissement, mais pas le bénéfice de I'améliora-
tion ultérieure des salaires. C'est, justement, le systéme
que le iégislateur de 1972 avait prévu pour 1975: la rente
nouvelle serait élevée de 25%, la rente en cours de 20%
seulement,

190. Loi du 28 juin 1974 (e «treizieme moisy). Dans un
message du 2] novembre 1973, le Conseil fédéral donna son
avis sur les deux problémes. Il demanda que la latitude [ui
fiit laissée d’adapter les rentes aux salaires ou aux prix, ou
aux uns et aux autres par alternance, selon la situation des
finances publiques et de celles de PAVS. Mais il observa
qu’il fallait, autant qu’il était possible, maintenir I'égalité
entre les nouveaux rentiers et les anciens. Méme la diffé-
renciation prévue pour 1975 lui paraissait ficheuse.

Les chambres, qui n’étaient pas encore prétes a céder leur
compétence, renvoyérent au Gouvernement [’étude de Ia
délégation et des principes qui régiraient les adaptations.
Mais elles acceptérent de revenir sur leur décision de 1972:
au 1°f janvier 1975, la rente en cours serait, elle aussi, élevée
de 25%. Le plafond, pour le calcul des prestations complé-
mentaires, serait porté de 7200.— a 7800.— (ce qui, compte
tenu de la déduction pour le loyer, de 1800.—, et d’autres
avantages analogues, garantissait un revenu minimal
d’environ 10000.—). Enfin, contre 'opinion du Gouverne-
ment, qui ne prévoyait gu'un supplément unigue aux pres-
tations complémentaires, un nouveau « treiziéme mois» fut
accordé a lous les rentiers pour 'année 1974 les rares dépu-
tés qui s’y opposérent furent sévérement battus (loi du
28 juin 1974).

191. Détérioration des finances fédérales. I 'échec du
& décembre 1974. Tout 4 coup, les finances se géitérent.

On se souvient peut-&tre d’un premier projet du conseiller
fédéral Chevallaz, endossé par le Gouvernement et adopté
par les chambres (arrété constitutionne! du 4 octobre 1974),
qui élevait le taux de 'impdt sur le chiffre d’affaires de
4,4% a4 6%, le taux maximum de I'impdt direct des person-
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nes physiques de 10,45 % a 12 %, celui de Fimpdt direct des
personnes morales de 8,8% a 10%. La hausse de Iimpdt
sur le chiffre d’affaires, la plus importante du paquet, devait
rapporter environ 700 millions de francs en 1975, puis un
milliard et demi au cours des années suivantes. 11 s’agissait
de couvrir les dépenses croissantes de la Confédération
(notamment dans les domaines de la recherche, des trans-
ports, de la sécurité sociale — et la contribution 8 FAVSen
&tait un élément) et de compenser la diminution des recet-
tes douanigres consécutives a notre politique de libre-
échange, de maniére a remédier au déficit du compte d’Etat.
En 1973, ce déficit avait atteint 800 millions de francs. Mais
le peuple, jugeant qu’il fallait commencer par faire des éco-
nomies, rejeta ’arrété, le 8 décembre 1974, par 780000 voix
contre 620000 (dix-huit cantons contre quatre).

A cet échec, il fallut ajouter bientét 'effet de la crise éco-
nomigque sur la substance fiscale. Les impdts, maintenus au
taux antérieur, preduiraient encore moins qu’il n'était
prevu,

192. Réduction de la contribution fédérale. Les arrétés du
31 janvier et dy 12 juin 1975, Dés lors, nous vécumes
d’expédients. On ne mentionnera, ici, que ceux qui se rap-
portent 3 TAVS.

L’Assemblée fédérale se réunit, en session extraordinaire,
le 27 janvier 1973, dans une atmosphére de petite catastro-
phe. 1l fallait d’abord contenir 'hémorragie, en diminuant,
notamment, la contribution fédérale. Elle aurait di étre de
1310 millions. Un arrété urgent la bloqua, provisoirement, a
770 millions pour les années 1975 4 1977. D’ou une écono-
mie de plus de 500 millions la premiére année, plus grande
encore les deux suivantes (31 janvier 1975),

Mais ce n’était qu'une improvisation. Pendant fa session
d’été, un nouvel arrété (du 12 juin 1975) vint modifier la
réduction, pour les années 1976 et 1977. A la somme forfai-
taire de 770 millions, I’Assemblée substitua le chiffre de 9%
des dépenses. Neuf pour cent, au lieu des quinze pour cent
{trois quarts du cinquiéme) que prescrivait la loi de 1972
{n° 186): la diminution étail, cependant, inféricure a celle



114 L'assurance vieillesse et survivants

qu’elle aurait été en vertu de Parrété de janvier. Le méme
arrété délégua au Conseil fédéral le soin d’adapter les rentes,
nouvelles et anciennes, a ’évolution des prix.

193, Hausse des cotisations, adaptation des rentes. Les
ordonnances du 12 février 1975 et du 8 juin 1976. Pour com-
penser la réduction de la contribution fédérale, de 'ordre de
cing a six cents millions, il ne restait qu’a augmenter le taux
des cotisations. Le Conseil fédéral y était habilité par la loi
de 1972 (n° 185). 1l usa de sa compétence, plus tdt qu’il ne
I'avait pensé, par une ordonnance du 12 février 1975, entrée
en vigueur le 1¢ juillet suivant. La cotisation des travail-
leurs dépendants fut portée de 7,8% 4 8,4% et celle des
indépendants de 6,8% a 7.3%. Ainsi, le refus de 'impdt
indirect {8 décembre 1974) entrainait la hausse d’une sorte
d’'impdt direct.

Quant a I'adaptation des rentes, le Conseil fédéral, fondé
sur la délégation du 12 juin 1975 (n° 192), y procéda, fort
modestement, par une ordonnance du 8 juin 1976 la
hausse fut de 5% pour 'année 1977, tandis que le revenu
garanti par les prestations complémentaires était porté &
8400.—.

194, Le referendum avorté des POCH (1975). La succession
de deux arrétés au cours de 'année 1975 eut une consé-
quence 2 la fois bizarre et fAcheuse. Le premier arrété, du
31 janvier, avait été frappé d’une demande de referendum
par les « Organisations progressistes de Suisse » (POCH). La
demande était déposée, le 16 mai, munie de plus de
56 000 signatures. Mais, comme 'arrété était urgent, le refe-
rendum ne pouvait avoir d’effet, si le vote populaire Etait
négatif, que pour les années 1976 et 1977 (comp. n° 67). Or
Parrété, pour cette période-la, fut abrogé par celui du
12 juin. Le referendum n’avait dés lors plus d’objet; ceux
qui s’opposaient 4 la diminution de la contribution fédérale
devaient le demander, une seconde fois, contre le deuxiéme
arrété. Les Organisations progressistes y renoncérent, mais
la démocratie directe n’en avait pas moins subi une regretta-
ble égratignure.
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195, Légere amélioration des finances fédérales. Le vote du
& juin 1973, Dans l'intervalle, un deuxiéme projet financier,
plus timide que celui de 1974 (n® 191), avait recu 'agrément
du peuple et des cantons (8 juin 1975). Le taux de impdt
sur le chiffre d’affaires passait de 4.4 9% a 5,6 % (au licu de
6 %), etc. Le déficit du compte d’Etat put ainsi étre limité,
en 1976, a un milliard et demi.

196. Projet d’'une « neuviéme» revision de la loi sur I'AVS
(7 juiller 1976). C'est dans ce climat plutdt morose que le
Conseil fédéral présenta la « neuviéme » revision de PAVS
(7 juillet 1976).

On peut se demander si les circonstances étaient vrai-
ment propices. Mais il faut voir ce que le projet contenait. 11
ne s’agissait plus du tout de faire un bond en avant, comme
aux temps heureux de la huitiéme. On ne pensait plus qu’a
«consolider I'acquis». Il ¥ avait bien une petite augmenta-
tion des rentes, pour le 1¢7 janvier 1978, de 10 % par rapport
4 1975 (donc, de 4,75% par rapport a 1977, si 'on. tient
compte de 'ordonnance du 8 juin 1976, cf. n° 193). Mais dix
pour cent, en trois ans, ce n’était pas énorme, si I’on pense
que, dans les trois ans précédenis, 1972 a 1975, I'accroisse-
ment avait été de 125 %. Surtout, la consolidation était ail-
leurs. Elle était dans la hausse du taux de cotisation des
indépendants (de 7,3% & 8,4%), dans Pobligation faite aux
rentiers de continuer de payer des cotisations, s'ils poursui-
vaient leur travail {ancien systéeme de 1946, abandonné
en 1953), dans la suppression de certaines rentes complé-
mentaires pour les femmes mariées en dge de travailler, etc.
En ce qui concerne I'adaptation des rentes, probleme dont
I'examen avait &té ajourné en 1974 (n° 190), le Conseil fédé-
ral proposait de la faire lui-méme, tous les deux ans, suivant
I'évolution moyenne des salaires et des prix, et sans distin-
guer entre les nouvelles et les anciennes rentes,

197, Question de la contribution fédérale. Restait la question
de la contribution fédérale, et Ia, nous revenons i Ihistoire
du régime financier. On se rappellera 1¢ que la toi de 1972
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(huitiéme revision) avait fixé cette contribution a 15 % (trois
quarts d’un cinquieme) des dépenses de 'AVS pour la
période 1973-1977 et 4 18,75 % (trois quarts d’un quart), dés
1978 (n° 186); 2° que l'arrété urgent du 31 janvier 1975
I'avait ramenée au chiffre forfaitaire de 770 millions pour la
période 1975-1977 (n® 192); 39 que Parrété du 12 juin 1975,
abrogeant le précédent, l'avait portée a 9% pour 1976 et
1977 (ibid.). Si le législateur ne faisait rien, la somme saute-
rait donc de 99% 4 18,75% au 1% janvier 1978 ; ¢’est-a-dire,
d'une année a Tautre, de 850 millions a 1,850 milliard.
C’était matériellement impossible, & moins de recourir a
I'emprunt. Mais "emprunt pour payer des rentes, c’est la
ruine d'un régime politique. D’un autre ¢6té, rester a 9%,
en prorogeant Parrété du 12 juin 1975, c’était manquer aux
promesses de 1972, Le Conseil fédéral prévoyait donc une
hausse par paliers, a 11%, puis & 13 %, pour arriver 4 15%
dés 1982, Au 1% janvier 1978, la contribution passerait de
850 millions a 1,1 milliard. C'était beaucoup plus supporta-
bie. D’ailleurs, le Gouvernement escomptait quelque argent
de Pintroduction d’un nouveau type d'impot sur le chiffre
d’affaires, appelé taxe 2 Ia valeur ajoutée (TVA),

198, Accueil du projer au Parlement. Le Parlement accepta
la plupart des propositions, sauf 'augmentation du taux des
cotisations des indépendants, qui ne fut porté qu'a 7.8%
{parce qu’a la différence des travailleurs dépendants, il n’y a
pas, ici, d’employeur pour en payer la moiti€) et sauf I'aug-
mentation générale des rentes, qui fut maintenue a cing
pour cent, comme en 1977. On exprima bien quelque scep-
ticisme sur laptitude de la Confédération & financer sa
contribution (M. Gautier au Conseil national, session de
mars 1977). Mais tout le monde attendait la TVA.

199, Nowvel échec financier. Le vote du 12 juin 1977, La neu-
vieme revision est néanmoins adopiée: loi du 24 juin 1977,
Referendum. Mesures d'urgence. La TVA ne vint pas. Le
nouvel impdt, qui, par son assiette plus large et son taux
plus élevé, devait rapporter 2,5 milliards de plus que 'impdt
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traditionnel sur le chiffre d’affaires, fut rejeté dans le vote
populaire du 12 juin 1977 par 1120000 voix contre 760000
(vingt et un cantons contre un). Ce n’est pas le lieu d’énu-
meérer les raisons de cet échec (voir le n° 435). En tout cas, il
embarrassait fort le 1égislateur de 'AVS.

La neuvieme revision était «sous toit», comme on dit
dans les journaux, les divergences avaient été éliminées, on
pouvait procéder aux votes finals. Et pourtant, ce 11% ne
laissait pas d’inquiéter. Comment payer ce 11 %, quand on
n’a pas d’argent? Mais, si la loi n’était pas achevée, ¢’était
18,75% qu'il faudrait payer! On voit ici les inconvénients
d’une législation temporaire, d’un arréié greffé sur une loi.
Pour finir, il fut décidé de passer au vote, de maniére a limi-
ter les dégits et aussi parce gqu’on ne voulait pas retarder
Pentrée en vigueur des dispositions qui augmentaient les
cotisations et qui réduisaient certains compléments de ren-
tes. Mais le Conseil fédéral annonga, pour une prochaine
session, un nouveau projet sur la contribution. C’est donc
avec le sentiment de faire, une fois de plus, une ceuvre trés
provisoire que les conseils adoptérent la loi, ie 24 juin 1977.

Ils n’avaient pas tout vu: une demande de referendum
était déposee, au début du mois d’octobre, par un parti
d’extréme-droite. Ce qui obligeait le Conseil fédéral 3 leur
faire précipitamment voter un arrété urgent, qui prolonge
d’un an celui du 12 juin 1975 (16 décembre 1977).

Le referendum sur la neuviéme revision a eu lieu le
26 février 1978. La loi a été acceptée par 1190000 voix
contre 630 000.

200. Le projet de loi sur la prévoyance professionnelfe. Nous
terminerons cette histoire — de toute fagon inachevée —
par quelques mots sur le deuxiéme pilier. Ici, plus question
de subventions fédérales. L'affaire regarde les travailleurs et
les entreprises. Il y a seulement, pour le législateur, le devoir
de leur imposer un régime minimal de prévoyance, C'est ce
que prescrivait le programme constitutionnel de 1972
{art. 34 quater IIT et TV, cf. n® 181, B). Le Conseil fédéral
présenta donc un projet de loi, le 19 décembre 1975.
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La prévoyance professionnelle doit étre ajustée a I'AVS,
Or ’AVS, a elle seule, garantit maintenant (en 1977, n% 184
et 193) une rente de 60 % aux personnes qui ont un salaire
annuel de 12 600.—. Ce sont donc les personnes qui ont un
salaire supérieur a 12600.— qui devront s’affilier 3 une
caisse de pension. La partie du salaire supérieure a
12600.—, dite salaire «coordonné» ou «considéré», est
assurée de maniére que la pension soit de 40 %. Cette pen-
sion, ajoutée a la rente de PAVS, fait une somme égale a
60 % du salaire. Par exemple, un salaire de 18 000.— donne
droit, d’aprés la formule actueile, 3 une rente AVS de
8640.— (C’est-a-dire 48 %). Le salaire coordonné, qui est de
5400.— (18 000.— moins 12 600.,—), donne droit 4 une pen-
sion de 2160.— (40 %), qui représente 12 % de 13000.—. Au
total, la rente de 8640.— et la pension de 2160.— font
10800— (60% de 18000.—). La démonstration peut se
répéter jusqu’a un salaire de 37 800.—. Ici, nous avons la
rente maximale de 'AVS, qui est de 12600.— (33%). Le
salaire coordonné est de 25200.— et la pension de 40%
vaut 10080.—. Au total, 22 680.— (60 % de 37800.—). Ce
qui dépasse 37800.— n’est pas assuré et dés fors la part
garantie diminue. Pour un salaire de 50000.—, c’est tou-
Jjours 22680.— (environ 45 %). Naturellerment, la caisse de
pension peut en faire davantage, mais la loi ne 'y oblige pas.
Quant aux primes ou cotisations, elles sont laissées 2 la
détermination de la caisse, qui peut choisir entre plusieurs
systémes de capitalisation. Elles se situeront, vraisemblable-
ment, aux alentours de 15 % du salaire coordonné, c’est-a-
dire jusqu’a 10% du salaire AVS. Les employeurs en sup-
porteront, en moyenne, au moins la moitié.

Le Conseil national, prioritaire, délibéra de cet objet lors
de la session d’automne 1977. Il accepta le texte du Gou-
vernement, le 6 octobre, sans modifications profondes.
Le Conseil des Etats en connaitra 4 son tour pendant
"année 1978.
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B. Les institutions

201. Vue d’ensemble. L'histoire de I'AVS nous améne,
d’abord, & nous interroger sur le role de I’Etat, les buts qu’il
doit atteindre, les taches qui lui incombent. Soit un certain
mode de vie sociale que I'on tient pour souhaitable: dans
quelle mesure les particuliers, laissés libres d’agir comme il
leur plait, sauront-ils le réaliser ? dans quelle mesure I’Etat
doit-il intervenir? et faut-il alors qu'il se borne a protéger,
faut-il qu’il corrige, faut-il qu’il crée lui-méme quelque
chose? ‘

Naturellement, si I'on attend de I'Etat qu’il agisse, il faut
encore lui en donner ies moyens. Certaines maniéres d’agir
sont coliteuses, il faut donc lui fournir des moyens finan-
ciers: I'histoire de 'AVS est lige, on I'a vu, 3 celle du régime
des finances.

Notre récit était jalonné de referendums et d’initiatives
populaires. C’est 1'occasion, pour nous, de revoir les méca-
nismes de la démocratie directe.

Enfin, la matiére est si mouvante, a cause des chiffres qui
changent souvent, qu’on peut se demander si elle se préte
en tous points a la délibération parlementaire et sl ne
vaut pas mieux charger le Gouvernement d’en régler lui-
méme certaines parties. C'est le probléme de la délégation
législative.

202. Les tdches de I'Etat. Un Etat, pour quoi faire? Qu’est-
ce qui a poussé les sociétés humaines a se grouper en Etats?
Que faut-il, au XX¢ siécle, attendre de cet appareil 7

A Torigine, la tache principale de I'Etat était de maintenir
Pordre. L’ordre intérieur, par la police et la justice. L'ordre
extérieur, par la diplomatie et la défense du pays. Ft la
société, diiment protégée, pouvait vaquer 4 ses travaux,

Puis I’Etat se mit a rendre quelques services plus immé-
diatement mesurables. Tl acheta du blé, il construisit des
routes, il soigna des malades, il ouvrit des écoles. Les
besoins de la société s’étant multipliés, il se lanca dans des
entreprises plus complexes, organisa lui-méme des trans-
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ports publics et s’occupa méme, parfois, de produire et de
distribuer de 'énergie.

Quand P’industrie et le commerce devinrent la clef de la
richesse nationale, il les entoura de sa sollicitude.

Aux inégalités qui résultérent de lindustrialisation, il
répondit par une législation sociale.

Enfin, il intervint chaque fois que le jeu des volontés pri-
vées menacait de rompre un équilibre: dans I'utilisation du
sol, par un aménagement du territoire ; en matiére d’écono-
mig, par des mesures conjoncturelles; dans les rapports
entre 'homme et la nature, par une politique de 'environ-
nement.

203. Les tdches varient selon les Erats. Tous les Etats, bien
eniendu, ne font pas la m&me chose. S'il est des taches
nécessaires, qu'aucun d’entre eux ne pourrait négliger (la
justice, la pollce etc.), il en est d’autres que seuls certains
Etats se sont avisés de remplir. Par exemple, les Etats socia-
listes agissent davantage que les Etats libéraux. Cest-a-dire
qu’il y a des sociétés qui attendent beaucoup de leur Etat ¢t
qu’'il v en a d’autres qui préférent laisser 1a plus grande lati-
tude 2 leurs membres dans I'exercice de leurs activites.

204. Les tdaches varient selon les modes d’intervention de
UEtat. Exemple du logement. Les différences proviennent
surtout de la maniére dont les Etats remplissent leurs
taches. Lorsqu’ils agissent dans un certain domaine, ils peu-
vent le faire avec une intensité variable. Ils peuvent se bor-
ner a poser des régles trés générales, ou en édicter de plus
détaillées ; ils peuvent surveiller les activités des pamcullers
les subvennonner ils peuvent aussi agir 4 cté des particu-
liers ou a leur place, en les évingant.

Prenons 'exemple du logement.

L'Etat peut se contenter de réglementer le contrat de bail,
sa conclusion, ses effets, dans un esprit libéral (voir, en
Suisse, le titre VIII du Code des obligations, versions
de 1881 et de 1911) I peut prescrire des normes pour la
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construction des apparterments (lois cantonales). 1l peut, se:
préoccupant de la vulnérabilité des locataires, les protéger
contre la résiliation (légisiation fédérale du temps de la
Deuxiéme Guerre, puis revision du Code des obligations,
de 1970). 1l peut réprimer les loyers abusifs (arrété fédéral
de 1972) ou fixer lui-méme les loyers justes (législation de
guerre, prolongée jusque dans les années soixante). Il peut
interdire la démolition de maisons d’habitation (plusieurs
lois cantonales des années soixante), subventionner la cons-
truction de nouveaux logements (lois cantonales, loi fédé-
rale de 1974), réserver des zones a la construction d’habita-
tions & loyers modestes (loi genevoise), construire des loge-
ments, voire municipaliser le sol urbain, supprimer I'indus-
trie privée du batiment et construire lui-méme tous les loge-
ments.

205, Exemple de la prévoyance. La prévoyance nous a aussi
montré plusieurs degrés d’intervention. L’Etat favorise
I'épargne individuelle dans sa législation fiscale : ici, naturel-
lement, rien de coercitif (c’est ce qu’on a nommé le troi-
siéme pilier). Il rend obligatoire les caisses de pension pri-
vées, qui doivent se conformer & des prescriptions détaillées
(deuxiéme pilier). II institue lui-méme un systéme d’assu-
rance vieillesse; il verse directement des prestations com-
plémentaires (premier pilier). Il subventionne la construc-
tion de maisons pour les personnes dgées. En résumé:
tantdt il fait quelque chose, tantdt il le fait faire, tantdt il
encourage ceux qui le font,

206. Beaucoup de Constitutions ne parlent pas des tdches de
{'Etar. Les Constitutions des Etats décrivent principalement
des instruments: elles nous disent comment I’Etat, lorsqu’il
agit, doit s’y prendre ; par exemple, qui parlera en son nom
et selon quelle procédure. Elles sont en général plus discré-
tes sur ce qu’il doit faire. Elles réglent donce les modalités de
son action plutdt qu’elles n’en déterminent le contenu. Elles
nous apprennent beaucoup sur les meules de I'Etat, peu de
chose ou rien sur le genre de grain qu'elles vont moudre.
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C’est le cas des Constitutions classiques, dans les Etats uni-
taires, ol il n’y a méme pas i résoudre le probléme du par-
tage des compétences entre les autorités cenirales et les
autorités locales. Celui qui lisait les lois constitutionnelles
frangaises de 1875, qui ont servi de base i la Troisiéme
République, ne savait rien ni des buts, ni des tiches de
I’Etat. La Constitution frangaise de 1958, qui a établi la Cin-
quieme République, n’en dit pas davantage (sinon par sa
référence au Préambule de la Constitution de 1946, texte
d'un genre trés différent, qui contenait, lui, tout un
programme politique).

207. Dans les Erats fédératifs, la Constitution opére un par-
tage des tiches de 'Etat. Dans les Etats fédératifs, les choses
se présentent autrement. La Constitution, a c6té d’'une par-
tie instrumentale, sur le Parlement, le Gouvernement, etc.,
doit avoir des régles sur le partage des compétences entre
I’Etat central et les Etats tédérés ; chez nous, entre la Confé-
dération et les cantons (n® 51).

Le partage peut se faire, naturellernent, de fagon trés for-

 melle, en attribuant des domaines législatifs a ’Etat central

sans lui donner de directives sur le contenu des futures lois.
Par exemple: la Confédération 1égifere sur le sysiéme des
poids et mesures, sur la navigation aérienne, sur la forma-
tion professionnelle (comp. art. 40, 37 ter, 34 ter I g de la
Constitution fédérale). On ignore dans quel sens elle va 1égi-
férer. Encore plus vague: la Confédération légifere en
matiére de droit civil, de droit pénal (comp. art. 64, 64 bis).
Ici, on ne sait méme pas trés bien ce que recouvrent ces
deux adjectifs.

Mais, de plus en plus, le partage des compétences prend
une tournure que nous pourrions qualifier de matérielle, ou
substantielle. Le constituant précise ce qu’il attend de I'Etat
central. Il ne se contente pas de dire: ta Confédération fera
des lois dans tel domaine. Il ajoute: et voici les principes
dont elle devra s’inspirer. Il ne dit pas: la Confédération
légifére en matiére d’environnement. Il précise: elle « proté-
gera» lenvironnement contre les atteintes nuisibles ou
incommodantes qui lui sont portées (Comp. art. 24 septies).
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208. Exemple d’un partage formel : I'assurance maladie. Les
assurances sociales illustrent bien la différence. 11 suffit,
pour le voir clairement, de comparer le texte sur I’assurance
maladie et accident avec celui sur ’assurance vieillesse et
survivants.

L’art. 34 bis, qui date de 1890, dit simplement ceci:
I. La Confédération introduira, par voie législative, I"assurance en

cas d’accident et de maladie, en tenant compte des caisses de
secours existantes.

II. Elle peut déclarer la participation 4 ces assurances obligatoire en
général ou pour certaines catégories déterminées de citoyens.

C’est tout gt c’est peu. A coté de Pattribution de compé-
tence, il n’y a que deux prescriptions, I'une sur la possibilité
de déclarer Passurance obligatoire, 'autre sur le devoir qui
est fait au législateur de tenir compte de Iexistence des
caisses maladie.

209, Exemple d'un partage accompagné d'instructions. la
prévoyance. L'art. 34 quater, dans sa version de 1972,
est autrement complet. On en a vu, plus haut, le libellé
{n® 181, B). Le législateur fédéral, outre la compétence d’agir,
regoit des instructions détaillées. Il a Pordre de réaliser le
systéme des trois piliers. 11 devra done, d’une part, dévelop-
per I'assurance générale d’Elat, pour couvrir les besoins
vitaux de tous les vieillards. Tl devra, d’autre part, rendre
obligatoire laffiliation des travailleurs dépendants i une
caisse de pension, pour leur permettre de maintenir, 3 I'dge
de la retraite, leur niveau de vie antérieur. Il devra, enfin,
encourager ’épargne individuelle. En d’autres termes, il y a
14 une compétence et tout un programme ; et c’est le peuple
et ce sont les cantons qui, dans un referendum obligatoire,
ont imposé ce programme au législateur.

210. Cas de la Constitution du Jura: instructions du consti-
tuant au législatewr. Rappelons, & ce sujet, que les Juras-
siens, qui rédigeaient pourtant la Constitution d'un Etat
unitaire (celle de leur futur canton), ont éprouvé le besoin de
prescrire toute sorte de devoirs au Parlement A najtre
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(n® 103). Ils ont dit, notamment, que I'Etat devait favoriser
les transports publics, protéger les consommateurs, entrete-
nir ou encourager les établissements scolaires pour les infir-
mes, favoriser les soins 4 domicile, subventionner I'assu-
rance des soins dentaires, etc. (art. 49, 52, 36, 27, 29 de leur
Constitution). 1l s’agissait bien 1a d’injonctions au législa-
teur, dont la latitude était ainsi limitée. Ce procédé est tout
a fait licite; sauf, évidemment, lorsque les buts et les
moyens proposés dépassent les compétences juridiques
d’un canton.

211. La garantie des libertés individuelles renferme aussi des
instructions. On peut se demander si d’autres textes consti-
tutionnels ne contiennent pas, eux aussi, des indications sur
les taches de I’Etat. Nous voulons parler de la garantie des
libertés individuelles.

Cette garantie, longtemps comprise comme une protec-
tion purement négative ou défensive contre les excés des
pouvoirs publics, acquiert progressivement une signification
plus large: on admet, quoique de manire assez timide,
qu'en proclamant une liberté, le constituant donne lordre
au législateur de prendre des dispositions pour la rendre
effective. Nous avons noté cela dans le cas de la liberté de
réunion (n° 154). On trouve un autre exemple dans la liberté
du commerce : le législateur doit codifier le droit privé, et le
juge doit I'interpréter, de fagon que la libre concurrence ne
s0it pas anéantie par des conventions civiles.

212. La garantie des droits sociaux. Le probléme se pose
dans des termes encore plus clairs avec ce qu'on appelle les
«droits sociaux». Les droits sociaux sont des droits plus
franchement positifs que les libertés individuelles. Clest
ainsi qu’on parle d’un droit au travail, d’un droit au loge-
ment, d’un droit 4 la formation, d’un droit 4 la santé, voire
d’un droit & un environnement sain, 3 une vieillesse déga-
gée de soucis matériels, etc. Depuis la fin du siécle dernier,
on discute pour savoir §'il faut les inscrire dans les Consti-
tutions.
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Pris au pied de la lettre, ces droits se prétent mal a une
garantie juridique. Le parallélisme qui est suggéré avec les
libertés individuelles est hoiteux. L’organisateur d’une réu-
nion, qui se la voit interdire, peut demander au juge de
lever I'interdiction en se fondant directement sur la Consti-
tution. Mais un pére de famille qui cherche un appartement
ne peut guére se prévaloir d'un texte constitutionnel qui
garantirait le droit au logement pour obtenir du juge qu’il
condamne I’Etat, ou un propriétaire privé, 4 passer avec lui
un contrat de bail. Il n'y a pas grand-chose a tirer de la
Constitution si le législateur n’a pas précisé, dans une loi,-
les conditions d’exercice d’un tel droit. En d’autres termes,
les droits sociaux se prétent moins bien que les libertés indi-
viduelles a4 une réalisation purement judiciaire. Et c’est
parce que la garantie d’un droit social parait, a cet égard,
éveiller de faux espoirs qu'elle s’est toujours heurtée, en
Suisse, 4 une véritable méfiance. Les initiatives populaires
qui tendaient a en introduire dans la Constitution ont tou-
jours été repoussées. Par exemple, deux initiatives sur le
droit au travail, en 1946 et 1947 ; une initiative sur le droit
au logement, en 1970,

213, Elle contient essentiellement un mandat au législateur,
Mais on pourrait voir les choses autrement, se dégager de
fausses analogies et prendre la garantie des droits sociaux
pour ce qu'elle est vraiment: non pas la consécration d'un
droit qu'on peut porter devant les tribunaux, mais I'injonc-
tion donnée au législateur de faire tout ce qui est en son
pouvoir pour permettre 3 ceux qui le désirent d’obtenir du
travail, un logement, une formation a des conditions raison-
nables. Comme on a coutume de le dire, ¢’est un mandat,
du constituant au législateur, de réaliser un programme
politique. Telle est, par exemple, la conception qui a prévalu
dans la Charte sociale européenne de 1961 — que nous
avons d'ailleurs signée en mai 1976, sans toutefois la ratifier
gncore, '

Ainsi compris, le droit au logement devient quelque
chose de plus modeste, mais aussi de moins illusoire:
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Pordre donné au législateur d’encourager la construction et
d’interdire la démolition d’appartements, de contrdler ou de
surveiller les loyers, de protéger les locataires contre la rési-
liation de leur bail, etc. C’est également 1"ordre donné au
Jjuge d'interpréter la loi, quand il le peut sans la violer, dans
un sens favorable au locataire.

214. Sanction contre le législateur défaillant ? Le point faible
est, manifestement, dans la sanction. Si le législateur
n'accomplit pas le mandat, ou ne le remplit qu’a moitié, on
ne peut guére attendre du juge qu’il le contraigne a mieux
faire. Cela s’est vu, sans doute, aux Etats-Unis et en Alle-
magne fédérale. Mais chez nous, qui avons une moindre foi
dans les tribunaux, les choses ne se passeraient probable-
ment pas ainsi. D’abord, on n’oubliera pas que, si certains
mandats ne sont pas accomplis, ce peut &tre le fait du peu-
ple lui-méme, qui, aprés avoir accepté un principe constitu-
tionnel, rejette la loi qui 'exécute: on n'imagine pas qu'il
encoure une censure judiciaire. Et puis, m&me si la défail-
lance était imputable au seul Parlement, celui-ci ne s’expo-
serait non plus qu’a des pressions politiques: interpellation
ou motion a l'adresse du Conseil fédéral, referendum, initia-
tive populaire. Le risque d’échec électoral, assez réel dans
les pays qui connaissent une majorité et une opposition par-
lementaires, comme [a Grande-Bretagne, la France, I’Alle-
magne, serait pratiqguement nul en Suisse, ol les grands par-
tis sont coalisés et ou la proportionnelle amortit les mouve-
ments d’humeur de la population.

215. Droit social a une législation sur la prévoyance. Si nous
revenons a fa prévoyance sociale, nous tirerons de ce qui
précéde les conclusions suivantes:

[’inscription, dans la Constitution méme, du droit 4 une
vieillesse dégagée de soucis matériels ne fournirait évidem-
ment pas aux personnes igées une créance concréte. Per-
sonne ne pourrait invoquer ce «droit» pour obtenir un cen-
time. Il y a tant de points qu’i! faut encore régler: les condi-
tions d’ouverture du droit 4 la rente — 4 commencer par
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'age —, le montant exact de la rente, le financement du
systéme. On le voit bien: il est indispensable que le 1égisla-
teur fasse une loi. La créance de rente aura sa base, non
dans la Constitution, mais dans la loi.

Par conséquent, méme si I'on peut lire, entre les lignes de
I'art. 34 quater de la Constitution, la garantie d’un droit
social, on devra convenir que ce droit n’a pris corps
qu’en 1948, lors de I’entrée en vigueur de la loi sur 'AVS;
qu’il ne s’est vraiment développé qu’en 1973, avec la hui-
tiéme revision; et qu’il n’atteindra sa plénitude que lorsque
12 loi sur les caisses de pension produira son effet.

216. Les tdaches de I'Etat entrainent des dépenses. Deépenses
de la Confédération, dépenses des cantons. Les tiches de
I'Etat, qu'elles soient prescrites dans la Constitution ou
qu’elles découlent des lois, entrainent, le plus souvent, des
dépenses.

Assurément, il y a des activités, méme importantes, qui
ne coiitent pas cher. C’est le cas de certaines lois générales,
destinées 4 mettre de P'ordre dans les relations ordinaires
des hommes: le Code civil, le Code des obligations, le Code
penal. Les régles sur la famille, la propriété, les contrats sont
essentielles & une société, mais leur application ne charge
guere les finances publiques; tout au plus faudra-t-il porter,
au budget de la Confédération et a celui des cantons, le trai-
tement des juges et de quelques fonctionnaires; pour le
droit pénal, il faut encore compter les frais de construction
et d’entretien des prisons. Mais tout cela n’est pas trés
lourd.

En revanche, dé&s que ’Etat se met 4 subventionner des
activités privées, ou qu’il entreprend lui-méme guelque
chose, les sommes engagées deviennent considérables. La
Confédération consacrait, en 1976, 2900 millions de francs a
Parmée; 400 millions aux Ecoles polytechniques de Zurich
et de Lausanne; 300 millions aux Universités cantonales;
120 millions au Fonds national de la recherche scientifique:
300 millions a la formation professionnelle ; 140 millions a
I'approvisionnement en blé; 520 millions a la réduction du
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prix du fromage et du beurre; 60 millions a la construction
de logements; 820 millions aux chemins de fer fédéraux
(indemnités et couverture du déficit); 300 millions aux che-
mins de fer privés; 1150 millions aux routes nationales;
330 millions 4 la protection des eaux contre la pollation;
820 millions a PAVS (neuf pour cent des dépenses de cette
assurance, ¢f. n® 192); 680 millions a ’assurance invalidiié
(trois huitiémes des dépenses); 160 millions aux prestations
complémentaires; 810 millions 4 assurance maladie; etc.

Bien entendu, pour avoir une juste idée des charges que
la société politique suisse assume collectivement, on tiendra
compte des dépenses des cantons et de celles des commu-
nes. En les ajoutant aux dépenses fédérales, on arrive 4 un
total de 42 milliards de francs, ce qui, rapporté au produit
social brut du pays, d’environ 148 milliards, donne un taux
de 28 %. Autrement dit, sur une production de cent francs,
I'Etat en affecte vingt-huit a l'accomplissement de ses
taches. On devrait méme, pour compléter le tableau, v
inchure une partie des dépenses des régies (PTT) et de la
securité sociale, celle du moins qui est couverte par des
taxes ou des cotisations de caractére fiscal, ol les usagers
paient plus qu'ils ne regoivent.

217. Financement des dépenses de FEtat. En principe, il
n’incombe pas aux bénéficiaires. 11 faut financer les dépen-
ses, Dans I’économie privée, les services sont payés, norma-
lement, par ceux qui en bénéficient. L'acheteur verse un
prix, le locataire un loyer, 'emprunteur un intérét, le pre-
neur d’assurance une prime. Il en va de méme de guelques
services de ['Etat. Mais, 1a plupart du temps, I'Etat ne s’ins-
pire pas du principe de I'’équivalence. Il ne demande pas de
contreparlie exacte aux personnes auxquelles son activité
est utile. D’abord, on ne saurait pas toujours qui sont ces
personnes (a qui profite la défense nationale ?) Ensuite, il y a
beaucoup de prestations qui n’auraient plus aucun sens si le
bénéficiaire devait les payer lui-méme: C’est évident pour
les subventions. Enfin, le caractére social des services
publics serait complétement perdu: si les étudiants devaient
supporter les frais de leurs études, chacun dans la mesure

T
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de ce qu’il coiite & I’Etat, on aurait un systéme inoul, qui
ferait palir les plus sombres périodes de I'Histoire.

218. L'impér et Vemprunt, L’emprunt n'est pas tne ressource
ordinaire. C’est donc ailleurs que I'Etat doit chercher des
ressources.

Il peut les trouver dans deux directions: ["impot et
I'emprunt. Par 'impdt, il prend 'argent des contribuables
sans devoir le leur rendre. Par 'emprunt, il prend Pargent
des préteurs avec Pobligation de le leur rendre plus tard et
de leur payer, dans I'intervalle, un loyer.

Disons d’emblée que I'emprunt n'est pas une ressource
ordinaire. Il apporte une aide immédiate a I'Etat, mais-il le
charge d’un poids durable, qui est le service de Vintérét et la
dette de remboursement ou d’amortissement. On nous dira
peut-&tre qu’en période d’inflation ce poids s’allége au cours
des ans; mais un pareil calcul, érigé en systéme, serait indi-
gne des autorités. L’emprunt ne convient vraiment qu’aux
travaux extraordinaires et aux investissements productifs.
C’est ainsi gu’on y recourra pour financer une «relance»
économique en temps de crise ou la construction d’un tun-
nel a péage. ¥l sert & couvrir les dépenses courantes, par
exemple le traitement des fonctionnaires, des subventions
aux consommateurs, des rentes aux vieillards ou le paie-
ment d’intéréts pour des emprunts antérieurs, ce n’est plus
qu’un expédient. Certains gouvernements, pour en avoir
abusé, ont glissé i la banqueroute, puis 3 la révolution.

219, La ressource ordinaire est l'impot. Diversité de son
assiette. La ressource ordinaire de I'Etat est I'impdt. 11 est
normal que les membres d’une société politique soutien-
nent, a fonds perdu, les dépenses de cette société.

Mais les généralités s’arrétent 12, Vient maintenant e pro-
bléme capital, qui est celui de la répartition de I'impdt entre
les membres. Pour prendre un exemple concrel: les Suisses
ont payé, en 1976, environ 33 milliards de francs 4 la Confé-
dération, aux cantons et aux communes (sans compter
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certaines taxes et les cotisations a la sécurité sociale). Per-
sonne n’imagine qu'on va diviser cette somme par le nom-
bre des habitants (six millions) et qu’on va réclamer a cha-
cun cing mille cing cents francs. L’assiette de 'impdt est, au
contraire, infiniment diverse. Une partie de 'impot se cal-
cule d’aprés le revenu et la fortune du contribuable, une
autre d’aprés ses dépenses ou certaines d'entre elles,
Pessence, Palcool, le tabac, une autre sur certains biens
déterminés, tels que des immeubles ou des véhicules a
moteur. Et 'on combine tout cela, pour qu’a la fin Pimpdt
satisfasse a4 quelques principes: la justice, d’abord, mais
aussi la productivité, I'insensibilité  la fraude, la neutralité
économique, etc.

220. Le fédéralisme et le referendum compliquent encore le
systéme fiscal. Puisqu’il doit répondre a tant d’exigences, un
systéme fiscal n'est jamais simple. Mais il est encore plus
compliqué dans les Etats fédératifs, ot il faut essayer
d’assurer & chaque collectivité — chez nous, la Confédéra-
tion et les cantons (ainsi que les communes) — les recettes
dont elle a besoin. Enfin, la difficulté est 2 son comble
quand ces ajustements délicats, dans lesquels les spécialis-
tes cux-mémes s'embrouillent et se contredisent, sont
soumis & la discrétion des votes populaires.

221, Le régime financier de la Suisse. Procédure. Du poinl
de vue formel, les choses, ¢n Suisse, se passent ainsi:

Les impdts fédéraux sont énumeérés dans la Constitution
fédérale. On applique ici la régle ordinaire sur le partage des
compétences (art. 3 de la Constitution; cf. n® 51): le législa-
teur fédéral ne peut faire une loi fiscale que si la Constitu-
tion le Jui permet. 11 y a dong, d’abord, un referendum obli-
gatoire sur attribution de I'impot; il y aura, plus tard, une
possibilité de referendum sur la loi d’impdt. Mais la politi-
que suisse est, a ce sujet, trés particuliére. Au lisu de ne
metire, dans Ia Constitution, qu’une liste d’impdts, on a pris
I’habitude d’assortir certains d’entre eux de toute sorte de
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regles, par exemple sur les taux. Ce qui a pour conséquence
que le peuple et les cantons, dans le referendum constitu-
tionnel, se prononcent en réalité sur des espéces de lois.

Les impdts cantonaux, qui sont percus dans les domaines
laissés libres par le droit fédéral, ne sont, en général, pas
mentionnés dans les Constitutions des cantons. Ils font
Pobjet de lois, qui sont sujettes au referendum obligatoire
ou facultatif, selon le droit public du canton,

Quant aux impdts communaux, ils sont, le plus souvent,
établis par le législateur communal dans le cadre des lois
cantonales.

222. Le régime financier. Contenu. Impats fédéraux et impdts
camtonaux. Du point de vue du fond, nous avons a peu prés
la situation suivante:

Les cantons et les communes tirent presque toutes leurs
ressources de I'impdt sur le revenu et sur la fortune des per-
sonnes physiques, le bénéfice, le capital et les réserves des
personnes morales (sociétés commerciales, etc.): ce qu’on
appelle 'impdt direct. Total pour 1975, environ 17 milliards
de francs. ‘

La Confédération, elle, recourt pour deux cinguiémes a
I'impdt direct et pour trois cinquiémes a I'impdt indirect,
c’est-a-dire a2 'imp6t sur la dépense.

Impot direct: elle pergoit, depuis 1919, en concours avec
les cantons et les communes, un impdt sur le revenu des
personnes physiques, le bénéfice, le capitai et les réserves
des personnes morales (nommé, dés la Seconde Guerre
mondiale et encore aujourd’hui, bien que le produit n'en
soit pas spécialement affecté, impdt pour la défense natio-
nale, IDN); elle per¢oit en outre, depuis 1944, un impdt sup-
plémentaire sur le revenu de certaines valeurs mobiliéres,
par exemple sur les intéréts de titres ou de livrets d’épargne,
dont elle rétrocéde le produit aux contribuables qui décla-
rent ces valeurs au fisc de leur canton (impdt anticipé). Total
pour 1976, environ 5 milliards.

Impdt indirect: elle préléve, depuis 1848, des droits de
douane, depuis 1929, des droits d'entrée sur les carburants;
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depuis 1917, des droits de timbre sur Pémission de certains
titres; depuis 1941, un impdt sur le chiffre d’affaires
(ICHA); depuis 1888, un impdt sur lalcool distillé;
depuis 1934, un impdt sur le tabac; etc. Total pour 1976,
environ 8 milliards.

En général, le produit des impdts fédéraux n’a pas
d’affectation particuliére. Il sett 3 financer Iensemble des
tiches de la Confédération. On notera toutefois trois excep-
tions : une part du produit de certains impdts est versée aux
cantons (1,3 milliard en 1976); 1a majeure partie du produit
des droits d’entrée sur les carburants est destinée a couvrir
les frais de construction des routes nationales (1,4 milliard
en 1976); le produit de I'impdt sur "alcool et celui de Pimpdt
sur le tabac sont virés au Fonds de compensation de 'AVS
et de I'assurance invalidité {650 millions en 1976).

223. Défauts du régime financier de la Confédération. Inco-
hérence. Caractére provisoire. Le régime financier de la
Confédération a deux défauts principaux.

Premigrement — mais ceci n’est pas propre a notre
pays —, il y a toujours un risque d’incohérence entre les
décisions qui attribuent des tiches & I’Etat et les décisions
qui doivent lui fournir les moyens nécessaires a I’accomplis-
sement de ces tiches. Ce risque est accru dans un systéme
de démocratie directe. Exemple: le peuple suisse a chargé la
Confédération de protéger 'environnement (1971), de déve-
lopper 'AVS (1972), de soutenir la recherche scientifique
(1973), etc. 1i a, de surcroit, consenti d la réduction des recet-
tes douaniéres qui devait résulter de notre accord de libre-
échange avec les Communautés économiques européennes
(1972). Mais, quand le Parlement lui a, en quelque sorte,
«wprésenté la facture», en lui proposant une hausse de
I'impdt sur le chiffre d’affaires {décembre 1974) ou une
extension de cet impdt en une taxe a la valeur ajoutée
(juin 1977), le méme peuple n'en a rien voulu savoir. Il a
donc voté des dépenses qu'il a, ensuite, refusé de paver.

Deuxiémement, notre régime est en partie provisoire.
Nous venons de voir que les dispositions constitutionnelles
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sur certains impdts sont trés détaillées. Clest le cas de
I'imp6t pour la défense nationale et de I'imp6t sur le chiffre
d’affaires (art. 41 ter de la Constitution fédérale). Or, parmi
les « détails », il ¥ a, en pius des taux, une limitation dans le
temps. Dans sa version actuelle, la Constitution ne permet
de percevoir ces deux impdts que jusquen 1982. Nous
avons donc cette situation paradoxale, unique en Europe et
probablement dans le monde, d’un Etat qui a des charges
permanentes et des ressources temporaires. Depuis le
mitieu du siécle, nous avons voté onze fois sur la proroga-
tion des impdts.

224. Rapport entre le régime financier et la contribution fédé-
rale a FAVS. Jusqu'en 1972, cette instabilité n’eut pas
d'effet direct sur la prévoyance sociale. La contribution
fédérale au Fonds de compensation de 'AVS, qui avait
passé de 106 a 570 millions de francs par année, était entié-
rement couverte par I'impdt sur le tabac et Pimpdt sur
I'alcool. Toutefois, I'équilibre commencgait 3 se rompre,

Vint alors la huitiéme revision de la loi sur PAVS, qui
exigea de la Confédération un effort accru (de 570 & 970 mil-
lions pour I'année 1973). Celle-ci devait donc, désormais,
puiser dans ses ressources générales. Et c’est 1a, précisé-
ment, que se situe 'échec du projet financier de décembre
1974. Le résultat fut que la Confédération ne pouvait plus
tenir ses engagements, qu’il fallait en rabattre. Ce fut 'objet
des arrétés de janvier et de juin 1975 (réduction de 1300 a
environ 800 millions). Quand I’horizon financier parut s'étre
éclairci, le 1égislateur fit la neuviéme revision de 'AVS, qui
rehaussait partiellement la contribution (dans un premier
temps, de 850 a 1100 millions). Mais, nouveau patatras, la
TVA était rejetée en juin 1977 et la réalisation de la neu-
viéme revision compromise.

225. Rapport entre la contribution fédérale, les cotisations et
les rentes. Naturellement, ces déconvenues successives ne
signifient pas encore que les rentes devront étre réduites.
L’AVS peut trouver des ressources supplémentaires dans
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une augmentation des cotisations. Cest ce qui s’est fait
en 1975. Le rythme des adaptations de la rente peut aussi
€tre ralenti. C’est, justement, ¢e que prévoit la neuvidme
revision, qui substitue a la dynamisation intégrale, fondée
sur les salaires, une dynamisation moyenne, proportionnelle
a 'évolution des salaires et des prix.

226. La démocratie directe et lu prévoyance. Les initiatives
populaires. L'histoire de la prévoyance est jalonnée d’appli-
cations de la démocratie directe.

Commengons par les initiatives populaires. Ces initiati-
ves, on le sait, ne peuvent tendre qu’a une revision consti-
tutionnelle. 11 s’agissait donc, chaque fois, de faire ou de
modifier I'art. 34 quater de la Constitution fédérale. Nous
n’avons pas l'intention de les énumérer. En tout, il y en a
eu douze a dater de 1920. Neuf ont été retirées, trois ont été
rejetées. Celles qui ont été retirées I'ont été, probablement,
parce que leurs auteurs estimaient que la loi (loi de 1946 et
ses revisions) ou la Constitution (revision de 1972} réalisait
leur veeu, du moins en partie, el qu’au regard des circons-
tances politiques, ils ne pouvaient espérer davantage: phé-
nomene trés fréquent dans notre pratique des droits popu-
laires. L’initiative de 1920 a été rejetée, en 1922, parce
guelle proposait un mode de financement qui n’a pas paru
convaincant. La deuxigéme initiative rejetée est celle
de 1969, du parli communiste, dont nous dirons encore
quelques mots tout a 'heure. ll y a eu, enfin, une initiative
de 1975, qui demandait d’abaisser I'dge de 'ouverture du
droit & la rente de 65 & 60 ans pour les hommes, de 62 a
58 ans pour les femmes. L’ Assemblée fédérale proposait de
la repousser, en raison de ses conséquences financiéres, et
aussi parce qu’il lui paraissait que fa meilleure solution du
probléme consistait 4 rendre « flexible » 1a date de la retraite.
Cette initiative vient d’&tre rejetée, le 26 février 1978, 4 une
majorité populaire de quatre contre un et dans tous les can-
tons.

227. Initiatives et conireprojets. Linitiative du parti commu-
niste, on s’en souvient, déclencha la querelle des piliers.
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Cette querelle se matérialisa dans la préparation d’un
contreprojet. L’ Assemblée fédérale, en effet, a toujours le
droit d’opposer un contreprojet i une initiative populaire qui
demande une revision partielle sous la forme d'un texte
rédigé. Elle en a usé, jusqu’a maintenant, dix-huit fois pour
environ soixante-dix initiatives, Dans le cas d’espéce, elle I'a
fait pour opérer une maniare de synthése entre les idées qui
prévalaient au Parlement, Pinitiative du parti socialiste et
celle des partis bourgeois. Le peuple pouvait ainsi choisir
entre un systéme a un pilier et un systéme a trois piliers.

Le voie simultané sur une initiative et un contreprojet
présente une particularité. Chacun sait que le citoyen n’a
pas la faculié de dire deux fois oui. Et un projet, pour passer,
doit néanmoins recueillir la majorité absolue des suffrages,
non pas seulement une majorité relative. Il peut donc
arriver que les partisans d’un changement, majoritaires
lorsqu’on les additionne, se divisent entre les deux textes,
qu’aucun des deux camps ne réunisse une majorité et que
triomphe un troisiéme camp, celui des conservateurs. D’on
le reproche qu'on fait au Parlement d’employer ce moyen
pour saboter une idée populaire. ‘

En réalité, le double échec s’est produit quatre fois sur
dix-huit: en 1955, pour la protection des consommateurs et
des locataires; en 1974, pour le financement de "assurance
maladie ; en 1976, pour la participation des travailleurs aux
décisions de l'entreprise; en 1977, pour la protection des
locataires. Et, de ces quatre cas, celui de 1974 est seul vrai-
ment désagréable, parce qu’il v avait 1a une réelle conver-
gence entre Pinitiative et le contreprojet. Une majorité
d’électeurs et une majorité de cantons acceptaient I'idée,
communeg aux deux textes, d'une cotisation proportionnelle
au salaire: 27% €étaient pour, sans plafond; 31 % étaient
pour, mais avec un plafond de trois pour cent du salaire;
42 9% étaient tout a fait contre, et ce sont eux qui ont gagneé.

L’exemple est rare. Il a cependant incité les techniciens
des droits populaires a trouver des procédés meilleurs. Celui
qui a le plus d’adeptes aujourd’hui parait étre le systéme de
la hiérarchie des questions: on voterait, a titre principal, sur
Pinitiative; et, pour le cas o0 linitiative serait rejetée, on
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voterait encore, a titre subsidiaire, sur le contreprojet. Sans
doute, ce systéme a aussi ses défauts; notamment, il donne
a I'initiative le pas sur le contreprojet. Mais il vaut probable-
ment mieux que la régle actuelle. En tout cas, dans |'affaire
de I"assurance maladie, il aurait fait accepter la cotisation de
trois pour cent.

Quant 3 notre scrutin sur la prévoyance sociale, il n’a
donné prise & aucun grief. Le contreprojet I'a nettement
emporté,

228. Initiatives a contenu légisiatif. Les initiatives populaires
dans le domaine de la prévoyance nous suggérent une autre
remarque,

Sauf celle de 1920, elies avaient toutes, au fond, un
contenu législatif. Cest-d-dire qu’on pouvait les réaliser,
entiérement, en adoptant une loi ou en revisant celle
de 1946, sans modifier I’art. 34 quater, tel qu’il avait été voté
en 1925. En particulier, les initiatives qui demandaient des
augmentations de rentes ne supposaient aucune revision
constitutionnelle. Méme la décision de rendre obligatoires
les caisses de pension pouvait, aux dires de la plupart des
juristes, se fonder sur le texte de 1925. Tout était du
domaine de la loi.

Si donc les citoyens recouraient a I'initiative constitution-
nelle, c’est, rappelons-le, parce qu'ils n'avaient pas d’autre
moyen. L'initiative législative n’existe pas en droit fédéral ;
on en a vu la raison (n°® 73). Le constituant n'a pas voulu
gque des comités privés puissent encombrer les lois. Il en
résulte que, par la technique du contreprojet, c’est le Parle-
ment qui se met 4 encombrer la Constitution: la revision de
lart. 34 quater, en 1972, n'était, juridiquement, pas néces-
saire. On admettra, cependant, qu'elle n'était pas inutile:
elle donne des garanties pour Pavenir de ’AVS et des
caisses de pension.

229. Les referendums. Des initiatives, passons aux referen-
dums. Si nous comptons strictement, il y en a eu huit, dans
notre histoire, plus un qui a avorté,

—
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Cing referendums, obligatoires, portaient sur ia Constitu-
tion ; trois, facultatifs, sur une loi.

Parmi les referendums constitutionnels, trois répondaient
a une initiative populaire. Celui de 1922, auguel nous avons
fait, ci-dessus, une trés discréte allusion ; celui de 1972, qui
a rejeté linitiative du parti communiste ; celui de 1978, sur
I’age de la retraite. Les deux autres referendums avaient
pour objet un texie parlementaire. Celui de 1925, qui a
donné la premiére version de I’art. 34 quater; celui de 1972,
sur le contreprojet qui était opposé a l'initiative commu-
niste, et d’oul est issue la version actuelle de I'art. 34 quater.

Des trois referendums légisiatifs, le premier a été
demandé contre la loi de 1931 et en a consacré I’échec. Le
deuxieéme 'a été contre la loi de 1946 et lui a valu un triom-
phe mémorable. Le troisiéme, qui vient d’avoir lien, a
confirme la loi de revision de 1977.

On se rappelle qu'un autre referendum législatif, qui était
demandé contre I'arrété urgent de janvier 1975 (réduction
de la contribution fédérale), s'est enlisé dans la confusion
qui a caractérisé cette période.

230. Résultars. En résumé, le peuple suisse, dans notre
domaine, s’est prononcé sur huit questions. Il a répondu
quatre fois oui (1925, 1946, 1972, 1978) et quatre fois non
(1922, 1931, 1972, 1978). Comme par hasard, ces chiffres
donnent, en petit, une assez bonne idée de ce qu'a été
Iexpérience démocratique de la Confédération suisse. Les
initiatives populaires ont peu de chances de succés. Les
arrétés constitutionnels de I’ Assemblée fédérale en ont bien
davantage. Quant aux lois ordinaires, elles courent, lorsque
le vote est demandé contre elles, des risques sérieux d'étre
repoussées.

Voici le recensement des scrutins fédéraux depuis 1848:

231. Staristique générale des initiatives populaires et des refe-
rendums. Du 12 septembre 1848 au 28 février 1978, le peu-
ple suisse s'est pronongé sur 292 questions. Nous comptons
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deux questions dans les scrutins ol un contreprojet est
opposé A une initiative populaire.

I. Referendums obligatoires (211)

a) Sur la revision totale de la Constitution fédérale :

Projets du Parlement l1oui(1874) 1 non(1872)
Initiative populaire 1 non (1935)
b} Sur une revision partielle de fa Constitution fédérale:

Projets du Parlement 77 oui 30 non
Initiatives populaires
rédigées 7 oui 60 non
non rédigées 5non
Contreprojets du Parlement 11 oui 7 non
¢) Sur des arrdtés urgents dérogeant a la Conslitution fédérale:
11 oui
II. Referendums facultatifs (81)
a) sur des lois ou des arrétés de portée générale:
32 oui 46 non
b} sur des traités internationaux 1 oui 2 non

En tout, 140 oui et 152 non.

Notes: les arrétés sur 'entrée de la Suisse dans la Société des
Nations {1920) et sur I'accord de libre-échange avec les Commu-
nautés économiques européennes (1972), tous deux approuvés,
sont des revisions partielles de la Constitution fédérale; I’arraté sur
Paide & I’Association internationale de développement (1976),
repoussé, a ¢té rangé parmi les traités internationaux.

Rappelons que les referendums obligatoires sont, presque
tous (205), des voles du peuple et des cantons. On n’excep-
tera que les referendums sur les initiatives populaires qui
demandent la revision totale de la Constitution (1) ou la
revision partielle sans projet rédigé (5), ot le peuple seul est
interrogé. Les referendums facultatifs sont tous (81) des
votes du peuple seul.

Plus de cent vingt-cing initiatives populaires ont été
déposées. Soixante-treize ont fait 'objet d’un referendum
deux ont été déclarées nulles (en 1955, une initiative « Che-
vallier», sur une réduction des dépenses militaires pour
Fannée 1956; en 1977, Iinitiative sur la «vie chérey,
cf. n® 76); une quarantaine ont éié retirées ; une douzaine
sont pendantes.
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Les actes exposés au referendum facultauif furent, depuis
1874, au nombre d’environ mille deux cents. Le referen-
dum, on vient de le voir, a été effectivement demandé
contre quatre-vingt-un d’entre eux.

232. La délégation législative. Nous terminerons ce chapitre
par quelques remarques sur la délégation législative.

La délégation législative est I'acte par lequel le législateur
confére 3 une autre autorité le soin d’établir des régles juri-
diques qui, normalement, seraient de sa compétence. Le cas
le plus fréquent, le seul dont nous parlerons ici, est la délé-
gation du législateur au Gouvernement. Le Gouvernement,
quand il use de la délégation, édicte des ordonnances, qu'on
nomme parfois réglements ou méme, de maniére incolore,
arrétés. Nous appellerons donc délégation législative, au
niveau de la Confédération, la disposition d’une loi ou d’un
arrété fédéral qui autorise le Conseil fédéral a faire des
ordonnances ou des réglements (ou encore des arrélés, mais
ici, il faut prendre garde a ne pas confondre les mots).

Ce procéde est essentiel i la compréhension de notre sys-
teme politique. Du point de vue de la quantité, les ordon-
nances du Conseil fédéral représentent un volume beau-
coup plus considérable que les lois et les arrétés fédéraux
(votés par I' Assemblée fédérale). Du point de vue de la gua-
lit€, elles contiennent, assurément, des régles d’importance
plutdt secondaire ; on serait tenté de dire: des détails. Mais,
sans vouloir tomber dans le paradoxe, on est bien obligé de
convenir que la législation de détail touche souvent de fort
prés la vie des citoyens.

233. Délégations légisiatives dans la loi sur 'AVS. La loi sur
I’AVS est pleine de délégations au Conseil fédéral. D’abord,
elle contient une délégation générale, qui tui permet d’édic-
ter toules les régles nécessaires a I'application de la loi. Cest
aingi qu’ill peul délinir les termes que la loi utilise. On
trouve, par exemple, dans son ordonnance du 31 octobre
1947 (dite «réglement d’exécution»), plusieurs articles qui
précisent ce qu'il faut entendre par «salaire» et par
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«revenu» soumis 4 cotisation. Les mots sont dans la loi,
mais leur vraie portée n’apparait qu’une fois qu’on a lu le
réglement. Le lecteur apprendra, notamment, que les alloca-
tions de résidence sont comptées dans le salaire, mais pas
les allocations familiales, etc. Or il n’est pas indifférent de
payer des cotisations (de 8,4 %) sur un salaire de 22000,
25000 ou 27000 francs.

Mais il y a aussi des délégations plus spéciates, qui habili-
tent le Conseil fédéral a poser lui-méme des régles qu’on
s’attendrait & trouver dans la loi. Par exemple, c’est lui qui a
€tabli le baréme des cotisations des travailleurs indépen-
dants, qui sont dégressives au-dessous d’un certain revenu.
Le plus fort, c’est évidemment quand le législateur autorise
le Gouvernement & modifier la loi. Nous avons rencontré ce
phénomene au moins deux fois dans notre récit.

234. Taux des cotisations. La premiére fois, ¢’étail pour le
taux des cotisations. Le taux a été fixé dans la loi
- jusqu’en 1972 (sauf pour le baréme dégressif, voir ci-des-
sus). Il était de 4 9% a Porigine, et finalement de 7,8 % pour
les salariés et de 6,8 % pour les indépendants. Mais, lors de
ta huitiéme revision, le législateur a glissé dans son texte un
petit article, parmi les dispositions finales, qui donnait au
Conseil fédéral la faculté d’élever ces taux a 84 % et 7.3%,
a partir du 1¢ janvier 1975, Le Conseil fédéral pouvait donc
changer le taux légal. On sait qu’il I'a fait, précipitamment,
aprés I'échec financier du 8 décembre 1974, par une ordon-
nance du 12 février 1975. Puis les taux sont rentrés dans la
loi lors de la neuviéme revision.

235, Adaptation des rentes, La seconde fois, c’était pour
l‘_adaptation des rentes. Ici, I'histoire est encore plus caracté-
ristique.

J usgu’en 1975, huitiéme revision comprise, le législateur
a jalousement gardé la compétence de fixer le montant des
rentes. Il avait commencé 4 125.— par mois (rente maxi-
malg), it est arrivé a 1000.—, Puis il a jugé vain de poursui-
vre une course aussi fatigante, qui I'obligeait a reprendre
tous les trois ou quatre ans ses calculs. D’abord, dans la
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pagaille de 1975, il passa la main, pour une courte période.
Fondé sur I'arrété du 12 juin 1975, le Conseil fédéral put
décider lui-méme la hausse suivante, qu’il arréia, le 8 juin
1976, a cing pour cent. Puis vint la neuviéme revision, qui
entérina 'ordonnance et régularisa le procédé: désormais,
c’est le Gouvernement qui adaptera la rente. Sans doute le
fera-t-il selon des critéres définis. Il n’en demeure pas moins
que le chiffre de 1050.—, qui est dans la loi, sera périodique-
ment modifié par la vole réglementaire.

236. Le probléme politique. Le Parlement ne peut pas faire
toutes les lois. La délégation législative n’est pas seulement
un instrument technique, auquel seuls les juristes préte-
raient attention. Elle pose aussi un vrai probléme politique.
C’est un principe établi depuis deux siécles, du meoins
dans les Etats occidentaux, qu’il appartient a une assemblée
élective de faire les lois. Cette assemblée est le Parlement,
elle est censée représenter le peuple pour qui les lois sont
faites. Dans la plupart des Etats, le Parlement statue défini-
tivement. Chez nous, il agit sous la réserve du referendum.
Mais, ici comme ailleurs, ¢’est lui qui légifére, non pas le
Gouvernement. Sur ¢ point, presque tout le monde est
d’accord, et Montesquieu et Rousseau, souvent si diver-
gents, avaient la-dessus des sentiments communs.
Seulement, la vie en société est devenue complexe. Elle
réclame tant de régles que le Parlement ne saurait les faire
toutes. La législation industrielle, par exemple, la législation
agricole, celle sur les transports, la police de la santé ou des
constructions ont atteint une telle technicité, elles sont sou-
mises & des changements si rapides, qu'en ne€ peut pas
demander a une assemblée, méme permanente, de les régle-
menter jusque dans les détails. Ses lois seraient embrouil-
lées et toujours dépassées. Du reste, encore bien plus
gu’aujourd’hui, elle en serait réduite A ratifier sans aucun
examen des projets que d’autres auraient préparés. Pour sor-
tir de cet embarras, un Parlement n’a pas beaucoup d’issues.
Apres avoir posé quelques principes, il confiera le soin de les
réaliser soit, directement, a des fonctionnaires, qui décide-
ront de cas en cas; soit 4 des groupements privés, qui stipu-
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leront des_conventions ; Soit ab Gouvernement, gui complé-
tera les lois par des lois d’un degré inférieur.

23.7_'. Avantages de la délégation au Gouvernement, La pre-
miére voie méne a la plus totale insécurité. La deuxieme,
évidemment moins incertaine, conduit a la tyrannie des
corporations. La troisiéme voie seule permet 4 la société
politique de recevoir d’une autorité légitime les régles dont
etle a besoin. C'est celle que nos pays ont, depuis long-
temps, suivie. En recourant a des ordonnances gouverne-
mentales, ils s’assurent 19 que les rapports sociaux seront
ordonnés selon des régles et ne seront pas abandonnés a
la discrétion des exécutants, et 2° que ces régles seront
I'czuvre d’une autorité responsable, agissant sous le controle
du Parlement et sous le regard de 'opinion publigue.

2_?8. D_é}‘buts de la délégation au Gouvernemeni. Mais la
délégation législative au Gouvernement m'est pas non plus
sans défauts. D’abord, le tableau est moins idyllique que
nous ]’qvons brossé. Le Gouvernement, souvent dépassé lui
aussi, risque de tomber dans la dépendance des bureaux. Et
surtout, un usage intempérant de cette procédure entraine-
rait un triple déficit pour la démocratie.

a) Des délégations massives consacrent la démission du
Parlement. Le Parlement ne fait plus son travail, celui pour
lequel il a été€ élu. Il le fait faire par d’autres.

b) Le Parlement renonce & la délibération publique. T
renvoie les dossiers qui 'encombrent aux concertations
moins voyantes des ministres, de ieurs fonctionnaires et
des _mlheux intéressés. Naturellement, I'ordonnance sera
publiée, mais la maniére dont elle a été faite restera trés
secrete.

¢} Enfin, ¢t ceci est capital dans un Etat comme le notre
la délégation restreint le champ du referendum. Les ordon-’
nances du Conseil fédéral ne sont pas exposées au vote
pgpulaire. Par conséquent, chaque fois que le Parlement
delegue au Gouvernement le soin d’adopter des régles, il
soustrait, par avance, ces régles au controle du peuple.
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239. La délégation au Gouvernement doit élre entourée de
précautions. Cest a cause de ces défauts que la délégation,
en Suisse, est entourée de précautions.

Premidre précaution. La délégation doit figurer dans un
acte qui est lui-méme sujet & referendum, une loi ou un
arrété de portée générale, de maniére que les citoyens, qui
ne pourront plus voter sur les ordonnances, puissent au
mains voter sutr 'autorisation qui leur sert de base.

Deuxizme précaution. La délégation ne doit pas Etre,
comme on dit, un «blanc-seing ». 1l faut que ceux qui lisent
la loi puissent se faire une idée, au moins approximative, du
parti que le Conseil fédéral pourra en tirer. Surtout si les
ordonnances a venir limitent leurs droits et leurs libertés.
En matigre d’impdt, par exemple, la loi doit dire elle-méme
qui en sera débiteur, elle doit fixer les taux, au moins les
taux maximaux, elle doit donner les principes qui permet-
tront de définir la matiére imposable.

Troisigme précaution. 11 faut reconnaitre aux tribunaux,
et en dernier recours au Tribunal fédéral, ta compétence de
ne pas appliquer les ordonnances du Conseil fedéral qui
dépasseraient le cadre de la délégation. On a vu récemment,
dans une affaire qui a fait du bruit, ce que signifiail cette
compétence (arrét sur le port obligatoire de la ceinture de
séeurité). Nous v consacrerons queiques paragraphes d’un
autre chapitre (n® 315 et ss., 341 et ss.). Mais nous aime-
rions, dés maintenant, attirer I'atlention sur une subtilité.
Le tribunal peut bien vérifier si une ordonnance esl
conforme 4 la loi de délégation. Il ne peut pas, en revanche,
quand il s’agit d’une loi fédérale, vérifier si la délégation est
suffisamment précise. Ce second contrdle ne peut étre
exercé qu'a ’encontre d’une loi cantonale. 1l y a & une
conséquence du fait qu'en Suisse les lois (€dérales, ila
difference des lois cantonales, ne sont pas sujettes a la
juridiction constitutionnelle {n® 41).

240. Les délégations de la loi sur I'4V'S sont correcies et ont
été correctement utilisées. Dans notre histoire d’AVS, on
peut admettre, sans hésiter, que les délégations que nous
avons rencontrées &taient tout a fait réguliéres: ni la loi du
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20 décembre 1946, ni celle du 30 juin 1972 (huitiéme revi-
sion), ni Parrété du 12 juin 1975, ni la loi du 24 juin 1977
(neuvieme revision) n"accordaient de blanc-seing. Tous ces
actes étatent relativement précis. Par exemple, la hausse du
taux des cotisations, dans la loi de 1972, était bien circons-
crite; les critéres d’adaptation des rentes, dans la loi de 1977,
sont clairement marqués (bien plus qu’ils ne I'étaient dans
le projet de 1973, cf. n°® 190). De son coté, le Conseil fédé-
ral ne semble pas avoir dépassé les bornes de ces déléga-
tions. Quand, en particulier, le 12 f&vrier 1975, notre Gou-
vernement a élevé de 78 % & 84 % le taux des cotisations
pour les salariés, il n’a rien fait de plus que ce que le 1égisla-
teur de 1972 lui avait expressément permis de faire. Et c’est
peut-2tre, paradoxalement, dans ses réglements de pure
exécution, i3 ol il définit les termes de la loi (n® 233}, qu’il
est le plus enclin 4 commettre des écarts.

241. Différence entre la délégarion Iégislative et le régime des
« pleins-pouvoirs» du Conseil fédéral (1914 et 1939). On ne
confondra pas ces délégations avec le régime des « pleins-
poUVOIrs » que nous avons connu, par deux fois, pendant les
guerres mondiales. Les arréiés fédéraux du 3 aont 1914 et
du 30 aodt 1939 étaient, eux, de véritables chéques en
blanc, qui reconnaissaient au Conseil fédéral le droit de
prendre, dans tous les domaines, toutes les mesures que les
circonstances nouvelles exigeraient. Mais aussi s agissait-il
d’un mécanisme profondément différent. Ce n’est pas le
Parlement qui donnait des pouvoirs au Gouvernement.
Celui-¢i les tenait de la Constitution elle-méme, qui les lui
attribue, implicitement, pour les cas de détresse. L' Assem-
blée fédérale s'est, en ces deux occasions, et sans referen-
dumn, bornée a constater que le cas de détresse s'était réalisé.

Chapitre IV

Les centrales nucléaires

A. Les faits

242. Nos sources d'énergie. Les Suisses de 1975 consom-
ment quatre fois plus d’énergie que ceux de 1950.

Ils en prennent la moitié pour se chauffer, un quart pour
se transporter, un demi pour cent pour s’eclairer, un
cinquiéme pour faire tourner des machines.

Ces proportions n'ont guére changé depuis un quart de
siecle, sauf la part des transports, qui s’est évidemment
accrue, du fait des'automobiles. Mais c’est notre systeme
d’approvisionnement qui s’est profondément transformé.
En 1950, nous tirions 45 % de notre énergie du charbon et
du gaz, 10% du bois, 20% de Pélectricité, 25 % du pétrole.
En 1975, charbon, gaz et bois sont tombés de 554 5% et le
pétrole a sauté de 25 a prés de 80%. Quant a I'électricite,
dont la production a triplé, sa part a légérement baissé, de 20
all%.

243. La montée du pétrofe. Ce qui frappe, dans cette évolu-
tion, cC’est la montée du pétrole. Nous avons fondé notre vie
économique et sociale sur le mazout et sur I'essence. Nous
Pavons fait parce que le pétrole était bon marché. Mais le
choix du pétrole a deux défauts. D’abord, il ne peut étre que
temporaire, parce qu’il s’agit 12 d’une source qui n’est pas
renouvelable (comme I'est, par exemple, la fonfce hydrauli-
gue) et qu’elle finira par tarir, dans trente, ou cinquante, ou
cent ans. Ensuite, le pétrole nous vient de I'étranger.
C’était, evidemment, déja le cas du charbon. Mais les pro-
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;_)or'tions n’étaient pas pareilles et les pays exportateurs nous
ctaient, géographiquement et politiquement, plus proches.
Nous dépendons, aujourd’hui, de puissances éloignées,
pour qui nos sentiments et nos intéréts ont peu d’impor-
tance: elles nous Pont bien montré en automne 1973, quand
elles ont réduit leurs ventes et augmenté leurs prix.

244. L'atome nous libérera du péirote. Dans le méme temps
ol nous nous assujettissions au pétrole, une autre source
d’énergie retenait Patlention de notre industrie et de nos
autorités. Il s’agissait d'une nouvelle maniére de produire de
I'électricité, par la fission de I'atome. Cette force nucléaire,
dont_ Ieffet terrifiant avait haté la fin de la guerre mondiale,
paraissait présenter, une fois affectée a des buts pacifiques,
les plus grands avantages. Le combustibie, qui consistait en
barres d’uranium, tenait peu de place: un kilogramme valait
des tonnes de mazout. On en trouvait dans les pays voisins.
Les réserves passaient pour étre presque inépuisables. Et
c'était de I'énergie propre, qui, a la difiérence de tant
d’autres, ne menagait pas de polluer les eaux, non plus que
I’'atmosphére. En résumé : "avenir appartenait 4 'atome, qui
nous libérerait du pétroie.

295, 11 nous faut une loi fédérale. Base constitutionnelle
(1957). Naturellement, il était recommandable de prendre
quelques précautions: une barre d’uranium ne se manipule
pas comme une biiche de bois et le processus de la fission
réclame plus d’égards qu'un feu de cheminge. 1l fallait de
bonnes installations, bien solides ; et, pour le cas oil, contre
toute attente, un accident viendrait a se produire, il fallait
une bonne assurance. Pour régler tout cela, il fallait une
bonne loi.

En Suisse, la loi ne pouvait étre que fédérale. Nous
aurons donc, une fois de plus, le spectacle en deux actes
auquel nous sommes habitués (cf. n® 140). Le Parlement
fil d’abord un article constitutionnel, qui disait que «la
légistation sur IPénergie atomique» élait «du domaine
de la Confédération» (art. 24 quinquies). Cet article, au
contenu si évident, fut accepté dans Pindifférence générale,
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le 24 novembre 1957, par 500000 voix contre 150000 et par
tous les cantons. Les électeurs s’étaient divisés davantage
sur Pautre objet soumis au vote du méme jour, qui était le
régime transitoire de la culture du blé.

246. Le projet de loi du 8 décembre 1938. 11 ne fallut qu'un
an au Conseil fédéral pour présenter son projet de loi.
C’était le 8 décembre 1958. Le Gouvernement laissait 2
I'industrie privée le soin de construire et d'exploiter les cen-
trales nucléaires, ne I'assujettissant qu’a 'obligation d’obte-
nir une autorisation de police et de faire couvrir sa responsa-
bilité par une assurance, en raison de certains dangers
propres a cette sorte d’installations. Sauf ces deux réserves,
I'énergie atomique élait abandonnée a la libre entreprise et
les investisseurs étaient exhoriés a se lancer dans la carridre,
«On ne peut que se réjouir», disait le message, « du déve-
loppement de nouvelles sources d’énergie». On ne peut que
se réjouir. 1l faut donc vous mettre au travail et — nous
paraphrasons — le plus (0t sera le mieux.

247. La loi du 23 décembre 1959 : régime de I'autorisation de
police. Les chambres accueillirent favorablement le projet.
Deux amendements, qui tendaient & nationaliser I'industrie
nucléaire ou a la soumetire, tout au moins, au contréle éco-
nomique de 'Etat, furent écartés. On disputa un peu plus
longuement de 1a limite de la responsabilité, qui fut portée
de trente 4 quarante millions de francs. Pour finir, la loi fut
adoptée & une majorité confortable, le 23 décembre 1959,
Nul ne s'avisa de demander le referendum.

248. Le fractionnement de 'autorisation. A partir des années
soixante, les entreprises d’électricité — dont plusieurs
étaient des sociétés d’économie mixte, ol des cantons et des
communes étenaient une majorité Jd'actions — commen-
cérent a faire des plans de construction. 1l apparut bientdt
que I'établissement d’une centrale était une opération lon-
gue el coliteuse. L’habitude se prit de procéder par étapes.

L’autorité compétente, qui, en vertu d'une ordonnance
gouvernementale, €tait le Département [édéral des trans-
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ports, des communications et de I'énergie, se pronongait
d’abord sur le site. Le lieu choisi se prétait-il 4 la construc-
tion d’une centrale ? Les bases géologiques étaient-elles bien
fermes ? Quels seraient les effets de la centrale sur le climat,
sur la santé de la population? Comment le refroidissement
seraijt-il assuré? Par un cours d’eau, par une tour?

Ensuite, le requérant préparait ia construction propre-
ment dite, pour laguelle il demandait une deuxiéme autori-
sation. L’'installation une fois achevée, il lui fallait encore
obtenir I'autorisation de 'exploiter. Et ce n’est qu’aprés qu’il
'avait regue que la production pouvait commencer.

Les décisions du Département étaient sujettes a recours
auprés du Conseil fédéral.

249, Liste des autorisations délivrées: de Beznau a Verbois.
Jusqu'anjourd’hui, les autorisations suivantes ont été
délivrées:

a) Beznau I {(canton d’Argovie; au nord de Baden, sur la
rive droite de I’Aar, en face de Biittstein ; puissance d’envi-
ron 350 mégawatts). L’autorisation ou «approbation» de
site a été donnée le 23 décembre 1964 ; Pautorisation de
construire, le 2 novembre 1965; lautorisation d’exploiter,
le 12 mai 1969, a titre provisoire, et le 14 janvier 1970, 4 titre
définitif.

b) Miihleberg (canton de Berne; sur I’Aar, en aval de
Berne; environ 300 MW), L’autorisation de site a é&té
donnée le 21 juillet 1965 deux autorisations partielles de
construire, les 21 mars 1967 et 7 mars 1968 ; "autorisation
provisoire d’exploiter, le 13 mai 1971 (le Département ne
délivre plus d’autorisation définitive).

¢) Beznau 1l (environ 350 MW). L’autorisation de site
et une autorisation partielle de construire ont été données le
17 novembre 1967, une seconde autorisation partieile de
construire, le 21 septembre 1970; Pautorisation d’exploiter,
le 16 juillet 1971.

d) Goesgen-Daeniken (canton de Soleure; sur I’Aar,
entre Olten et Aarau; environ 920 MW). L’autorisation
de site a été donnée le 31 octobre 1972; sept autorisations
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“partielles de construire, entre le 28 novembre 1973 et le

20 novembre 1975. Il n'y a pas encore d’autorisation
d’exploiter.

e) Leibstadt (canton d’Argovie; sur le Rhin, en aval de
Coblence ; environ 940 MW). L'autorisation de site a éte
donnée le 15 décembre 1969 ; lautorisation pour des tours
de refroidissement, le 2 mars 1973; deux autorisations par-
tielles de construire, les 19 décembre 1975 et 14 avril 1977,
contre lesquelles un recours a été formé auprés du Conseil
fédéral. Il n'y a pas encore d’autorisation d’exploiter.

f) Kaiseraugst (canton d’Argovie; sur le Rhin, entre
Rheinfelden et Bale; environ 920 MW). L’autorisation de
site a é1é donnée le 15 décembre 1969, l'autorisation pour
des tours de refroidissement, le 28 aoiit 1972. Il n’y a pas
encore d’autorisation de construire.

g) Graben (canton de Berne; sur 'Aar, au _nord de' Herz'oj
genbuchsee ; environ 1140 MW). L’autorisation de site a ete
donnse le 31 octobre 1972. Il n’y a pas encore d’autorisation
de construire. _

h) Verbois (canton de Genéve: sur la rive droite du
Rhéne, dans la commune de Russin; environ %00 MW).
L’autorisation de site a été donnée le 7 mai 1974. Il n’y a pas
encore d’autorisation de construire. ]

Il est également question de construire des centrales a
Riithi (canton de Saint-Gall, dans la vallée du Rhin) et a
Inwil (canton de Lucerne, sur ia rive gauche de la Re_uss).

Notons, pour fixer les idées, que la consommation'd’éner-
gie a éte, en Suisse, de 155000 TCal, Cest-a-dire de
180000 gigawatts/heure, pour I'année 1975. La part de
Pélectricite a été d’environ 32000 GWh. Les centrales
hydrauliques ont produit, précisément, 32000 GWh, les
centrales thermiques (comme celle de Vouvry au Valais),
1500 GWh, les trois centrales nucléaires qui fonctionnent,
environ 7500 GWh (puissance d’environ 1000 MW multi-
pliée par 7500 heures de travail). Notre solde exportateur a
16, cette année-la, de 8500 GWhy il est vrai qu’il n'était
plus que de 2200 GWh l'année suivante, a cause gie la
sécheresse et de son effet sur la production hydraulique.
Mais il est remonté & 9900 GWh en 1977,
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258, Les tours de Kaiseraugst (1972). Les indications du
paragraphe précédent montrent que Pexploitation d’une
centrale nucléaire pose un probléme de refroidissement. Le
refroidissement peut se faire par un cours d’eau ou par air, a
Uintérieur d’une tour. Chose intéressante, c’est cet aspect,
somme toute secondaire, des centrales qui a, le premier,
éveille 'attention du public. A Kaiserzugst, par exemple, les
électeurs de la commune ont d'abord accepté de modifier
leur plan d’aménagement, en vue de la construction de la
centrale, parce qu’ils pensaient que le refroidissement se
ferait par 'eau (17 aont 1969). Puis les experts jugérent que
la température du Rhin en subirait une hausse excessive
(plus de trois degrés centigrades). Le maitre de Fouvrage
{Motor Columbus S.A.) envisagea, dés lors, le refroidisse-
ment dans des tours, L'affaire prenait ainsi une toul autre
apparence. Chacun sait que ¢es tours sont monumentales:
celles qui étaient prévues mesuraient 115 métres de haut et
35 metres de large. Et les électeurs de Kaiseraugst, dans un
vote consuitatif du 15 juin 1972, se prononcérent contre la
centrale. Mais la modification du plan d’aménagement

n'était pas abrogée pour autant et la procédure suivit son
cours.

251. Evolution de opinion publique. Ruaisons techniques,
C'est a cette époque-la que les sentiments du public com-
mencérent 4 se nuancer. Jusqu'alors, on n’avait pas fait
beaucoup d’histoires: le nucléaire était une bonne solution,
avec quelques difficultés, sans doute, mais que le§ physi-
ciens sauraient bien surmonter. Dés 1970, en revanche, tout
se met a aller de travers.

Il y a d’abord les dangers de I'atome, qu’on ne peut tout
de méme pas comparer a ceux des énergies ordinaires, telles
que le feu et eau. La rupture d'un barrage est assurément
dévastatrice, on 'a vu & Fréjus et 4 Longarone. Mais que se
passerait-il, si le cceur d’'une centrale venait a fondre? On
ne se représentait pas trés bien les choses, mais 'idée de ces
rayons de mort qui submergeraient le territoire inquiétait la
population. [Xautant plus que, disait-on, les effels n’étaient
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pas immédiats, comme ceux d’un incendie ou d’.une avalan-
che, mais qu’ils pouvaient s’étendre a la posterite. _

Puis se posa la question des déchets. I__"uranlum, quand.ll
ne peut plus servir, continue d’&tre nocif pendant des mil-
liers d’années. La premiére solution avait €€ de l’envelop-
per de béton et de le laisser couler au fond des mers; mais
cette facon d’abandonner & elle-méme unc spbslar}ce aussi
active parut bientdt problématique. 1l fallait «gérer» Iqs
déchets. Mais ou les mettre, pour qu’ils soient  la fois inof-
fensifs et contrlables? Et comment faire, pour que les
sociétés futures en sachent reconnaitre le danger?

Enfin, on apprit que les centrales des années soixante ne
seraient exploitées que jusque vers la fin du siecle; qu’1{
g’agissait, en quelgue sorte, d’une premiére génération, qul
serait suivie d’une autre, plus puissante et pius complexe;
qu’a I'uranium on substituerait le plutonium, dont on disail
qu'il étaic plus dangereux; qu'en d’autres termes, ceux qui
acceptaient les centrales d’aujourd’hui entraient dans une
carriere dont on distinguait mal I'issue.

252. Raisons politiques. A ces objections, qui relevaient plu-
6t de la technique de 'atome, s’en ajoutaient d’autres, de
caractére plus politique. _

Comme le sol suisse ne semblait pas conlenir beauyou?
d’uranium, du moins pas d’uranium gquon put extraire a
bas prix, le nucléaire ne nous rendait pas vraiment autono-
mes. Sans doute, au lieu de dépendre des Arabes, comme
pour le pétrole, nous dépendrions de la Franc_e ou des Ijltats:
Unis. C'était peut-&étre plus rassurant, mais notre liberté
n’en devenait pas plus grande. On le voyait bien aux enga-
gements gue nous devions déja prendre pour preventr la
« prolifération» des armes atomigues. ‘

Et puis, cette histoire de centrales prenait une tournure
policiere des plus désagreables. Les instal[apons devaleqt
atre surveillées plus qu’aucune usine €lectrique ne Pavait
jamais été. Les transports d’uranium se faisaient sous
bonne garde. Mais ce n'est pas seulement le vol et le sabo-
tage qu’on craignait. Ceux qui doutaient derl’(_)pponumle
des centrales et qui les combattaient par des €crits ou dans
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des assemblées passaient pour de mauvais esprits et rete-
naient également, a leur manigre, attention de la police.

Drailleurs, la démocratie n’y trouvait plus tout i fait son
compte. Sans doute, a I'origine, le peuple suisse avait pu se
prononcer sur les principes (1957-1960), Mais c’était 1’épo-
que ou 'énergie atomique était bien regue. Depuis lors, le
sentiment public avait changé, mais le développement du
nucléaire était devenu la chasse gardée de quelques hom-
mes d’affaires, ingénieurs et fonctionnaires. On avait
I’impression pénible qu’un petit nombre d’intéressés diri-
geaient, du fond de leurs bureaux capitonnés, une politique
a laquelle une partie du peuple avait cessé de croire,

253. Raisons économigues. Cette énergie, si discutée, était-
ellc méme nécessaire? Les spécialistes avaient, il est vrai,
tracé des courbes hardies, qui montraient que la demande
allait encore doubler ou tripier d’ici I'an 2000, Mais [es idées
sur la croissance, elles aussi, changeaient. Certains tra-
vaux €cologiques, et surtout la crise du pétrole, de
Pautomne 1973, avaient rappelé les vertus de la modération
et de I’épargne. Avant de construire de nouvelles centrales,
il fallait commencer par supputer nos véritables besoins.
Non pas ceux que des marchands d’énergie, désireux de
produire pour vendre, souhaitaient que nous eussions. Mais
les besoins auxquels une société urbaine devait nécessaire-
ment répondre, une fois déduites toutes les €conomies
qu’elle pourrait s'imposer sans souffrance excessive. On
gaspillait beaucoup, notamment dans le domaine du chauf-
fage des maisons, qui absorbe — on s’en souvient peut-&tre
(n° 242} -— la moitié de notre consommation. C’est 1a qu’il
importait d’agir, en construisant mieux, en chauffant
moins, en ayant soin, tout simplement, de fermer les fené-
tres pendant ’hiver. Quand toutes les mesures raisonnables
auraient été prises, quand le peuple suisse se serait accou-
tumé a faire un usage ménager de Iénergie, on verrait sl
nous fallait encore des centrales, et combien. Dans un rap-
port de 1977, la coopérative Migros ira jusqu'a soutenir
qu’en I’an 2000 nos besoins pourraient étre réduits.
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Du reste, il nétait pas certain que le nucléaire fut notre
unique recours. Il y avait d’autres sources d’énergie, diffici-
les a capter peut-étre, mais qui avaient 'insigne avantage
d’tre naturelles et renouvelables, et qu’il sagissait de redé-
couvrir: le soleil, le vent, la chaleur méme de la terre.

254. La commission fédérale pour une « conception globale de
P’énergie». Les autorités politiques n’étaient pas ins'en’sitgies
3 ces réflexions. Aprés la crise du pétrole, le Conseil fédéral
chargea une commission d'experts, d’une douz_ame _de
membres, d'établir une «conception giobale de I'énergie »
(octobre 1974). Mais certaines directives qu’il lui donna pré-
jugeaient la conclusion de ses travaux. Elle devait, en parti-
culier, s’inspirer du souci de diversifier les formes_d énergie
et de réduire notre dépendance. Cela signifiait qu’il faudrait
substituer, pour une part, quelque chose au pétrole et, dgms
Pimmédiat, ce quelque chose était I'atome. Un aun:e_pomt,
trés personnel celui-1a, suscitait ['étonnement: la présidence
de la commission avait été confiée & l’admimstratgur-delq-
gué de Motor Columbus, lentreprise méme qui voulait
construire la centrale de Kaiseraugst.

255. Opposition croissante a Kaiseraugst. lOr, justement, du
coté de Kaiseraugst, les esprits s’'émouvaient. On a vu, plus
haut (n° 249), que les électeurs de la commune s’étaient
montrés hostiles aux tours de refroidissement. Mais il
s’agissait maintenant de bien autre chose, qui dépassait les
considérations d’esthétique. Depuis qu@lgues années, un
groupe de personnes résolues, techmcnen_s, ingénieurs,
entrepreneurs, commergants, enscignants, juristes, cher-
chait a attirer I'attention des autorités et du public sur les
dangers propres aux centrales: les radiations, l_es déchets,
mais aussi les conséguences qu’une accumulation de cen-
trales dans la région baloise (compte tenu de ce qui se faisait
en Allemagne) pourtait avoir sur la température de Patmo-
sphere et sur le climat. Ces avertissements repetes rencon-
trérent quelque audience. Les trois cantons d’Argovie, gie
Bile-Ville et de Bile-Campagne, usant de leur dtjoit d’initia-
tive (1973 et 1974), demandérent a la Confédération de revi-
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ser la loi de 1959, de maniére que les questions d’aménage-
ment du territoire et de météorologie fissent Iobjet d’un
examen plus approfondi et que les populations touchées
pussent donner leur avis. Ces initiatives suivirent la filiére
habituelle ;, les chambres les renvoy2rent au Conseil fédéral
pour qu’il les étudie: pendant longtemps on n’en parlerait
plus.

Les adversaires de la centrale, connus sous le sigle du
GAK, empruntérent alors des voies moins confidentielles
(hiver 1974-1975): manifestations publiques, pétitions, ini-
tiatives populaires, & Bale-Ville et 4 Bale-Campagne, Mais,
1a encore, leurs théses ne se répandaient que lentement et
gardaient un caractere local.

256. L'occupation du chantier (avril-juin 1975). Le 24 mars
1975, la société Motor Columbus, qui avait regu lautorisa-
tion de site en 1969, et une autorisation pour des tours
en 1972, mais gut n’était pas encore au bénéfice d’une auto-
risation de construire, entreprit sur son terrain les premiers
travaux de fondations. Ce geste fut trés mal interprété. Il
sembilait signifier que les promoteurs tenaient toute cette
contrgverse pour oiseuse et ne doutaient pas que le Dépar-
tement finit par leur donner raison. L’arrivée des trax avait
un aspect symbolique: « Vous pouvez toujours discuter,
nous, nous n’avons pas de temps 4 perdre». Le GAK,
qui désirait poursuivre le débat, occupa le chantier dés
le 18 avril.

L’occupation é&tait, indubitablement, illégale. C'était, a la
fois, un délit civil et un délit pénal. Les autorités pensérent,
d’abord, qu’elles avaient affaire 4 quelques tétes briilées, qui
tiraient prétexte de I'écologie pour troubler I'ordre social.
Elles s’apercurent bientdt que le phénomeéne était plus com-
plexe: une bonne partie de la population sympathisait avec
les occupants. Des gens bien assis, qui navaient aucun goiit
pour la subversion, leur donnaient leur soutien. Le 6 avril,
sous la pluie, 12 000 personnes manifestaient a2 Kaiseraugst.
1l y en aura tout autant a Berne, le 26 avril, pour réclamer
Parrét des travaux de Motor Columbus. Et les partisans de
la maniére forte, qui pensaient libérer le chantier par ung
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descente de police, commencérent & réfléchir. Des hommes
politiques s’interposérent (les conseillers nationaux Gerwig
et Hubacher, notamment). Le Conseil fédéral décida, dans
sa séance du 21 mai, qu’il entrerait en pourparlers avec une
délégation du GAK, quand celui-ci aurait abandonné les
lieux. Une lettre du conseiller fédéral Ritschard, du 4 juin,
précisa la date d’une premiére réunion, Motor Columbus
S’engageait & suspendre temporairement ses travaux et
I‘occupation prit fin le 7 juin 1975. Des rencontres furent
organisées, dés le mois de juillet, entre les experts de la
Confédération et ceux dont le GAK s’était entouré.

257. Le probléme nucléaire devient une affaire nationale. Ini-
tiatives dans les cantons. L’occupation de Kaiseraugst fit du
probléme nucléaire une affaire nationale. Presque tout le
monde, en Suisse, savait maintenant que les centrales
posaient des questions, et davantage qu’on ne l'avait cru
dans les années cinquante. La revision du droit fédéral fqt
réclamée au Parlement, Dans plusieurs cantons, des initiati-
ves populaires demanderent que le Gouvernement [ocal fut
chargé d’empécher I'implantation de centrales par tous les
moyens légaux dont il disposait (Bale-Ville, Schafthouse,
Saint-Gall} ou gue le préavis que la loi fédérale de 1959
exigeait du canton, avant toute autorisation, ft sopmig a
referendum (Neuchatel). Par-dessus tout, une initiative
populaire fédérale fut lancée, qui tendait a compléter
lart. 24 quinguies de fa Constitution.

258. L'initiative populaire fédérale de 1976. Cetle initiative,
dont la rédaction n’était pas irréprochable, disait en sub-
stance ceci: 1. Les centrales nucléaires seraient soumises a
une concessiont. 2. Cette concession serait du ressort de
I’Assemblée fédérale. 3. L'octroi de la concession serait
subordonné a des exigences accrues, quant & la protection
de I'homme et de Penvironnement. 4. La concession ne
poutrait pas &tre accordée tant que les électeurs de la com-
mune du site et des communes adjacentes, ceux du canton
du site et ceux des cantons dont le territoire était éloigné
de moins de trente kilométres, n’auraient pas donné leur
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agrément. 5. Le concessionnaire répondrait intégralement
(non pas seulement jusqu’a 40 millions de francs) de tous
les dommages qui résulteraient de son installation et les
créances d’indemnité se prescriraient par 90 ans. 6. Enfin,
la procédure de la concession s’appliquait, rétroactivement,
a toutes les centrales d€ja existantes; les votes populaires
n’étaient toutefois pas requis pour les centrales qui étaient
en construction au 1° juin 1975 (Goesgen, plus, naturelle-
ment, les trois centrales déja exploitées, cf, no 249).

Linitiative, qui proposait, en termes assez carrés, d’éten-
dre la démocratic directe au niveau de ’application des lois,
suscita un vif intérét. En moins d’un an, elle avait réuni
prés de 125000 signatures et elle pouvait &tre déposée a la
Chancellerie fédérale, le 20 maij 1976.

239, Opposition a Verbois (1974). Elle avait, bien entendu,
trouvé un fort appui dans le nord du pays. Mais son succés
fut grand aussi 28 Genéve. Car les centrales n’étaient pas une
affaire purement alémanique. La société de PEOS (Energie
de I'Ouest-Suisse) désirait en faire une sur le Rhone et son
projet de Verbois s’était heurté, comme celui de Kaiser-
augst, 4 une résistance fort bien organisée. Plusieurs
hommes et femmes politiques s’étaient élevés contre les
intentions de la grande compagnie d’électricité. On n’avait,
assurément, pas occupé de chantier: 'EOS, qui ne tenait
qu’une autorisation de site (mai 1974), n’en était pas encore
a construire. Mais il y avait eu, comme ailleurs, des réu-

nions, des pétitions, des motions et, lors de I’élection des _

conseillers nationaux, en octobre 1975, les candidats qui
avaient parlé contre « Verbois nucléaire» gagnérent beau-
coup de suffrages. Il était donc normal que Pinitiative fédé-
rale, dont les listes circulaient & cette méme époque, regiit
un accueil favorable.

260. Conflit de compétence entre Genéve et la Confédéra-
tion, L'arrét du Tribunal fédéral du 23 mars 1977. Cette his-
toire de Verbois avait posé, en termes particulirement
clairs, le probléme du partage des compétences entre la
Confédération et les cantons. Nul ne doutait que tout ce qui
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concernait les dangers propres a I'atome et aux installations
qui s’y rapportent relevat du droit fédéral ; les conditions de
sécurité figuraient dans la loi de 1959 et il incombait au
Département fédéral de dire si elles étaient réalisées en
I’'espéce. Mais Ie Conseil d’Etat de Genéve, dont le préavis,
nécessaire comme on 'a vu plus haut (n° 257), était positif
sur ce point, avait néanmoins réservé les régles cantonales
relatives a I'aménagement du territoire et a ['utilisation des
eauX. Cela signifiait que, puisque le terrain sur lequel la cen-
trale devait étre élevée était, selon le droit genevois, inclus
dans une zone agricole, il fallait encore qu’il fiit déclassé en
une zone d’industrie; qu’en d’autres termes, les limites des
zones fussent modifiées. Et cette modification devait se
faire conformément aux lois du canton: par un décret du
Grand Conseil sujet a referendum. La réserve signifiait
aussi que les autorités genevoises, disposant des eaux du
Rhdne, n’étaient pas obligées d’en concéder 'usage pour le
refroidissement.

Le Département fédéral ne I'entendait pas ainsi. Il y eut
donc un proceés, d’une sorte assez rare, entre le canton de
Genéve et la Confédération, devant le Tribunal fédéral.
Celui-ci, qui avait déja effleuré la question lorsqu’un pro-
priétaire foncier s’en était pris aux tours de Kaiseraugst
(aolit 1973), dut, cette fois-ci, 'examiner 3 fond. Rendant
son arrét le 23 mars 1977, il jugea, conformément a la thése
genevoise, que la compétence fédérale, globale en matiére
d’énergie atomigue, n’excluait pas les compétences cantona-
les dans les domaines de 'aménagement du territoire et de
Putilisation des eaux. Cette décision, théoriquement cor-
recte, et trés réjouissante pour les adversaires de la centrale
de Verbois, n’empéchait pas qu’un mélange des pouvoirs
finit par se produire. Car il n’y avait pas besoin d’'une grande
expérience politique pour prévoir que les citoyens genevois,
le jour o0, par exemple, ils se prononceraient sur un change-
ment de zone, n'exprimeraient pas seulement leur opinion
sur I'affectation du sol, mais aussi leurs sentiments sur les
centrales, leur utilité, leurs dangers. Pour eux, la question
ne serait pas tellement (comme elle devrait I'&tre, si {"on
pouvait délimiter nettement les domaines): voulons-nous
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renoncer 4 une zone agricole au profit d’une zone d’indus-
trie ? Mais bien: voulons-nous une centrale a Verbois ?

261. Revision de la loi de 1959. L avant-projet du 10 décem-
bre 1976. Une idée assez répandue était, on s’en sou-
vient peut-étre, qu’il fallait reviser la 101 de 1959. En
automne 1975, le conseiller fédérai Ritschard constitua une
petite commlssmn de juristes, présidée par un ancien juge
fédéral,

Tout était a revoir: le partage des compétences, la procé-
dure d’autorisation, les régles sur la responsabiiité, etc. La
commission jugea qu’elle devait d’abord traiter la question
des autorisations. Elle prépara donc des dispositions provi-
soires, qui devaient compléter, temporairement, la loi,
Un avant-projet d’arrété fut soumis, le 10 décembre 1976,
& la consultation des cantons, des partis et des rmheux
intéressés. Ce texte, trés court prévoyait les innovations
suivantes:

a) L’autorisation ou approbation de site, qui n’avait
jusqu’alors pas de base Iégale et dont la portée juridique
n'était pas claire, était remplacée par une «autorisation
générale ». Cette autorlsatlon devait fixer le site, le type de
réacteur, sa puissance approximative, le systeme de refroi-
d1ssement Elle serait la condition des autorisations, subsé-
guentes, de construire et d’exploiter.

b) L’autorisation générale serait elle-méme subordonnée
4 la condition d’un besoin; elle serait refusée, si la centrale
ne répondait pas a un « besom probable sufﬂsant dans le
pays».

¢) L'autorisation générale, dont le caractére était moins
technique et plus politique que les autorisations subséquen-
tes, serait de la compétence du Conseil fédéral lui-méme,
voire de I'Assemblée fédérale (deux variantes).

d) La décision serait précédée d'une consultation des can-
tons concernés (pas sculement de celui du site) et d’une
enquéte publigue, au cours de laquelle tous les intéressés
pourraient présenter leurs objections.

e) La clause du besoin ne serait évidemment pas opposa-
ble aux centrales déja cxploitées (Beznau I et 11 et Miihle-
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berg), non plus qu’'a celles qui étaient en construction
(Goesgen) ou qui pouvaient I'&tre (Leibstadt), mais bien &
celles qui ne bénéficiaient que d’une autorisation de site
(Kaiseraugst, Graben, Verbois).

262, Publicité, clause du besoin. L'enquéte publique devait
dissiper les critiques, assez graves, qui avaient été adressées
a la procédure suivie jusqu'alors. Plusieurs juristes esti-
maient, en effet, que autorisation de site de Kaiseraugst
était nulle, parce qu’elle avait été donnée dans la plus
grande discrétion, sans que fussent observées les régles de
publicité que prescrit la loi de 1968 sur la procédure admj-
nistrative. Le régime de Penquéte devait aussi remplir
— quoique avec une rigueur infiniment moindre — la fonc-
tion que linitiative fédérale assignait 4 des votes populaires.

Quant a la clause du besoin, ¢’était, du moins en théorie,
la grande nouveauté. A une autorisation purement poli-
ciére, on substituait un type d’autorisation différent, qui
reléverait de la politique économique. Naturellement, effet
de la clause dépendrait de la maniére dont le besoin serait
mesuré, Certains modes de calcu] pourraient la vider de sa
substance.

263. Consultation sur {'avani-projer. Les avis recueillis Jors
de la consultation furent assez mitigés. L’idée de 'autorisa-
tion générale était bien regue, mais son contenu paraissait
peu clair. Sur la question de I'organe compétent pour la don-
ner, presque tous les cantons, les partis radical, libéral et
démaocrate-chrétien, le Vorort, I'Union suisse des arls et
meétiers, |'Union suisse des paysans, les banguiers et tout ce
qui tenait a I'industrie électrique préféraient le Conseil fédé-
ral. L’attribution au Parlement avait 'agrément des cantons
de Bale-Ville, de Bale-Campagne, I’ Argovie, du Tessin et
de Genéve, des partis de gauche, ainsi que des indépen-
dants et — chose assez remarguable — de I'Union démaocra-
tique du centre, enfin des syndicats (sauf la Confédération
des syndicats chrétiens) et des mouvements €cologiques.
La division n’était pas moins profonde pour la ¢lause du
besoin. Presque tous les cantons élaient contre, ainsi que les
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[')artis. de droite, les associations économigues et I'industrie
€lectrique. Etaient pour: les cantons de Bale-Ville, de Bile-
Campagne, de Genéve, de Soleure, de Schwytz et d’Obwald,
les partis de gauche, avec les indépendants et les démocra-
tes-chrétiens, tous les syndicats et — autre chose remarqua-
bie — I'Union suisse des paysans, enfin, naturellement, les
mouvements écologiques.

Les camps étaient bien marqués. Par exemple, le « Forum
suisse de I'€nergie », qui groupe environ cent quarante par-
lementaires, et qui est favorable aux centrales, était pour la
compétence du Conseil fédéral et contre la clause du besoin,
tandis que la «Fondation suisse de I'énergie», qui réunit
qug:lques scientifiques et une dizaine de parlementaires, et
qui est hostile aux centrales, était pour la compétence de
I’Assemblée fédérale et pour la clause du besoin. Quant i la
disposition transitoire, qui visait Kaiseraugst, Graben et
Verbois, elle suscitait, de manigre analogue, la réprobation
des uns et I'espérance des autres.

264. Le projet d'arrété du 24 aoar 1977. Le Conseil fédéral
coqforma son attitude aux réponses qu'il avait regues. II
arréta son projet le 24 aoiit 1977 et, pour lui donner
quelques chances de succds, il décida 1° que l'autorisation
générale serait de sa compétence; 2° qu’elle serait bien
subordonnée a la condition d’un besoin, mais que, dans
la détermination de ce besoin, il tiendrait compte de la
necessité de remplacer le pétrole; 3° qu'ainsi assouplie, la
clause du besoin s'appliquerait aux centrales dont le site
seul avait été approuvé. Il ajouta 4° que "autorisation géneé-
rale «liait également les cantons et les communes », petite
phrase qui, si 'on se rappelle Iarrét du Tribunal fédéral du
23 mars 1977 (n° 260), promettail quelques discussions et
quelques difficultés d’exégése.

265. L'idée d'un moratoire. Llinitiative de M. Meizoz
({ “ décembre 1976). Tandis que le Gouvernement travaillait
ainsi 2 modifier la loi, I'idée d’un « moratoire » fit quelques
progrés. Puisque les esprits étaient tellement partages et que
cette division ne tenait peut-Etre qu’au fait que certains pro-
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blémes n’avaient pas encore trouvé de réponse, pourquoi ne
suspendrait-on pas la marche nucléaire pendant quatre ou
cing ans, pour se ménager un temps d’étude et de
réflexion? Aprés tout, les objections 4 I'alome étlaient assez
importantes pour qu'on en débattit publiguement et sans
hate. Si, comme il était fort possible, les défenseurs des cen-
trales parvenaient 2 les réfuter et que 'anxiété d’une partie
de I'opinion fiit ainsi apaisée, Péquipement nucléaire pour-
rait se poursuivre dans des conditions bien meilleures.

Le Parti socialiste suisse, réuni, les 30 et 31 octobre 1976,
4 Montreux pour son congrés annuel, avait voté une réso-
lution en ce sens. Un mois plus tard (17 décembre), le
conseiller national Meizoz, député socialiste, proposait
aux chambres "adoption d’un arrété de portée générale, qui
ajournerait toutes les procédures d’autorisation jusqu’au
31 décembre 1981.

266. L’initiative Meizoz devant une commission du Conseil
national (gotit 1977). Linitiative Meizoz fut soumise a une
commission du Conseil national. La composition de la com-
mission n’'alla pas sans peine. Le bureau du Conseil, dans
un premier temps, dit quelle aurait vingt-trois membres
(sept socialistes, six radicaux, six démocrates-chrétiens,
deux démocrates du centre, un indépendant, une libérale,
selon une clef de répartition valable pour toute la durée de la
législature). Puis, parce que d'autres tiches lui &taient
confiées, le nombre en fut porté a vingt-neul {deux socialis-
tes, un radical, un démocrate-chrétien, un démocrate du
centre et un indépendant de plus). C’était un savant dosage,
non seulement de partis, mais aussi de doctrines: parmi les
SiX « nouveaux », il y avait, autant qu’on en peut juger, trois
adeptes et trois adversaires du moratoire.

Une fois constituée, la commission se mit au travail. Elle
devait décider si elle proposerait au Conseil national
d'endosser U'initiative ou de la rejeter. Pour se faire une opi-
nion, elle résolut, comme cela se fail beaucoup, d’entendre
des experts. Elle en invita trente-deux, pour les lundi
22 aoiit et mardi 23 aoiit 1977, 4 Berne. 11 y avait la des ingé-
nieurs, des économistes, des juristes. Ils entraient par grou-



B et

162 Les centrales nucléaires

pes, présentaient un bref exposé sur des questions qui leur
avaient été préalablement soumises par écrit et répondaient
ensuite aux questions orales des membres de la commis-
sion. Mais, ici encore, le choix des personnes n’avait pas été
facile. On les avait classées en trois catégories: partisans des
centrales, adversaires, neutres. Les experts neutres, dési-
gneés par le Département fédéral, n’appartenaient, comme
le nom P’indique, a aucun des deux camps : des officiels, en
quelque sorte, qui planaient au-dessus de la mélée. Si donc
M. Kohn était du nombre, ¢’était, faut-il le préciser, en sa
qualité de président de la Commission pour une conception
globale de Iénergie; non pas comme administrateur-dalé-
gu€ de Pentreprise qui allait construire Kaiseraugst.

267. Pétition pour un moratoire (aofit 1977). Cette méme
semaine, une pétition, signée par 90000 personnes, fut
déposée 4 la Chancellerie fédérale. Elle demandait, elle
aussi, un moratoire. Le chiffre ne doit toutefois pas faire
iliusion. Quelques années auparavant, 430000 pétitionnai-

res ravaient pas empéché I'Assemblée f&dérale d’abolir la
cavalerie militaire.

268. Sort des initiatives populaires dans les cantons. Les ini-
tiatives populaires qui avaient été lancées dans les cantons
(n° 257) connaissaient, de leur cote, des sorts divers. Celle
de Bale-Ville, par exemple, fut acceptée massivement, par
48000 voix contre 15000, le 12 juin 1977 (jour du vote féde-
ral sur ia TVA). Celle de Saint-Gall fut, en revanche, décla-
rée nulle par le Grand Conseil, qui fa Jjugeait imprécise et
hors des compétences du canton. Le Tribunai fédéral rejeta
le recours de droit public qui lui fut adressé pour atteinte
aux droits politiques: évitant de se prononcer sur la ques-
tion délicate de la compétence, il estima que le Grand
Conseil n’avait pas violé la Constitution cantonale, lorsqu’ii
avait dit que I'initiative était trop vague (arrét du 4 février
1976). A Neuchitel, le Grand Conseil annula, lui aussi,
Pinitiative, pour le motif que — tendant a Pinstitution d’un
nouveau type de referendum — elle aurait dd demander la
revision de la Constitution du canton, non pas seulement
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Padoption d’une loi (20 juin 1977). Un recours a également
&té formé contre cette décision. Son résultat n’est pas encore
connu.

269. Sort de l'initiative populaire fédérale. Le message du
Conseil fédéral du 24 aoiir 1977, Reste I'initiative populaire
fédérale du printemps 1976 (n® 258). Elle ne court guére le
risque d’étre annulée, car la seule .condmon de valldltg est,
ici, le principe de 'unité de la matiére, do‘nt on peut diffici-
lement prétendre (comme on I’a fait naguére pour une autre
initiative, cf. n® 76) qu’il ait été violé en 'espéce. Elle sera
donc bientdt soumise au vote du peuple et dps cantons,
munie d’'un avis de !'Assemblée fédérale. Si _l’on tient
compte de la rigueur de Tlinitiative et des ’dIS_]JOSltlonS
d’esprit de la majorité du Parlement, on peut prévoir que cet
avis sera négatif. En tout cas, le Conseil fegleral, dans un
message du 24 aolt 1977, recommande le rejet.

270. La question de l'indemnité. Derriére plusieurs de ces
procédures planait d’ailleurs une menace d’or(‘:lre ﬁl‘lal:lCLBl'.
L’initiative populaire fédérale au premier che_f, aun mgmdre
degré I'initiative Meizoz, voire le prOJet‘d’arrete, assurément
plus souple, du Conseil fédéral posaient le probléme de
lindemnité. Les entreprises qui envisageaient de gonstrylre
des centrales a Kaiseraugst, a Graben et a Verbo;g avaient
dépensé, pour obtenir les autorisations nécessaires, des
sommes considérables. Si maintenant la législation était
modifiée, par I'introduction de votes populaires, d’un mora-
toire, d’une clause du besoin, et que l’autons_auon dgz cons-
truire, par hypothése accordable sous I'empire de ]ar:wwn
droit, fit désormais refusée, qui supporterait les frais?
Un grand débat s’ouvril sur ce poml,lors de la deuxiéme
journée des auditions du mois d’aoit 1_977. Dans un
domaine aussi délicat, il ne pouvait y avoir de sentiment
commun. Les uns invoquaient la bonne foi et parlaient
méme de droits acquis. Les autres, rappelant la jurispru-
dence usuelle en matiére de construction, faisaient observer
qu'un propriétaire doit toujours s'attendre i ce que_la loi soil
changée entre le moment ou il demande un permis et celui
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pﬁrl’al_utorité statue. Bref, la situation n’était pas claire, quand
il etall souhaitable qu'elle ie fit. Les promoteurs n’annon-
caient-ils pas des créances de pius d’un milliard de francs?

B. Les institutions

271. Vue d'ensemble. L'histoire des centrales nucléaires
pose d’abord quelques questions traditionnelles: distribu-
tion des roles économiques entre les particuliers et I'Etat:
partage des compétences étatiques entre la Confédération eE
les cantons ; procédures par lesquelles les citoyens peuvent
ls% tt;atlre entendre ; conséquences pécuniaires des actes de
. M?l? l’affaire nous oblige aussi & réfléchir a la notion de
intérét public, 4 la maniére de le determiner, aux rapports
entre la politique et la science. ’

_Elle nous permet d’apercevoir,  certains détours I'écart
qui peut exister entre ies formes constitulionnellés et la
réalité du pouvoir.

Enfin, elle nous rappelle que le droit n’est qu’un instru-
ment, qui doit assurer un minimum de justice et de paix:
mais qu’il peut arriver qu’il semble injuste aux personne§
auxguelles il s’applique et qu’il produise, au lieu de la paix
le désordre. ’

272. L’Etat et l'activité économique. Le constituant de 1957
%_char‘ge I’Etat_ (fédéral) de légiférer dans le domaine de
lene_rgle atomique. Il n’a pas préjugé ia part que I'Etat
c’:levar.c prendre a la production et a la distribution de cette
energle.‘Tous ies juristes admettent que Iart. 24 quingquies
permet a la (;onfédération de déroger, si elle 'estime néces-
sa(ijlre, ala lllbt?l‘té du commerce et de Pindustrie {comp.
:‘:3 ) rig)S.:Le législateur avait donc le choix entre plusieurs
, ;1) II' pouvait s’arroger lexclusivité de [a production
d’énergie, en créant, par exemple, une régie.
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b} II pouvait, laissant cette production aux particuliers,
la soumettre & une concession, qu’il aurait accordée de
fagon discrétionnaire, lorsqu’il 'aurait jugé utile el conve-
nable, et sans rencontrer d’autre limite que I'interdiction de
Parbitraire.

¢) Ti pouvait soumettre la production 4 une autorisation,
qu’il aurait accordée a certaines conditions de nature poli-
ciére et économique. La formule est assez proche de la
précédente.

d) Enfin, il pouvait soumettre ia production 4 une simple
autorisation de police, qu’il devait accorder 4 toules les
entreprises qui respectaient certaines normes de sécurité,

273. Autorisation de police, clause du besoin. Le législateur
de 1959 a choisi le dernier terme (d), aprés avoir écarté les
trois autres. Chaque entreprise intéressée déciderait elle-
méme si elle construirait une centrale, ol elle la construi-
rait, quelle en serait la puissance, que] en serait le type, etc.
Tout ce qu'on exigeait d’elle étail de prouver qu’elle avait
pris toutes les mesures propres i préserver les hommes,
I’environnement, la défense nationale. Lorsqu’elle avait
fourni ces preuves, elle avait le droit d’obtenir Pautorisation.
Cétait a elle, en tout cas, de juger si installation était utile.

Le systeme de la clause du besoin correspondrait plutdt
3 la troisiéme formule (¢). Il est clair, toutefois, que si le
besocin se calcule, non sefon la consommation, mais en rai-
son du désir de remplacer le pétrole (ainsi que le fait le pro-
jet de 1977), 1a régle perd toute signification, du moins dans
un pays comme le ndtre. Aujourd’hui, 'atome nous donne
4 % de notre énergie, le pétrole plus de 75 %. Si 'on entend
ramener la part du pétrole a 50%, il existe — i moins
gqu’on ne recoure a une troisiéme source, telle que le gaz ou
le soleil — un «besoin» de sextupler la production des
centrales.

274, Parrage des compétences entre fa Conféderaiion el les
cantons. Le partage des compétences entre la Confédération
et les cantons, c’est-a-dire la délimitation des compétences
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qui, en cette matiére, continuent d’appartenir aux cantons,
est d’'une grande difficulté. Et I'importance politique du pro-
bléme saute aux yeux, si 'on pense que I'hostilité a I’égard
des centrales varie selon les régions du pays et qu’elle est
particuligrement vive dans certaines d’entre eiles, comme
Bile-Ville et Genéve. Hl peut donc arriver que, dans ces
régions, la volonté fédérale et la volonté du canton diver-

gent et il est alors capital de savoir ce que peuvent décider
'une et autre,

275, La jurisprudence du Tribunal fédéral. Le Tribunal fédé-
ral a touché la question a trois reprises:

109 Dans son arrét du 13 aodt 1973 (n® 260), il eut a
conngitre du recours d'un propriétaire de Kaiseraugst contre
la décision cantonale qui autorisait la construction des
fameuses tours de refroidissement. Le recourant se plaignait
d’une violation du droit argovien. Le tribunal lui répondit
que I'effet des tours sur 'environnement, leur influence sur
le climat, le bruit qu’elles produiraient, relevaient exclusive-
ment du droit fédéral et des décisions du Déparltement fédé-
ral; que le droit argovien n’était pas applicable ; que, dans la
mesure ol il I'était aux dimensions des batiments, il n’avait
pas été appliqué arbitrairement ; qu’en effet le réglement de
la commune de Kaiseraugst, §'il fixait la hauteur maximale
a 40 metres, prévoyait lui-méme des dérogations dans les
cas d’intérét public.

29 L'arrét du 4 février 1976 (n° 268) concernait une initia-
tive populaire antinucléaire dans le canton de Saint-Gall (ot
Fon commengait de parler d’'une future centrale a Riithi).
On se rappelle que le Grand Conseil avait déclarée nulle.
En confirmant cette décision, le Tribunal fédéral donne &
entendre qu’il doute que les autorités d’un canton puissent
s’opposer i I'établissement d’une centrale. Mais il laisse la
question ouverte, car linitiative €était contraire au droit
public du canton tui-méme.

3° Vint enfin le grand arrét de Verbois, du 23 mars 1977
(n° 2600}, dans lequel le tribunal réserve la compétence

cantonale en matiére d’aménagement du territoire et dutili-
sation des eaux.
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276. L’arrét du 23 mars 1977. Une loi peut en annufer I"ej]ei.
A ce sujet, 1a Constitution fedérale dit cect: la Confédera-
tion a une compétence globale pour I'énergle atomique,
art. 24 quinquies (1957); elle peut poser des principes Sur
aménagement du territoire, art. 22 guater (1969); elllge en
peut aussi poser sur I'utilisation des eaux pour le refroidisse-
ment, art. 24 bis 1 b (1975). Ce sont, en revanche, les can-
tons qui font les plans d’aménagement, ce sont eux aussl
i disposenit des eaux. i .
qu;l nepfaut pas s’abuser sur la portée de l'arrét de ,19?7,‘qu1
se réfere a la 1égislation aciuelle. L’ar}. 22 quater n'empéche
pas la Confédération de faire elle-méme des plans dans les
domaines ou elle a une compétc_:nce globale. Elle en a
dressé, par exemple, pour les chemins de fer (art. 26) et pour
les routes nationales (art. 36 bis). Elle nen a pas fait pour les
centrales nucléaires, parce qu’elle n’a pas Juge, en 1959, que
ce fat 1a son role. Mais elle en a la competence et 'elle peut
en user en modifiant 1a loi. On peut s¢ demgnder si la petite
phrase du projet d’arrété fadéral du 24 aout 197‘7 ne veut
pas, précisément, dire cela (n° 264). 1I ne resterail alprs que
la question du refroidissement, pour les cqntrales qui n?cou—
rent a ’eau. Tout revient a savoir ce que_l on e_ntend par un
«principe» 1égislatif. La loi que la Confc’ederatljon peut faire
en cette matiere (art. 24 bis 1 b), et qu'elle n'a pas encorfa
faite, pourrait-elle prescrire aux cantons _d acgogder la
concession d’eau gui correspond a l’autorisation f’edera[e de
construire une centrale? Sagirait-if d’un principe ! ou (g une
régle trop précise pour étre de la compétence féderale !
Quoi qu’il en soit, on conslatera que la compétence des
cantons dépend, ici, pour une bonne part, .non_dg la Consti-
tution fedérale elle-méme, mais des lois fede‘lzah?s. Elle
pourrait &tre réduite, malgré 'arrét du_Tfibunal t;deral, par
une loi ou par un arrété de portée générale, qui ne serait
sujet qu’a un referendum facultatif.

277. La politique nationale prime la pa{ifr‘que de:? cantons.
Mais il nous faut, pour un instant, sortir 'du droit et nous
poser la question en termes généraux. Est-il normal que des
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cantons puissent contrecarrer une politique voulue par la
nation? Est-il, en sens contraire, normal qu’une nation
impose des désagréments ou des risques particuliers a
certains des cantons qui la composent ?

Que les cantons ne puissent pas tenir en échec la défense
nationale, en interdisant sur leur sol I'installation de caser-
nes, de places de tir ou d’aérodromes, cela parait évident.
Qu’ils ne puissent pas interrompre une route nationale, du
moins lorsqu’elle sert au transit, n’est pas non plus douteux.
On voit mal, par exemple, le canton d’Argovie empécher le
passage de la route nationale N° 1 {le cas du Valais nous
parait différent, aussi longtemps, du moins, qu’il n’est pas
prévu de tunnel sous le Simplon). Autre chose est de savoir
si les routes nationales sont utiles, c’est 1d un jugement qui
reléve de la Confédération, éventuellement du peuple
suisse tout entier. Tout ce que les cantons doivent pouvoir
faire, ¢’est de s’opposer 4 un emplacement, a un tracé, en en
propaosant un autre.

278. La primauté de la politique nationale n’est pas absolue.
La question n’est pas pareille quand la politique nationale
entraine, pour un canton, non pas seulement des désagre-
ments, mais de véritables risques. Et on revient ici au pro-
_ bléme des centrales. Dans la meSure ou ces centrales créent
de réels dangers, bien localisés, la primauté de la politique
nationale, qui est la régle ordinaire, devient beaucoup moins
convaincante. On peut bien imposer une tour aux habitants
de Kaiseraugst, s’il ne s’agit que d’esthétique (encore
devrait-on voir si une compensation ne serait alors pas jus-
tifiée). §'il s’agit du climat, ¢’est beaucoup plus discutable. Si
les eaux du Rhone sont excessivement réchauffées, c’est
aussi autre chose qu'un simple désagrément. Et, bien
entendu, si des radiations menacent la vie de la population
d’alentour, ce n'est plus acceptable du tout.

279. Une solurion plus nuancée. Peut-étre qu’une solution
plus nuancée consisterait & voir §’il n'y a pas des régions, en
Suisse, dont les habitants, dans leur majorité, sont préts a
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accueillir une centrale. Aprés tout, si I'énergie atomique est,
encore aujourd’hui, voulue par la nation, donc par le peuple,
il doit bien se trouver des endroits ou, toutes les conditions
légales de sécurité étant d'ailleurs réunies, I'implantation
d’une centrale ne poserait aucun probléme psychologique.

280. Participation des cantons @ ['exercice des compétences
fédeérales. Préavis. Des compétences cantonales, on distin-
guera les procédures qui associent les cantons a l’exe’rmcle
d’une compétence fédérale. La loi de 1959 requiert le préavis
du canton du site. Le projet d’arrété de 1977 demande le
préavis de tous les cantons concernés. Mais. la position c_h!
canton n’est, ici, pas trés forte: le préavis ne lie pas l’autoglt_e
fedérale. Il y a donc une grande différence entre une déci-
sion cantonale qui, refusant par exemple de modifier un
plan d’aménagement, empéche la construction d’une cen-
trale el une déclaration cantonale qui demanderait au
Département fédéral ou au Conseil fédéral de ne pas autor-
ser une telle construction. La décision a une valeur juridi-
que, la déclaration n’a guére qu’une valeur politique.
C’est ce préavis que l'initiative populaire neuchateloise
proposait de soumettre au vote des citoyens (ne 257). 1l
aurait eu ainsi plus de poids, mais il aurait gardé son carac-
tére consultatif - méme si une écrasante majorité d’électeurs
était contre, la Confédération restait libre d’autoriser la cen-
trale. Uinitiative populaire fédérale, elle, va beaucoup plus
loin ® elle entend donner aux citoyens des communes et des
cantons intéressés un véritable droit de veto (n® 258).

281. Initiatives des cantons. Enfin, on nelera que chague
canton peut, par voie d'initiative (art. 93 1l de la Constitu-
tion fédérale), s"adresser 4 I’Assemblée fédérale, comme e
fait le Conseil fédéral ou n’'importe quel député. Certains
ont usé de ce droit dans notre histoire de c_entrales
(Bile-Ville, Bile-Campagne, Argovie). Mais, qu01'q_u’e.lles
ne soient politiquement pas négligeables, les initiatives
des cantons sont loin d’avoir la force d’une initiative popu-
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laire: le Parlement fédéral peut les écarter a son gré sans
referendum.

282. Participation des administrés. Recours. Objections.
Nous allons voir, maintenant, de quels moyens les particu-
liers disposernit pour s’exprimer au sujet des centrales. Il faut
faire une nette différence selon que les particuliers agissent
comme administrés ou comme électeurs.

Les administrés peuvent formuler des objections, avant
que Jautorité ne prenne une décision, ou recourir contre
une décision, une fois qu’elle a été prise. Aujourd’hui, nous
avons plutdt un systéme de recours,

La décision principale incombant au Département fédéral
des transports, des communications et de ’énergie (en vertu
d'une ordonnance du Caonseil [Edéral du 13 juin 1960), il y a
un recours administratif au Conseil fédéral, réglé par la loi
de 1968 sur la procédure administrative. On notera qu’il 0’y
a pas de recours de droit administratif au Tribunal fédéral:
la loi d’organisation judiciaire de 1943/1968 I'a exclu, proba-
blement a cause du caractére technique de ce genre d’auto-
risation. Le recours au Conseil fédéral appartient a toute
personne qui a un «intérét digne de protection». Dans
I'affaire de Verbois, cette qualité a ét€ reconnue aux habi-
tants de la commune de Russin, qui étaient particuliére-
ment exposés aux effets de la centrale. Leur recours a
cependant &t rejeté sur le fond {(décision du Conseil [édéral,
du 14 janvier 1976, publiée dans le Recueil officiel de 1a
Jurisprudence des autorités administratives de fa Confé-
dération).

Contre des décisions cantonales appliquant le droit canto-
nal, il peut y avoir, naturellement, des recours auprés d’une
autorité du canton et, pour finir, il ¥y a le recours de droit
public au Tribunal fédéral. On en a vu un exemple dans
I'affaire de Kaiseraugst (arrét du 13 aott 1973, n° 275).

Si, comme le prévoit le projet d’arrété du 24 aoit 1977, 1a
décision principale passe du Département au Conseil fédéral
lui-méme et que cette décision lie les cantlons, il n’y aura
plus de recours. En contrepartie, les administrés seront
associés a la phase préparatoire, dans une procédure
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d’enquéte ol ils pourront consulter les dossiers et faire
valoir des objections. Le Tribunal fédéral ne pourra plus étre
saisi (par un recours de droit administratif) que pour faire
respecter ces régles de procédure.

283. Pariicipation des électeurs aux décisions fédérales. Pas
de referendum contre les actes d’application. Les électeurs
ont eu I'occasion de se prononcer sur le principe d’une 1égis-
lation fédérale, en 1957. Ils I'ont admis, on s’en souvient,
dans l'indifférence (n° 245). 1Is auraient pu se prononcer sur
la loi de 1959, sur la faveur qu’elle témoignait a I'énergie
nucléaire et 4 la liberté économique: ils ne ont pas fait. Ils
pourront, naturellement, se prononcer sur I'arrété fédéral
qui doit modifier 1a loi, ou sur un moratoire. Ils devront se
prononcer sur I'initiative populaire de 1976.

En revanche, ils n’ont pas le droit de se déterminer sur
des projets concrets de centrales. Ils peuvent donc voter sur
les régles générales, pas sur les applications. C’est, 4 la fois,
raisonnable et insatisfaisant. C’est raisonnable, parce qu’on
ne peut pas admettre qu’une politique dont le principe a été
décidé soit constamment remise en cause lors de son exécu-
tion. Mais ¢'est insatisfaisant, parce que la vraie portée d’'un
principe ne s'apercoit souvent que lorsqu’on passe aux
mesures concrétes. On a fait la méme expérience avec les
routes nationales. En 1958, quand le peuple a accepté I'arti-
cle constitutionnel, 'idée lui paraissait excellente, Et c'est
seulement plus tard qu'il a compris ce que ces voies, assuré-
ment utiles, impliquaient: les expropriations, les déboise-
ments, la brutalité destructrice des machines.

284. Insuffisance du systéme. 5i encore il ne s'agissait que de
"écart entre une régle jugée souhaitable et les réalités péni-
bles de sa mise en ceuvre, on ferait le poing dans sa poche
en disant; ¢ce n’est qu’un mauvais moment 4 passer, €nsuite
nous serons bien contents. Mais le probléme est plus grave,
lorsque 'opinion qu’on a du principe tend elle-mé&me 4 se
modifier. On a dit oui aux routes nationales, on a dit out
aux centrales nucléaires, il v a de cela vingt ans, parce qu'on
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les jugeait nécessaires. Maintenant, on commence & douter,
pour toute sorte de raisons, bonnes ou mauvaises. Ft il faut
assister, impuissant, a exécution d'un programme gu’on a
jadis approuvé et qu’aujourd’hui on n’accepterait plus. Vous
avez, répondra-t-on, l'initiative populaire, qui vous permet
de proposer au peuple I'abandon du programme. C’est vrai
gu’il y a Pinitiative. Mais elle prend du temps, au moins
trois ou quatre ans, et dans cet intervalle I'exécution se
poursuit.

285. Participation des électeurs aux décisions canionales.
Dans les cantons, les électeurs peuvent, en général, se
déterminer sur le plan d’aménagement, ce qui est important
si ce plan est opposable 4 'autorisation fédérale. On pourrait
imaginer qu’ils votent sur le préavis — consultatif — que le
canton doit donner a ["autorité fédérale (voir initiative neu-
chateloise, n? 257). On les a méme vus voter sur Iattitude
que les autorités cantonales devraient prendre en matiére
d’énergie nucléaire (@ Bile-Ville, n® 268). Mais, bien
entendu, ils joueraient un role autrement radical, s’ils rece-
vaient le droit de veto que I'initiative fédérale de 1976 veut
leur donner (n° 238).

286, Droit de péiition. A un niveau inféricur a celui des
droits politiques, tous les citoyens, et méme tous les habi-
tants, jouissent du droit de pétition dans tous les domaines
(art. 57 de la Constitution fédérale). C’est-a-dire qu’ils peu-
vent, sur n’importe quel objet, adresser des propositions aux
autorités fédérales ou aux autorités cantonales. Mais la péti-
tion, si largement admise, et gui n'est soumise 4 aucune
condition particuliére, 2 beaucoup moins d’effet que 'initia-
tive populaire et la demande de referendum. Les autorités
n'ont pas d’autre devoir que celui d’en prendre connais-
sance. Elles lui donneront ensuite le sort qu’il leur plaira et
. ne s'exposent qu’a des reproches de nature politique.

La pétition est done un instrument [&ger. On en a vu, por-
tant des centaines de milliers de signatures, qui n"eurent pas
le moindre succés. Exemples: la pétition, déja citée (n° 267),
© sur la cavalerie militaire (430 000 signatures), en 1972 celle
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sur Passurance maladie (600000 signatures), en 1974.
L’acceptation, par I’ Assemblée fédérale, d'une pétition pour
une armée forte (250 000 signatures), le 20 septembre 1977,
était un geste qui coltait peu & son auteur,

287. Participation des députés: Uinitiative parlementaire, la
motion, le poswlat, la question, ['interpellation. Enfin, les
citoyens peuvent agir par l'intermédiaire des députés a
I’ Assemblée fédérale.

Les parlementaires ont divers moyens de se faire enten-
dre: '« initiative individuelle», qui demande au Parlement
de faire quelque chose (art. 93 I de la Constitution fédérale);
la motion, qui charge le Conseil fédéral de présenter un pro-
jet; le postulat, moins impératil, qui le charge d’examiner
s'il ¥ a lieu de présenter un projet. Les deux premiers
moyens relévent de la volonté discrétionnaire des deux
chambres; le troisiéme, de la seule volonté de la chambre a
laquelle le député appartient. Les parlementaires peuvent
aussi se borner a poser des questions au Gouvernement:
questions écrites, sans débat ; interpeliations écrites ou ora-
les, qui peuvent donner lieu a une discussion. Aucune de
ces deux voies ne conduit a une décision.

L’histoire des centrales nous fournit des exemples.

a) L’initiative Meizoz, du 1% décembre 1976, plusicurs
fois citée (n95 265 et ss.), qui propose a ’Assemblée fédérale
de décréter un moratoire. Cette initiative est actuellement
devant une commission du Conseil national.

b) La motion Morf, du 22 juin 1976, qui chargeait le
Conseil fédéral de préparer la revision de la partie de la loi
de 1959 relative 4 la responsabilité civile des entreprises
nucléaires, en prévoyant une augmentation substanticlle de
la somme assurée {de 40 millions, cf. n° 247, & plusieurs
centaines de millions de francs). Cette motion, a laquelle le
Conseil fédéral ne s’opposait pas, fut acceptée tacitement
par le Conseil national le 29 septembre 1976, et le 1¢" décem-
bre suivant par le Conseil des Etats. En conséquence de
quoi la somme fut portée a 200 millions par une ordonnance
du 6 juillet 1977,
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¢) Le postulat Ziegler, du 4 octobre 1974, qui demandait
au Conseil fédéral de voir s'il ne convenait pas de confier a
un service de I'Etat la gestion des déchets radioactifs. Ce
postulat, qui relevait du Conseil national, fut accepté, tacite-
ment, ie 19 mars 1976,

d) La question Grobet, du 22 juin 1977, sur la propa-
gande de l'industrie nucléaire. La réponse du Conseil
fédéral est du 24 aolt 1977.

e) L’interpellation Bauer, du 11 juin 1976, sur les dangers
que pourrait faire courir & la Suisse la construction de la cen-
trale frangaise dite Super-Phénix, 4 Creys-Malville, dans
I'Isére. La réponse du Conseil fédéral, trés rassurante, a
donné lieu a une discussion, le 24 mars 1977.

288. Responsabilité de I'Etat. La question de Findemnité
pése, on le sait, sur tout le débat nucléaire (n° 270). Certai-
nes personnes sont tellement hostiles aux centrales qu’elles
sont prétes & y renoncer a n’importe quel prix. Mais la plu-
part des gens qui ont des doutes sont, au fond, partagés. Iis
sont irrésolus et le montant de la facture pourrait les induire
a cesser leur opposition. Il faut donc savoir §’il v a4 une
facture et de quel montant.

L’Etat répond des dommages qu'il a causés par un acte
itficite. Pour ceux qui résultent d’un acte licite, la régle est
beaucoup moins claire. il doit évidemment les réparer si la
loi 'y oblige ou si la victime est atteinte dans un élément de
son patrimoine (i cause de la garantie de la propriété). Mais,
a défaut de loi ou d'atleinte au patrimoine, on ne sait pas
trés bien quelle est la solution juste. Une idée assez répan-
due, c’est que IEtat doit alors réparer les dommages qui
frappent spécialement certains administrés, quand on ne
peut pas exiger d’eux gu’ils les supportent seuls. C’est ce
qu’on appelle la théorie des sacrifices particuliers. D’autres
invoquent un principe moral: PEtat doit couvrir les dépen-
ses qui ont été engagées de bonne foi.

Dans notre affaire, le changement d’une loi n’est évidem-
ment pas un acte illicite. 11 n’y a pas non plus, en I'espéce,
d’obligation 1égale de réparer. Les entreprises qui se propo-
sent de construire une centrale n’onl pas de droit patrimo-
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nial 4 obtenir une autorisation de site, ni, une fois qu’elles
I'ont regue, les autorisations subséquentes. Reste la preuve
d’un sacrifice particulier ou d'une atteinte 4 la bonne foi.

289. Bonne foi des promoteurs. La théorie du sacrifice parti-
culier ne nous conduit pas trés loin. Il est vrai que les pro-
moteurs sont spécialement frappés. Peut-on exiger d’eux
qu’ils supportent ce dommage? Une chose est claire: ils
n’ont aucun droit & ce que la loi ne soit pas changée. Quant
aux frais: le propriétaire qui, voulant construire une maison,
fait un plan quun nouveau réglement d’urbanisme rend
irréalisable n’cbtiendra pas le remboursement des honorai-
res d’architecte. 11 est vrai que, dans ce cas, les sommes sont
relativement modestes; il faut convenir aussi qu’un régle-
ment d’urbanisme se modifie plus aisément qu’une législa-
tion sur ’énergie nucléaire. Bref, on ne peut guére deviner
si le Tribunal fédéral traiterait les deux situations de
maniére identique ou s8'il ferait une différence.

L’invocation de la bonne foi serait probablement plus
utile. Il est hors de doute que la Confédération a encouragé
la construction de centrales, qu’elle a poussé les promoteurs
a investir dans le nucléaire (cl. n® 246). Méme si I"autorisa-
tion de site n’avait pas de base légale, c'est le Département
fédéral qui la délivrait et qui lui donnatt ainsi une légitimité
de fait. L’Etat a dit aux responsables de l'industrie électri-
que: « Allez-y, Messieurs, faites des recherches, faites des
projets, dépensez!» Et il leur dirait, vingt ans plus tard:
«Halte, jai changé d'idée, on ne construit plus, tant pis
pour vos dépenses» ? Ce serait 4 peine convenable.

Encore faut-il s’entendre sur les dépenses. Celles qui
élaient nécessaires pour obienir I'autorisation de site, celles
qui ont été raisonnablement engagées pour obienir une
autorisation de construire et qui auraient atleint leur but si
la loi n"avait pas varié, ces dépenses-la doivent étre considé-
rées. En revanche, les dépenses spéculatives, celles qui ont
été faites en vue du cas ou la construction serait permise,
par exemple pour P'achat d'une réserve de combustible,
n'entrent plus dans le calcul d’'une indemnité.
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290. Le risque politique incombe a I'Etai. L'indemnité assu-
rerait d’ailleurs, dans une certaine mesure, une simple péré-
guation. L’industrie électrique est, en effet, pour une part,
financée par des cantons et par des communes (n° 248). Si ta
Confédération ne rembourse rien, ce sont donc, pour cette
part, des cantons et des communes qui subiront la perte. Si
la Confédération intervient, cela signifie que les contribua-
bles fédéraux prendront ia place des contribuables de
cantons et de communes.

Finalement, la thése de l'indemnite, appliquée avec
rigueur et déduction faite de toutes les dépenses qui ne se
rapportent pas & la procédure d’autorisation, est parfaite-
ment saine. Il est normal qu’une société politique fasse des
essais, dont elle espére tirer des avantages. Il importe peu
qu’elle les entreprenne elle-méme ou qu’elle charge des par-
ticuliers de les entreprendre 4 sa place: si, plus tard, elle
renonce a ces essais, il est normal qu'elle en paie le prix.

Naturellement, le risque économique incombe a I'entrepre-

neur — ce qui arrive, par exemple, quand une centrale pro-
duit peu ou que le courant se vend mal —, mais le risque

politique d’un changement de loi ne peut appartenir qu’a
’Etat.

291, Contrariété emre Uintérér public et les considérations
Sinanciéres. Il n’en demeure pas moins que toute "affaire a
quelque chose de troublant. Seit une politique menée pen-
dant plusieurs années, et dont la science finit par montrer
les défauts. Supposons méme que ces défauts soient graves.
Il serait absurde, mais nullement invraisemblable, que les
autorités et les citoyens décident de la poursuivre, malgré
tout, d cause des conséquences pécuniaires qu’entrainerait
son interruption.

292, La politiqgue a pour but de résoudre des conflits d’inté-
réts. Toutes les décisions politiques cherchent a résoudre un
conflit d’intéréts. Sans doute ne peut-on pas dire, a
I'inverse, que tous les conflits d’intéréts relévent de la poli-
tique. Il y a des conflits purement privés, qui ne regardent
que les particuliers, du genre: faut-il passer nos vacances a
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la mer ou & la montagne? Méme si, pour les aplanir, on
dépense des trésors d’imagination, de prudence, d’opinia-
treté, etc., gu’on fasse preuve, en un mot, des vertus qui
conviennent 2 'homme politique, ces affaires-1a ne concer-
nent pas I'Etat. Elles commencent 2 le toucher quand elles
s’enveniment et que les particuliers ne paraissent pJus capa-
bles de les arranger eux-mémes. 1l faut alors des lois civiles,
sur le mariage, les successions, le bail. Ces conflits devenus
publics, 1a maniére dont la loi les régle devient elle-méme
politique. C’est une question hautement politique de savoir
§'il faut garantir une part d’héritage aux enfants.

A plus forte raison I’Etat doit-il intervenir dés gu’un inté-
rét privé se heurte 4 'intérét public. Et, naturellement, aussi
lorsqu’il y a conflit entre deux ou plusieurs aspects de 'inté-
rét public. Le passage de lintérét privé a I'intérét public
n’est d’ailleurs pas toujours trés net. J’ai un intérét privé a
ne pas payer un loyer trop haut. Mais, quand des milliers de
locataires ont le méme souci, ia somme de nos intéréts pri-
vés devient un aspect de I'intérét public que les autorités ne
pourraient pas, impunément, négliger. Pour finir, lintérét
public, ¢’est ce que IEtat ne peut pas abandonner sans
réglementation, ou du moins sans contrdle, a la libre
volonté des particuliets.

293, Iméréts privés dans le domaine de I'énergie nucléaire.
L’histoire de I'énergie nucléaire est pleine de conflits
d’intéréts.

On trouve d’abotd, évidemment, quelgues interéts privés,
surtout du coté des centrales. Les intéréts des actionnaires,
des obligataires, ceux des administrateurs, ceux des direc-
teurs. Mais ot caricaturerait le probléme en prétendant n'y
voir qu'une aftfaire de gros sous. Ii y a aussi 'amour du pres-
tige, le golit du pouvoir, qu'on aurait tort de sous-estimer.
Certains directeurs défendent obstinément 'atome, non pas
pOUT CONSErver un revenu qui ne serait pas moindre s'ils tra-
vaillaient dans Pindustrie chimigque, mais simplement parce
qu’ils rencontrent une résistance qu'il faut écraser. 1l y a
encore les liens de fidélité, d’amitié: pour 'ingénicur d’EOS,



178 Les centrales nucléaires

les gens qui s’opposent 4 Verbois sont mal informés ou
méchants.

Mais, dans notre histoire, on rencontre surtout I'intérét
public, sous ses aspects les plus variés.

294, L'intérét public. La conception des partisans des cenira-
les. Besoin d’'énergie. Remplacement du pétrofe. L'intérét
public fournit quelques arguments solides aux partisans des
centrales.

Nous avons besoin d’énergie. Peut-&tre pas dans la quan-
tité qu’on croit parfois. Mais il nous faut de I'énergie et, a
supposer méme que des Economies judicieuses nous per-
metient de stabiliser notre consommation, nous sommes
dans une dépendance excessive du pétrole. Quelque estime
qu’on ait pour les pays arabes, quatre-vingts pour cent, c’est
décidément beaucoup: la prudence élémentaire commande
de diversifier nos ressources. Et puis, il ne §'agit pas seule-
ment de réduire une dépendance. Les tonnes de carbone qui
se diluent dans latmosphére, les tonnes de mazout qui vont
flotter dans les mers, celles qui pourraient un jour se répan-
dre dans nos lacs, nos riviéres ou nos nappes phréatiques,
sont aussi inquiétantes pour les écologistes. Enfin, quoi
qu’on pense de tout cela, on doit se rappeler que les hydro-
carburas ne sont pas inépuisables.

295, Argument tiré de 'emploi. La raison tirée de I'emploi
nous semble, en revanche, plus faible. La menace du cho-
mage est, aujourd’hui, constamment opposée a tous ceux
qui pensent que la machine tourne trop fort. Non au
Concorde ? Non a Pexportation d’armes? Non & certains
exceés de I'automobile 7 Non 3 la liberté des banques? Cha-
que fois, c’est le méme tableau: des milliers d’employés
congédiés, des milliers d’enfants dans la géne. Non aux cen-
trales nucléaires? Voila encore cing 4 dix mille personnes
jetées sur le pavé.

Quand on n’a pas connu soi-mé&me le chdmage, il en faut
parler avec modestie. Mais cette modestie ne doit pas nous
priver de notre jugement. Et il v a 12 trois choses qu’on peut
répondre: 1° ceux qui s¢ donnent des allures sociales n’ont
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pas tellement sourcillé, naguére, quand cent mille ouvriers
italiens ont di1 rentrer chez eux, faute de travail en Suisse;
20 la lutte contre le gaspillage et la recherche résolue d’éner-
gies nouvelles créeraient probablement plus d’emplois que
n’en supprimerait I'abandon des centrales; 3° si le nucléaire
est vraiment nocif, il sera difficile d’expliquer aux aprés-
venanis que nous avons di le développer, néanmaoins, pour
occuper des travailleurs dans le dernier tiers du XX¢ siécle.

296. L’intérét public. La conception des adversaires des cen-
trafes. Mais les adversaires se réclament, eux aussi, de
’intérét public.

ls alleguent les dangers des rayons, les risques de sabo-
tage, de guerre ou de cataclysme, la difficulté d’éliminer des
déchets durablement nuisibles. Ils dénoncent la laideur des
tours, le bruit qui s’en échappe, les effets de [a chaleur sur le
climat ou sur les eaux. IIs prédisent que I'uranium nous sera
compté, que son prix augmentera comme celui du pétrole.
Ils pensent que, compie tenu de toute I'énergie qu’elle aura
absorbée, une centrale n’en créera pas beaucoup. lls obser-
vent qu’il s’en perd, d’ailleurs, énormément entre le produc-
teur et le consommateur. Ils craignent gu’au bout de trente
ans, quand l'installation sera usée, on ne la remplace par une
autre encore plus dangereuse. [Is mettent en garde contre le
caractére nécessairement policier de I'Etat nucléaire.

Pour prévenir cette évolution alarmante, ils proposent de
faire des économies, d’améliorer, par exemple, I'isolation
des maisons et de consacrer aux énergies solaire et géother-
mique, qui sont propres et renouvelables, les capitaux qui
sont aujourd’hui investis dans I'atome.

297. La question nucléaire est nécessairement politisée. Tout,
dans leurs discours, n’est pas également convaincant. Mais
cest toujours I'intérét public qu’ils opposent a lintérét
public tel que les promoteurs de centrales le congoivent. N
appartient maintenant 4 la politique de trancher entre ces
différentes versions de Pintérét public. Je connais bien des
personnes qui regrettent que la question nucléaire soit
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gpollttsée ». Cgs gens-la n’ont rien compris, IIs crojent peut-
étre que la politique, ce sont les petits soucis du parti radical
c’ont_re les petits soucis du parti socialiste. La politique, c’est
I'arbitrage public entre des intéréts contraires ou des ;epré-
sentations contraires d'un méme intérét. Tant mieux. si les
partis simplifient arbitrage. Tant pis, si, comme il feur
arrive parfois, ils sont a coté du sujet,

298 La science et la politique. Si I'arbitrage pouvait étre
rencluﬁ de manicre scientifique, la politique pourrait sembler
une tachq facile. Les autorités consulteraient les savants et
trancheraient s_el'on ce quelles auraient appris. Mais les
se,lyants sont divisés. Les physiciens des centrales traitent
d_1gnorants les physiciens qui les contestent. Ft ceux-ci
disent des premiers qu’ils sont vendus a leur employeur. De
toute fagon, méme si les savants s’entendaient, ils ne pour-
ralent, au mieux, qu'éclairer les termes d’une alternative:
lqs centrales vous vaudront tels avantages, tels inconve-
nients; sans les centrales, vous aurez les inconvénients et
les avantages contraires. Le choix entre les deux termes

appartient, finalement, aux autorités politiques et au corps
¢électoral.

299. La politique nucléaire est, avfourd’hui, le fait d'un petit
nr)fn_bre de personnes. Une circonstance qui rend I'opinion
mqhante;, de maniére peut-&tre injustitiée, mais fort com-
prehens:ble, c’est le petit nombre des personnes qui, jusqu’a
maintenant, ont fait la politique nucléaire. Prenéms par
exemple,'la_ société anonyme de Kaiseraugst, celle qui s:ous-
tend, juridiquement, la centrale qu'on voudrait construire
en ce lieu. Cest Motor Columbus qui en assume les tiches
admlpustranves. Elle y détient, d'ailleurs, 5% des actions,
Ce n’est pas beaucoup. Mais Aar et Tessin (ATEL) en a
109% et Motor Columbus a 44% des actions ’ATEL. Et
Alusuisse a aussi 10% des actions de Kaiseraugst et il se
trouve que Motor Columbus dépend, pour 38%. d'Alu-
suisse. D'un autre coté, Elektrowatt a 5% des acEions de
Kalserapgst et domine Laufenbourg, qui a également 5%
des actions de Kaiseraugst. Mais Elektrowatt dépend du
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Crédit Suisse, qui a des liens personnels avec Alusuisse et
Motor Columbus. M. M. Kohn est président du conseil
d’administration d’ATEL et de celui de Motor Columbus,
ou il rencontre, notamment, M. N. Celio, ancien conseiller
fédéral. M. Celio est membre du conseil d’administration
d’Alusuisse et 1a, M. Kohn est membre de la direction géné-
rale. Aprés tout, pourquoi pas? Ces gens-1a sont entrepre-
nants et expérimentés; les anciens magistrats ont, de sur-
croit, I’habitude du service public, comme I'ont d’ailleurs
aussi les représentants des cantons et des villes. Mais ce
sont toujours les mémes, a tous les postes clefs, et on peut
fort bien concevoir que des décisions qui engagent le destin
national soient le fait d’'une quinzaine de personnages déli-
bérant a huis clos. lls ont affaire, c’est vrai, aux fonctionnai-
res de la Confédération, qui sont parmi les meilleurs
connaisseurs du probléme. Mais ceux-la non plus ne sont
pas nombreux, une quinzaine eux aussi. Et, entre les quinze
de I’Administration et les quinze de la banque et de Pindus-
trie, qui se retrouvent périodiquement, il serait bien surpre-
nant que ne se crée pas un climat d’entente et de cordialité:

300. Nécessité d’un debar public. De ce qu’ils sont peu nom-
breux, il ne s’ensuit évidemment pas qu’ils négligent I'inté-
rét public. Trois directeurs peuvent prendre, au téléphone,
des mesures plus utiles au pays que dix mille manifestants
acclamant une résolution. I ailleurs, I'inverse aussi est vrai.
En tout cas, le nombre ne fait rien a Paffaire. Et croire qu'un
homme riche est, par cela méme, cupide el sans scrupule
n'est pas moins puéril que d’attribuer a tous les citoyens
modestes une dme noble et généreuse.

Mais I'important, dans la politique, n’est pas tellement de
prendre de bonnes décisions. On ne sait du reste pas tou-
jours quelles décisions sont bonnes. Ce qu’il faut, c’est que
les décisions soient comprises et agréées par le plus grand
nombre des personnes gu’elles concernent. 1l est sans doute
impossible de contenter ou méme de consulter tout le
monde a tout moment, Mais il est bon, il est nécessaire que
les mesures qui déterminent Favenir d’une société soient
précédées d’un débat public. Les responsables ne pourront
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que s'en réjouir.. Ils seront heureux de faire prévaloir leurs
vues sur le sentiment de leurs adversaires. 1ls seront aussi
heureqx de se reprendre, §'ils s’apercoivent qu’ils se sont
trompés. Et il faut convenir qu’une certitude devient parfois
moins c!alre, quand on doit Pexpliquer 3 un auditoire
renseigne, questionneur et sceptique.

301_. Le probleme de la résistance au droit. Le chantier de
Ka._rseraugsr. Dernier point: Poccupation du chantier de
Kalse]‘augst, au printemps 1975, posa au peuple suisse la
question cardinale du droit et de ses limites,
La resistance au droit peut revétir des aspects trés divers

I! ya !es périodes troublées, de lutte ouverte contre [’auto-.
r’1.te1 ou, par la substitution d’un gouvernement & un autre

l 1l_lega1|te d’hier devient la légalité d’anjourd’hui. Ce phéno-’
mene, dont notre siécle offre d’'innombrables exemples

reléve de la. force pure: celui qui gagne la guerre a raison dé
Gaulie avait raison contre Pétain. Il y a les conflits ind’ivi-
dugals, Ou une personne refuse d’obéir 3 une loj qu’elle
estime injuste. Depuis qu’Antigone résistait 4 Créon et gue
l_es chrétiens bravaient les édits des empereurs, toutes les
cpoques ont connu des dmes particuliérement trempées

prétes, au nom de leurs principes religieux ou philosophi:
ques, a défier le pouvoir sans autre espérance que la prison

gu Ia_ mort. _thus avons aujourd’hui — quoique avec
€5 nsques infiniment moindres — Jes i

! object
conscience. ecteurs de

) Les gens de Kaiseraugsit étaient mus par une volonté dif-
férente. Ce nétaient évidemment pas des rebeiles en quéte
de pouvolr; ce n’étaient pas non plus, sauf quelques exaltés
dfas_ doctrlnglres desireux de transformer, par leur geste lé
régime pqlltiqu.e. Ce n’étaient pas davantage des esp;'its
tourmentps, qui cherchaient, en violant le code, i résoudre
un problemg:.personnel. C’étaient, tout simplement. des
€lecteurs qui jugeaient la loi mauvaise et qui, ne trodvant
aucun autre moyen d’en empécher 'application, alertajent
le,urs concitoyens par un petit éclat. On leur disaji - pourgquoi
navez-vous pas demandé le referendum contre la loi
de 19597 Mais, en 1959, ils étaient trop jeunes, ou ils n’y
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pensaient pas. Depuis lors, ils s’étaient fait une opinion ou
ils avaient changé d’idée. Dans une matiére aussi compli-
quée, on peut bien se raviser. On leur disail encore: pour-
quoi ne lancez-vous pas une initiative ? Mais inttiative est
lente et, pendant ce temps, on peut construire une centrale.

302. L'« Eiat de droity. Aux occupants du chantier, on
opposa '« Etat de droit»: ils avaient peut-&tre raison sur
le fond, mais ce n’est pas ainsi qu'on se comporte chez
nous; en Suisse, on peut tout dire, pourvu qu'on le dise
légalement.

L'« Etat de droit » est une traduction raccourcie et malha-
bile de l'allemand « Rechtsstaat». Le « Rechisstaat», c’est
I’Etat qui se conforme a certains principes, la 1égalité, I'éga-
lité, les liberiés individuelles, Dans e «Rechtsstaat», les
autorités et les particuliers obéissent a la loi et la loi est
libérale autant que le permet le maintien de l'ordre. Le
«Rechtsstaat» postule ainsi, & cdté de régles évidentes,
quelques maximes de nature politique. 1l est évident qu'une
société sans loi serait insupportable. Tl n’est pas moins évi-
dent gu’une société ou chacun serait exposé i arbitraire du
Gouverngment serait invivable. En revanche, la liberté éco-
nomique, la garantie de la propriété ne vont pas de soi. Elles
définissent un certain type de société, fondé sur I'esprit
d’entreprise et sur I'égoisme, qui correspond assez bien a la
nature de ["homme occidental.

303. L'« Erat de droit» est le mor d'ordre des conservateurs.
Malgré ses aspects évidents, qui pourraient en faire le point
de ralliement de tous les démocrates, le « Rechisslaat» est
devenu, a I'époque actuelle, le mot d’ordre des conserva-
teurs. Et, quand nous disons mot d’ordre, c¢’est au sens
plein du terme. Ce qui plait aux conservateurs, ¢'est 'ordre.
Le «Rechtsstaat», congu comme un ensemble de lois dont
la revision n’est pas facile, garantit la stabilité du régime
politique et des situations acquises. Dans I'affaire de Kaiser-
augst, il était, indubitablement, du c6té de ceux qui vou-
laient construire la centrale.
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304, Le droir west pas un but, mais un moyen. L'invocation
du «Rechtsstaat», quand elle est systématique et obstinée,
dénote une dangereuse perversion de I’esprit. Ceux qui 8’y
complaisent paraissent prendre pour un but en soi ce qui
n'est, au fond, qu'un moyen.

5%l est une proposition incontestable, et qu'on trouve
exprimée jusque dans les Saintes Ecritures, c’est que le droit
est fait pour '’homme, non pas I'lhomme pour le droit. Le
droit fut créé, dans les temps reculés, pour garantir un mini-
mum de justice et de paix. A 'épogque moderne, on luj
demande davantage, on attend de iut qu’il rende la vie
sociale plus saine et plus prospére. Mais il demeure un
instrument.

Posons que, sur cette terre, le bien supréme soit le bon-
heur de I’homme, le plus grand bonheur du plus grand
nombre d’hommes. Ce bonheur peut, selon les conceptions
qui régnent dans une société, tenir 4 des valeurs diverses: la
liberté, la justice, la paix, la santé, la prospérité, la gloire.
Valeurs qui, se complétant souvent et parfois s’exciuant,
sont comme des buts seconds, ou des movens au service du
bonheur. Le droit ne vient, lui, qu’en troisiéme position. i

est, en quelque sorte, le moyen d’atteindre des moyens
Supérieurs.

Comme une expérience antique nous montre qu’en géné-

ral il remplit bien son rdle, on s’éloignerait, en le violant, du
bien supréme qu’on s’est donné pour but. Mais si, par acci-
dent, la loi devient injuste ou qu’appliquée aveuglément,
elle compromette la santé d’'un peuple, c’est alors qu'il faut
savoir prendre sa distance et sentir que la loi n’est qu'une
forme. Dans un domaine aussi grave que [I'énergie
nucléaire, on comprend trés bien que les partisans disent:
oul aux centrales, parce que les centrales sont bonnes et que
nous en avons besoin. C'est largument de fond, peut-
étre faux, mais pertinent. Mais que faut-il penser de ceux
qui disent: oui aux centrales, quoiqu’elles soient pernicicu-
ses; oul aux centrales, parce que les centrales sont dans la
loi, et tant que la loi n’aura pas €té changée?

Chapitre V

Histoires d’automobiles

A. Les faits

305. L’automobile conquiert notre pays. E si, pour en finir
avec nos exemples, nous racontions encore quelques histor-
res d'automobiles? _ '

Ce qui s’est passé en Suisse pour les automobiles est tout
4 fait pareil a ce qu'on a pu voir dans tous les Etats indus-
triels de I’'Occident ; en trois quarts de siécle, I"automobile a
conquis notre pays comme les autres. _

En 1900, il y avait, chez nous, moins de 500 voitures de
tourisme pour 3500000 habitants, une pour plus de
7000 habitants. '

En 1910, 2500 voitures pour 3 700 000 habitants, une pour
1500 habitants. '

En 1930, 60000 voitures pour 4 100000 habitants, une
pour 70 habitants. _

En 1950, 150000 voitures pour 4700060 habitants, une
pour 30 habitants. -

En 1970, 1 250000 voitures pour 6 300000 habitants, une
pour 3 habitants. _

En 1975, 1800000 voitures pour 6 306000 habitants, une
pour 3 a 4 habitants. ) .

La densité s'est multipliée par cing entre 19100 et ]d910,
puis par vingt entre 1910 et 1930 (c’est normal, quan or{
part de presque rien); puis par deux entre 1930 et 1950,
enfin, et c’est ceci qui est essentiel, par r_ueuf entre 1950, et
1975. Elle est, aujourd’hui, deux mille fois plus forte qu’au
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début du siécle. L'automobile, qui était I'excentricité de nos

grands-parents et le luxe de nos parenis, est devenue un
objet ordinaire,

306. Problémes de I'automobile. Cet objet pose, chacun le
sait, de graves problemes économiques et sociaux, Que ’on
bense aux surfaces qui lui sont nécessaires, sous forme de
routes et de places de parc, aux sommes qui ont été affec-
tées 4 ces infrastructures, a la concurrence qu'il fait aux
transports ferroviaires, 3 I'€nergie qu'il consomme, aux gaz
qui s’en échappent, aux changements qu'il a produits dans
notre mode de vie el parfois auss] — pourquoi ne pas
'avouer? — dans notre caractére, Mais ce n’est pas de cela
que nous voulons parler, Comme notre but est d’illustrer
nos institutions, il nous a paru qu’on trouvait quelques bons
exemples dans la législation sur la circulation routiére,

307. La légisiation sur la circutation routiére. Lois cantonales,
concordats intercantonaux, compétence fédérale. 1i ne suffit
pas, en effet, d’avoir une automobile, il faut encore la faire
marcher. Et, puisquelle présente des dangers pour les per-
sonnes qut 'occupent et pour les tiers, il faut des régles sur
la construction et I'équipement du véhicule, ainsi que sur la
maniére de le conduire.

Dés le temps ofl les premiéres voitures sillonnaient nos
routes, les cantons firent des lois sur la circulation. Puis,
comme la diversité de ces lois, génante pour les conduc-
teurs, ne répondait 4 aucune nécessité politique et qu’au
surplus ce domaine, essentiellement technique, se prétait
bien & P'unification, un concordat fut préparé, dont les clau-
ses — telles que la conduite i drojte et la vitesse maximale
de 30 kilométres  I'heure — formaient une réglementation
commure (concordat de 1904, revisé en 1914). Bientdt, pres-
quc fous les cantons y avaient adhére. Mais c’était recon-
naitre, implicitement, qu'il s’agissait 1a d’une matigre
nationale,

Rien ne s’opposait donc i ce que la compétence Iégislative
ftt déférée a la Confédération. Elle le fut, en 1921, par
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I'adjonction d’un art. 37 bis 4 la Constitqtion féedérale. _Le
iégislateur fédéral recevait la faculté d’« édicter des prescrip-
tions concernant les automobiles et les cycles». A en juger
par les débats parlementaires, ces prescriptions se rapporte-
raient 4 la police de la circulation, au travail des chauffeurs
professionnels et a la responsabilité civile des détenteurs de
véhicules,

308. Lois fédérales de 1932 et de 1958. Un preniier projet de
loi fédérale échoua en referendum, le 15 mai 1927 (a cause,
semble-t-il, de I'obligation qui €tait faile aux cyclistes de se
munir d’une plaque numérotée!) Puis les chambres adopté-
rent la loi du 15 mars 1932, sur la «circulation des véhicules
automobiles et des cycles», celle qu’on a nommée la LA,
Cette loi — presque identique au projet précédent (sauf,
natureliement, la plaque pour les vélos) — instituait un per-
mis fédéral de circulation et un permis fédéral de condum?,
consacrait la conduite a droite et la priorité de droite, réglait
la vitesse, I’éclairage, rendait le détenteur responsable_:, en
principe, de tous les dommages causés par son véhicule
et Pobligeait a4 couvrir sa responsabilité par un contrat
d’assurance.

Quand elle eut servi pendant vingt-cing ans, le Parleme_nt
fit une deuxiéme loi, la loi du 19 décembre 1958, sur la « cir-
culation routiére», que nous appelons la LCR et qui,
comme son nom l'indique, s’applique & tous les usagers de
la route. Une ordonnance d’exécution, du 13 novembr_e
1962, la compléte. Cest la législation qui nous régit
aujourd’hui.

309. Trois thémes. A titre d’échantillon, nous avons retenu
trois thémes: les pneus a clous, a cause d’un probléme de
partage de compétence entre la Confédération et les cantons
et entre les cantons eux-mémes; la ceinture de sécurité, qui
pose la question de la base iégale et de la confqrmité aux
droits individuels; Pidée de dimanches sans voltures, qui
est une maniére de résoudre un conflit entre deux libertés.
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1. Les pneus a clous

310. Dangers du verglas. Le verglas est I'un des pires enne-
mis de lautomobiliste. Les pneus ordinaires ont  peu
d’adhérence 3 la glace, on sait ce que cela signifie sur les
routes en pente, ou dans leg virages, ou au moindre coup de
frein.

Dans les années soixante, les commergants mirent sur le
marché des pneus garnis de petits clous, dont les pointes, en
griffant la glace, préviennent le dérapage. Voild qui était
donc excellent contre les dangers du verglas. Mais, comme
tant de remédes, celui-ci avait des effets secondaires qui
sont facheux : quand la route est séche, les pneus a clous en
abiment le revétement et diminuent la stabilité des voitu-
res. Autrement dit, I'innovation ayant ses bons et ses may-
vais cotés, on ne pouvait pas 'admettre sans tempéraments.

311. Les ordonnances du Conseil fédéral (1969, ] 973). Le
Conseil fédéral, fort de son pouvoir réglementaire — qui n’a
jamais été mis en doute sur ce point —, fit une ordonnance,
la premiére fois en 1969, Cette ordonnance a connu plu-
sieurs versions successives, Le texte actuel est du 29 sep-
tembre 1975. En voici le conteny essentiel :

1. U fixe la dimension des clous et le nombre de clous par

pneu.

- 1l réserve 'usage de tels pneus aux voitures de moins de
3500 kilogrammes.

. Les pneus a clous ne peuvent €tre utilisés que du
I¢" novembre au 31 mars,

Les voitures qui en sont munies ne doivent pas circuler §

plus de 80 kilométres i 'heure, i

5. Elles n’ont pas accés aux autoroutes ni aux semi-auig-

routes.

6. Elles doivent porier, a I'arriére, un disque de signali-
sation.

L S T NS

312. La loi vaudoise de 1977, Ces précautions n’empéchent
pas les pneus a clous de détériorer les routes. Or les routes
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appartiennent aux cantons, qui les entrg:tiennent a leurs
frais. Par conséquent, I'usage des pneus a clous augmente
les dépenses des cantons. _ .

C’est ce qui explique que le Parlement vaudois se soit
avisé de percevoir, par une loi du 13 se[_)t_em_bre 1972, une
«taxe» de 100 francs par hiver pour « utilisation d un v_ehl-
cule automobile immatriculé dans le canton et équipé de

a clous». _ ‘

pngléite loi fit I'objet d'un recours de droit public au Tribu-
nal fédéral, du Touring Club Suisse, de I’Automobile Club
Suisse et de quelques-uns de leurs membres. Les recourants
lui reprochaient principalement d’empneler_ sur un d’omgupe
qui etait de la compétence fédérale et de créer des inégalités.

313. L’arrét du Tribunal fédéral de 1973. Le grief d’mcoinpe-
tence. Le Tribunal fédéral rejeta le recours par un arrét du
24 janvier 1973. o o o

Aprés avoir constaté que la taxe lltlgneuse elait un impot,
il montra que la législation fédérale, qui réglementait la
maniére de circuler, n'avait pas supprimé Ie_pouyo;r fiscal
des cantons. Tous les cantons prélévenl'de_s Impdts sur les
vehicules 4 moteur; ils pouvaient aussi bien prel'ever un
impdt supplémentaire sur certains Véth:.ﬂeS, en raison dAes
dégats qu’ils causaient aux routes. Ce n'est que si i 1’r.np0t,
par son moentant prohibitif, avait pour effet pratique d’inter-
dire, sur le territoire du canton, ce que Ig: droit fédéral
permet que l'on aurait pu parler d’un dc;:passen_"jept_ de
compétence. Si, par exemple, la taxe vaudoise avait ete d_e
1000 francs par hiver. Une taxe de 100 francs restait manj-
festement dans le domaire des cantons.

314. Le grief d’inégalité. Sur le grief d’inégalité, le iribunal
observa que la taxe n’était applicable qu’aux voitures imma-
triculées dans le canton, c’est-a-dire qu’elle ne frappait, pra-
tiqguement, que les habitants du canton 3 qu’elle ne ‘toughalt
pas les habitants des autres cantons, méme lorsqu_lls circu-
lent, avec des pneus a clous, sur les routes_vaudqls_e_s; que
cette différence n'était assurément pas trés satisfaisante.
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Mais il releva que la solulion la plus égalitaire, celle d’une
taxe qu'on exigerait pour toute voiture roulant sur le terri-
toire du canton, se heurterait a la législation fédérale elie-
méme. La loi de 1958 limite en effet le pouvoir fiscal .des
cantons aux vehicules qui y sont immatriculés (exactement:
a ceux qui v «stationnent»), Ce faisant, efle a voulu empé-
cher que le passage d’un canton 4 un autre ne fiit entravé
par la perception d’un imp6t.

Enfin, il était bien évident que le fait que ie canton de
Vaud était le seul A prévoir la taxe, alors qu’aucun autre
canton r’en avait institué de semblable, n'était pas contraire
au principe de 1"égalité. Cette diversité entre les droits des
cantons était la conséquence natureile du fédéralisme.

I, La ceinture de sécuirité

315, La place du mori. Comme ['attestent ceux qui I'ont
éprouvé, comme le confirment les médecins qui les ont exa-
minés, il est pénible, quand une voiture heurte un obstacle,
d’aller donner de la téte dans le pare-brise. Méme 4 une
allure modérée, I'arrét brusque provoque des chocs doulou-
reux. Si le conducteur peut encore se cramponner au volant,
son voisin est particulidrement exposé ; le langage populaire
dit méme qu’il occupe la « place du mort ». On a donc cher-
ché un dispositif de protection, on Pa trouvé sous la forme
d’une ceinture, fixée a (rois points de la carrosserie, que
lautomobiliste et le passager du siége avant se mettent en
bandouliére. Cette «ceinture de sécurité» ne prévient évi-

demment pas les accidents, mais elle en atténue souvent les
effets.

316, Les ordonnances sur Uéquipement. Quand le dispositil
fut suffisamment expérimenté, le Conseil fédéral décida,
dans I'ordonnance du 29 aofit 1969, que toutes les voitures
nouvelies devraient en &tre pourvues, Depuis 1971, lauto-
rité ne délivre plus de permis de circulation aux véhicules
qui n’en ont pas. La compétence du Gouvernement de pres-
crire une telle régle n’a pas été contestée.
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317. L'ordonnance de 1975 sur le port obligatoire de la cein-
ture. Encore fallait-il que les ceintures fussent portées. A
l'origine, on pouvait espérer que quelques articles de jour-
naux, quelques affiches, quelques brochures, quelques pho-
tographies sanglantes, un peu de vulgarisation en montre-
raient [utilité, Cétait compter sans la paresse humaine et
sans I’aversion, voire la crainte, de beaucoup de personnes 4
I’égard de toute forme d’entrave corporelle: la ceinture ne se
mit guére et pendait au montant des portieres. ‘

Le Gouvernement résolut donc d’en rendre le port obliga-
toire. 11 le fit par une ordonnance du 10 mars _]9’75, qui
introd uisait un nouvel article dans ordonnance ‘gem?rale du
13 novembre 1962 (n° 308). L'obligation s’appliquait, dans
tous les vehicules équipés de ceintures, aux copducleurs et
aux passagers des siéges avant, avec des €xceptions pour les
enfants, les chauffeurs de taxi, certains malades porteurs
d'une atiestation médicale, etc., et pendant les marg:hes
arricre et les manceuvres de parcage. Celui qui violait la
régle était passible d’'une amende de 20 francs. L’ordon-
nance entra en vigueur le 1°7 janvier 1976,

318. Heureux effets de 'ordonnance. Dans les premiers
temps, la régle fit merveille. Le taux d’utilisation de Ia_cel_n-
ture, qui était de 30% en 1974, atteignit 90% en février
1976. 11 resta a 90 %, pendant toute Fannée, en Suisse ale-
manigue, mais baissa, comme nous allons le voir, en .Sms:-:e
francaise et au Tessin. La ceinture portee avait d ailleurs,
semble-t-il, d’heureux effets. Voici une statistique pour
cette année 1976. Soit environ 80 000 conducteurs impliques
dans un accident (nous ne parlons pas des pa_ssagers)',
65500 portaient la ceinture, 13500 ne la portaient pas.
Parmi ceux qui portaient la ceinture, 61000 furent indem-
nes, 4400 blessés, 100 tués. De ceux qui ne la portaient pas,
11000 n'eurent aucun mal, 2000 furent blessés, 130 tués.
On voit que la proportion des blessés et des morts est heau-
coup plus forte dans le deuxiéme groupe que dans le pre-
mier. Sans doute peut-il v avoir, dans ces chillres, une part
de hasard, mais la tendance est claire: on risque plus quand
on n'est pas attaché.



192 Histoires d’automobiles

319. On regimbe en Suisse romande. Mais certaines régions
rechignaient. Aprés un court semestre d’obéissance, la disci-
pline se relicha. En novembre 1976, il n"y avait plus, chez
les Romands, que 80 % de PErsonnes qui mettaient la cein-
ture sur les autoroutes, 70% sur les autres routes, 60 % 3
lintérieur des localités; au Tessin, dans ce dernier cas,
moins de 50%. La statistique avait beau dire que cette
négligence était nuisible, qu'on se blessait moins en Suisse
allemande que sur les routes occidentales, les conducteurs
fatins en faisaient une affaire de principe : leur dignité élait
€n cause, 'ordonnance violait la Constitution, on doutait
méme qu’elie eiit une base légale.

Il se trouva bientdt un Valaisan pour porter |a régle

devant le Tribunai fadeéral. Puis, aprés le Valaisan, un
Neuchitelois.

320. Deux recours au Tribunal Jédéral. Cette régle, rappe-
lons-le, figurait dans une ordonnance du Conseil fédéral,
Elie n’avait donc pas pu subir I'épreuve politique du refe-
rendum, qui est réservée aux lois et aux arrétés votés par le
Parlement. Seu! un controle judiciaire lui &tait opposable ;
el, comme il n’est pas prévu de proces direct, il fallait qu’un
particulier commit une infraction et recourit contre
Famende qui le frappait. Le recours pouvait alors se fonder
sur deux moyens. Qu bien le particulier prétendait que
'ordonnance n’avait pas de base légale suffisante, Ou bien il
disait que Pordonnance, méme fondée sur une loi, violait la
Constitution, par exemple parce gu’elle apportait une res-
triction injustifiée ou excessive a une liberté individuelle.

Encore fallait-il, dans Ia seconde hypothése, que I'incons-
titutionnalité n’entachit pas la loi elle-méme. Car, si elle
était déja dans la loi, le tribunal ne pouvait pas la reprocher
3 I'ordonnance sans controler, indirectement, la loi; et C'est,
comme nous I'avons vu en un autre liey (n® 41; comp.
n® 239), une chose que ia Constitution lu; interdit dans les
termes les plus clairs,

Dans notre affaire, 'automobiliste valaisan, frappé d’une
amende de 20 francs, avait soulevé les deux griefs, celui de
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l'illégalité et celui de I’inconstilutionnal_ilé 3 I'automobiliste
neuchitelois, mis 4 'amende lui aussi, n'arguait que de
Iinconstitutionnalité.

321. L’arrét du 2 septembre (977 Pordonnance n'a pas de
base légale. Par un arrét du 2 se:ptemb;e 1977, le Trlbqpai
fédéral répondit au recours valglsan pris d@ps 54 preljme?r.e
branche, ¢’est-a-dire sur le grief de Pillégalité. 1l dor_ma rai-
son au recourant et cassa la décision d’amende, aprés avoir
montré que 'ordonnance dl’.l 10 mars 1975 ne tropval} pas
d’appui dans la loi du 19 décembre 1958 sur la circulation
routiére. L'art. 57 de la loi dit que «le _Conse;l fédéral peut
édicter des régles complémentaires de cn:cul_aujon ». La! ques-
tion était donc, en particulier, de savoir si I'obligation de
porter la ceinture de sécurité est une « reg]e_ de c1rculat1qn »

La notionn de «régle de circulation» doit, de loute evi-
dence, étre interprétée. Quand_ I'ordonnance générale de
1962 précise qu'il est «interdit de traverser en marche
arriére un passage A niveau» (art. 17 1), elle pose mamfeste-
ment une régle de circulation. Quapd elle’ mte'rdn de par-
quer un véhicule 8 moins de cinqg métres d’une intersection
(art. 19 11, combiné avec I'art. 18 II), elle pose encore une
régle de «circulation », parce que la CIrculallop ne s% congoit
pas sans arrét ni parcage. Mais le port de la ceinture

Ici, le Tribunal fédéral jugea que la_ ceinture, utile surtout
a celui qui la met, utile aussi a la socieéte qui supporte, pour
une part, le colit de la santé, n"avalt,,en revqnchfe, qu’un
lointain rapport avec la circulatlon.'C est vrai qu'on .pel.}t
imaginer des cas ou le conducteur, impliqué dans_up acel-
dent, mais protégé par sa ceinture, gax:de |E! maitrise (_iu
véhicule et limite ainsi les dégats. Cela, ¢’esl blfin de la «cir-
culation », mais I"hypothése est trop rare pour e}re retenue.

Conclusion: Part, 57 de la loi ne fournit pas d’appui suffi-
sant & l'ordonnance de 1975. Si la Confédération veut impo-
ser le port de la ceinture, elle doit I’e marquer, plus pre(flse-
ment, dans la loi. C’est-a-dire, on I'a compris, dans un 51('116
sujet a referendum. Le contrdle judiciaire conduil ainsi au
contrdle politique.
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34:’2. L'arréi du 5 octobre 1977 - lordonnance, parce qit'elle
na pas de base lézale, est inconstitutionnelle. Quant 3 ia
;s,gconde ‘bra.nche Qu_ recours, celle qui soulevait [e grief de
Inconstitutionnalité, et qui ressortissait dailleurs 3 vne
autre cour du' méme tribunal, on pouvait se demander s
Stait encore necessaire de 'examiner. L’automobiliste valai-
San n'y avait plus d'intérét direct: son arnende était levae
gtlllgt ;gglanteq de pIusf? Mais il restait Pautomobiliste neu.
Shatelok ,“gé]r]tgherchalt 4 faire annuler la sienne en invo-
Le Tnbungl fedéral rendit, a son eégard, un second arrét. |e
5 octobre suivant. Le raisonnement était tout tracé. L'obli-
gation df: mettre la ceinture est assurément une restf*iction a
la hber_te. ’Cette restriction était-elle justifiée? Peu importe
il fz}llalt d‘abc’)fd quelle edit une base légale (comp n°p150).
Or il venait d’étre JUge, le mois précédent, qu’elle n"en avait.
pas. Donc le recours devaijt etre admis sans qu’il fit besoi
de statuer sur le fond du probleme. oo
. IAII'II])?;’ lg grande guestionz qui était la question des limites
a laliberte et des raisons qui les justiftent, pouvait demeurer
sans Ieponse. Et_c’était, somme toute, plus conforme a
Notre Systgme_pqhtique. En effet, il appartenait désormais a
I‘Asseln'{b!ee fédérale de dire si elje entendait consacrer la
régle litigieuse dgms la ioi. Le peuple aurait ensuite le der-
Ql.llel‘rl gqt%tr.]deﬁc, 4 Supposer que le _trjbuna[ se fit prononcé
u id, 1 aurait Exerce, par anticipation, ce contrle qui
ui est ngoureusement interdit: savoir sj une loi, d’un
contenu donné, est compatible avec la Constitution. ’

J23. La motion Auer Comm it s’

_ on Auer. € 0N pouvait 8’y attendre, une
ngon}fut depose@, le 19 septembre 1977, devant le Conseil
[_:1 onal, tendapt a compléter la loi sur la circulation roy-
d[ere par un article qut permit clairement d’imposer le port
dg gi_;:eigture de sécurité (motion de M. F. Auer, députe

ale-Campagne, coniresigné atre-vingts
collome, gnee par quatre-vingts de ses

Pour Pinstant, les automonbil;
' » les aute stes et leurs passagers qui ne
porten’t pas la_ cemture échappent 3 toute sanction. Ilqn’y a
plus d’obligation, Ia régle de 1975 est privée d’effet,
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HI. Les dimanches sans voitures

324, Souvenir de féte. On en avail connu quatre pendant la
crise de Suez, en automne 1956, On en avait eu, de nou-
veau, trois pendant la crise du pétrole, en automne 1973.
Le Conseil fédéral avait pu les décréter, temporairement,
en vertu d'une habilitation législative qui ne sera pas dis-
cutée ici.

C’étaient de beaux dimanches, les dimanches sans voitu-
res. Les gens descendaient dans la rue, musardaient le long
des grandes routes, on s’apostrophait gaiement, toutes les
bécanes étaient décrochées, certains avaient méme retrouveé
les patins a rouleties de leur enfance.

Le grand silence des moteurs avait été décidé par un
souci d’économie. Le Gouvernement voulait, dans ces
périodes ou le Proche-Orient était troublé, ménager
Pessence. 11 voulait surtout, par une opération qui tenait de
la psychologie davantage que du calcul chiffré, apprendre au
peuple suisse 4 ne pas gaspiller I'énergie. L'un et "autre buts
fureni manqués. L'économie d’essence fut dérisoire el le
peuple suisse n’apprit rien. Mais, de ces dimanches, il resta
autre chose: le souvenir d'une féte, d’'une iréve dans la
ronde perpétuelle des automobiles.

325. Llinitiative de Berthoud (1975). C’est cette idée de tréve
qui poussera quelques étudiants du Technicum de Ber-
thoud (canton de Berne) & lancer une initiative populaire,
en 1974. Pourquoi, demandaient-ils, ne ferait-on pas de ces
journées occasionnelles une institution permanente? Le
lexie de leur initiative proposait, en conséquence, que le
deuxigme dimanche de chaque mois fat soustrait 4 1a circu-
lation a moteur. L'interdiction s’appliquerait aux véhicules,
aux avions ¢t aux bateaux & moteur privés. Le Conseil
fédéral statuerait les exceptions nécessaires et pourrait
méme, éventuellement, déplacer I'interdiction sur un autre
dimanche.

L'initiative fut déposée le 20 mai 1975, avec 115000 si-
gnatures.
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326. Elle suscite de 'intérér. Le principe des dimanches sans
voitures navait pas seulement Fappui formei de plus de
cent mille citoyens. 1l rencontrait, généralement, la sympa-
thie du public, Un sondage d’opinion, organisé pendant
Phiver 1976-1977, révéia qu’il avait en Suisse 'approbation
de trois personnes sur cing. La proportion était peut-tre un
peu plus forte chez les femmes, les jeunes gens, les vieil-
lards, les personnes qui n’avaient pas d’automobile. Mais
méme les automobilistes donnaient environ 55% de oui.

Il ne s’agissait 13, toutefois, que d’un sentiment sur une
idée abstraite. La régle n’avait pas encore €té percue dans
toutes ses implications. Les adversaires allaient se charger,
désormais, d’en montrer les défauts. Leur contye-offensive
tenait essenticllement dans les argumertts sujvants:

327. Arguments des adversaires. D’abord, ils rappelaient |a
vertu libératrice de 'automobile, L’automobile rend libre.
Elle rend libre pendant la semaine. Elle rend libre aussi le
dimanche. Eile renforce les rapports sociaux, elle rapproche
de la nature. Elle permet de visiter des parents, de retrouver
des amis, d’entreprendre des excursions. Ceux qui veulent
en interdire ['usage, ne fit-ce qu'un dimanche sur quaire,
sont donc des ennemis de la libertg.

Ensuite, on devait penser au tourisme, a nos hatels, 4 nos
restaurants, qui forment une branche importante de I'éco-
nomie suisse. Il est vrai qu’a l'origine les aubergistes étajent
12 pour les voyageurs. Mais les termes s’étaient progressive-
ment inversés: il faliait maintenant que les vovageurs fus-
sent 1a pour les aubergistes. Et, comme certaines auberges
Ctaient situées dans des lieux reculés, il fallait que les voya-
geurs pussent les atteindre en automobile. Ceux qui pré-
tendaient les en empécher étajent donc des ennemis des
aubergistes. C’étaient aussi, est-il bescin de le préciser, des
ennemis des garagistes qui distribuent Fessence.

Et puis, il y =vait les étrangers. Les étrangers qui vou-
laient entrer en Suisse, ou traverser la Suisse, ou sortir de
Suisse. On ne pouvait tout de méme pas les arrdter a Ja fron-
tiére, ni les retenir chez nous. C’aurait été inconvenant et
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ceux qui osaient envisager étaient, de toute évidence, des
xénophobes.

328. Necessité des dérogations. Enfin, il y avait les habitants
des régions isolées, qui sont peu ou point desservies par Ies_
entreprises de transport en commun. Et les_ personnes qui
doivent travailler le dimanche et qui n’ont ni train, ni tram-
way, ni autobus pour les conduire a I_eur usine ou a,JeLgr
bureau. Sans doute feraii-on des exceptions pour eux, c’était
prévu dans linitiative; mais les dérogations segraient si
nombreuses qu’elles emporteraient la régle: seuls,_pour
finir, les naifs ou les imbéciles n’auraient pas leur laissez-
passer.

329. Propositions de dépurés. Au Conseil national, avant
méme que le Gouvernement efit déposé son ‘message sur
Iinitiative de Berthoud, deux députés en avaient repris le
principe, chacun & sa fagon, dans des propositions particu-
liéres. i .

Le député Aubert, de Neuchatelz demanda_lt, par une
motion, que I'interdiction fiat limitée a la circulation routiére
et que la loi de 1958 ft revisée, plutdt que la Constitution
(7 octobre 1976). .

Le député Jaeger, de Saint-Gall, trouvant que le nombre
de douze dimanches était excessif, se contentait de huit
dimanches et rédigea une initiative individuelle en ce sens
(20 septembre 1976).

330. Avis négatif du Conseil fédéral. Puis vir}t le message dq
Conseil fédéral sur I'initiative popu]aire,_qul date du 25 mai
1977. Notre Gouvernement, aprés avoir rendu hommag_e
aux intentions louables des étudiants de Berthoyd? expli-
qua, en quelques pages, qu’elles manquaient de réalisme et
que leurs inconvénients ’emportaient de beaqcoup sur leurs
avantages. I conclut au rejet, sans contreprojet. )
La commission du Conseil national {prioritaire), chargée
d’étudier cette affaire, joignit a Pinitiative de .Beirthou_d cel]e
de M. Jaeger — la motion Aubert, elle, devait étre discutée
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trouva aucun soutien ; I'initiative Jaeger fit sept voixX, contre
onze et quelques abstentions,

contre les deux initiatives. M. Fischer, député d’Argovie
plaida pour Pinitiative Popuiaire, M. Jaeger défendit g
i Le député Aubert, transformant Sa  motion,
demanda qu’une expérience fijt faite, pendant un an ou

{ieudi 22 septembre),

La discussion reprit le lundi suivant. Dans Pintervalle, un
serutin populaire avait ICpOUsse, a trois voix contre deux,
une autre initiative (dite « Albatros»}, qui voulait réduire
Pémission des gaz de voitures (25 septembre; 1150000 voix
contre 750000, 20% cantons contre ceux de Bale-Ville et de
Genéve). Ce que voyant, certains écologistes sonnérent la
retraite; M. Jaeger abandonna sa proposition et, sautant
soudain de huit 4 un, déclara se contenter d’une interdiction
pour le seul jour du Jeiine fédéral (troisieme dimanche de
septembre). Le Conseil national passa aux votes.

La motion Aubert (douze dimanches, a titre expérimen-
tal) fut rejetée par 82 voix contre 43.

L’initiative populaire {douze dimanches, le deuxiéme de
chaque mois, pour tous les moteurs privés, a titre définitif)
fut rejetée par 116 voix contre 16.

Le petit compromis sur le Jeline fédéral fui, en revanche,
accepté de justesse, par 73 voix contre 70. 1 étajt renvoyeé 3
la commission, qui devait préparer un texie,

Le dossier passera ensuite ay Conseil des Etats. Ce qu'il
adviendra du jour dy leline n’est pas clair. La motion
Aubert est liquidée. Mais Iinitiative de Berthoud devra étre
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en plenum sans examen préalable. L’initiative populaire ne
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" soumise 4 la décision du peuple et des cantons. Le referen-

dum aura licu, probablement, dans le courant de

" P'année 1978.

B. Les institutions

332. Vue d'ensemble. Ces histloires d’_automqblles nous
donnent encore une occasion de revoir certains gle nos
mécanismes constitutionnels: le partage d_e§ cqmpetreljcles
entre la Confédération et les cantons, la délégation legls a-
tive, la juridiction du Tribunal fédéral. On y rencontre SUSﬁl
la forme du concordat intercar!tonai et le probléme he a
portée territoriale du droit des divers cantons. On touche au
inci Iégalité. .
pn&c;gelgsedeugx derniers récits posent surtout la unS,l.IOI’l’ df:
la liberté et de ses limites. Liberté limitée (_ians'lll_nlc_ar;t
méme de celui qui la réclame, dans un cas. Liberté limitée
par la liberté d’autrui, dans le second.

333. Le temps de la législation camo.r?ale. La Conlé?t_ératipn
a unifié le droit de la circulation routiére depuis le 1 janvier
1933. C’est la date d’entrée en vigueur de la loi fédérale
de 1932, elle-méme fondée sur I'art. 37 bis de la Constitu-
ion fédérale. . ' o _
tloJusqu’au 31 décembre 1932, le droit applicable était celui
des cantons. Mais on a vu que la plupart des cant‘o'ns
s’étaient mis ensemble, par la voie du concordat, pour faire
un droit commun.

334. Le concordat intercantonal. Son contenu. Le cor‘lcordat
est une convention, ou un contrat, par lequel les Lant?qs
légiférent en commun ou prennent des engage:mems rcctl-
proques. Bien entendu, la voie c;lu con_cqrclat n'est ouverte
aux cantons que dans les domaines ou 1!51_0nt qes con[?pe-
tences: car il ne serait guére concevable qu'ils puissent faire
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par contrat ce guaucun d’eux ne peut faire séparément. La
Constitution fédérale prohibe, de surcroit, les alliances poli-
tiques, en souvenir dy Sonderbund (art, 7 D). Ceia signifte, a
I'époque maderne, que les cantons ne pourraient pas créer
de Parlement ni de Gouvernement commun, qui prendrait
la place de leurs autorités respectives: une institution
“supracantonale», entendue au sens ol Ton parle d’une

organisation « supranationale » (Marché commun, etc.), leur
est interdite,

335, Mode d"adoption du concordat. Le concordat ne doi
tien renfermer de contraire au droit fédéral. 1] est, a cet
€gard, sujet au contréle préalable du Conseil fédéral et peut
aussi faire Pobjet d’un recours ay Tribunal fédéral. Sous cette
réserve, les cantons déterminent librement [a maniére de le
conclure. En général, ce sont les Conseils d'Etat qui le négo-
cient et qui le redigent. Puis chaque Conseil d’Etat le sou-
met & Papprobation du Grand Conseil; et, selon les matié-
res, a celle des électeurs dans un referendum. Comme on le
voit, le Gouvernement tient le role principal ; le Parlement
ne peut plus qu'accepter ou rejeter en bloc ce qui lui est
offert; il n’a pas, comme pour les lois ordinaires, le pouvoir
d’amendement.

Les concordats de 1904 et de 1914 sur la circulation rou-
tidre étaient du type traditionnel: jls constituaient une loi

uniforme, appiicable dans tous les cantons qui ¥ étaient
parties.

336. L'arrét sur les pueus a clous. Competence Jiscale des
canions. L'artét sur les pneus a clous est parfaitement clair.
La Confédération est, depuis un demi-siécle, compétente
pour tout ce qui touche i la circulation sur les routes: Ia
«saison» des pneus 3 clous, le poids des véhicules, leur
vitesse maximale, tout cela est donc bien de son domaine,
Un canton ne pourrait pas décider, par exemple, que sur son
territoire la vitesse maximale sera, non de 80, mais de
70 kilomeétres a I'heure. Pour I'impot, c’est tout différent. La
Confédération n’en Peul pas percevoir, il reste du ressort
des cantons, 3 la condition, toutefois, que les cantons ne

T T
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s’en servent pas pour contrecarrer le droit fédéral (cas de
I'impdt « prohibitif»).

| 337. Champ d'application des lois fiscales des canrons, Mais il

se pose icl une autre question. Um_e chose est dt? C1t61:1m]tgr1lg
compétence fédérale et la compétence (‘16_35 c(:jn 0 sslﬁtons
autre, de délimiter les competences ,respec,twesi les CA ue]s;
Soit deux lois, 'une neuchaieloise, 'autre vaudoise. A q

" faits s"applique la premiére, auxquels la seconde ? Qu'est-ce

qui est déterminant? Le liep d’'un événemenqt? Ledsiqlrplc:ﬂise
d’une personne? La situation d’ul_le 9h95e. Etl dal '?lzies’
question préliminaire: est-ce le c'lrmt. fédéral ou le ro1biles
cantons qui en décide ? Pogr Iqs impdts sur ltas automo121 10;
on a vu que c'était le droit fede;ral. EE_on a v‘u ?ue‘l o
fédérale de 1958 limitait la portée de Iimp6t can Onlct’ten-
véhicules qui sont immatrucgles dans le canton et ne I'é
dait pas a tous ceux qui y circulent.

338. Le probléme de !’égaéirél. Nc)]ptg effleurons ainsi, on le
it, I'i nse probléme de I'égalité. ‘ ]
SalCt,el plj?grbr:gme rllj’est, évidemment, pas de ceux qu’on exp;:é
die en un court paragraphe et nous avons quelqu]e verlquguc
a en traiter ici. Au fond, ‘il est partout. l!_est dan_s Sx plo i :)qns-
conjoncturelle : pourquoi llmlteralt—oq ] mdus.trle eOalg_)q ;
truction plutdt qu’une autre branche économique En emé !
est dans ’AVS: pourquoi lfas femmes ont-e{}lles a ren -2
62 ans et les hommes 2 65 ans seulement? pourquoi les
indépendants ne paient-ils pas les mémes cotlsauonlfi quelus
salariés ? pourquoi les rentes ne porrespondegg-?ésl (1536)?
aux cotisations, a partir d'un certain revenu .(“ I irc:"
Le mé&me probléme se retrouve dar!s fa .poll‘uque mljf ear |c
pourquoi la clause du beso'm ne VISegzsut-elle que qene 2

atomique et pas I'énergie pétroliére (n° 261 et 55.)?

‘arti stitution fédérale. La régle de I'éga-

9. L’article 4 de la Con.sn.funon_fedg'm . L : .
ﬁfé découle de I'art. 4 de la Constitution féderale: « Tous les
Suisses sont égaux devant la loi». Peyt-etre? de tout ncl)tr_e
droit, le texte le plus souvent cité. L’Etat doil [aire des lois
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égales et les appliquer également. Ceci vaut pour la Confa.
dération comme pour les cantons et pour les communes,

comme le Grand Conseil de Saint-Gall ou la Municipalité
de Montreux.

La difficulté, cest de savoir quand la loi peut fajre des dif-
férences, quand elle doit en faire Si, par exemple, elle peut
distinguer entre le célibataire et e pére de famille, entre I3

coopérative et la sociélé anonyme, si méme eclle n'a pas

Pobligation de le faire,

340. La lof vaudoise et Jg régle de !'égalité. Dans Pexamen
de la loi vaudoise sur les Pneus a clous, le Tribunal fédéra) a
relevé les points suivants -

La diversité des iois cantonales étajt constitutionneile ;
c’était, nous Iavons vu, la conséquence normale du fédéra-
lisme.

La différence entre habitant de Nyon et Ihabitant de
Neuchitel roulant sur Jeg routes vaudoises était constity-
tionnelie: elle était, on s'en souvient, imposée par la loi
fédérale, qui cherche 3 assurer la liberté de circulation de
canton a canton.

Le fait que la (axe était de 100 franes par hiver pour tous
les contribuables, sans égard aux distances qu’ils parcou-
raient sur les routes vaudoises, était admissible aussi. Cest
le propre d’un impdt, de n’étre pas mesuré a Pintérét de
celui qui le paie.

Enfin, les exceptions prévues pour certaines sortes de

voitures, celles des services publics, celles des infirmes

indigents. étaient suffisamment justifices,

341, Les arréts sur Ig ceinture de sécurité. g question de g
légalité. 1afTaire de Ia ceinture de sécurité a deyx aspects
bien distincts: I'un qui tient i Ia forme, un autre qui tient au
fond. Le Tribunal fedéral, dans ses deux arréts de septem-
bre ¢t d’octobre 1977, m’a examiné que le premier des deuyx.

La question de [a forme est celle de Porganisation, de la
compélence, de la procédure, 1] s’agit de savoir si un certain

bt rmort o v
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' organe est compétent pour prendre une certaine régle dans

st organe. agissant selon une. autre. procedure.. En
?’g;i)%cg :rgig"(%’onigelj? fédérq! p?ux‘fjait-ilalrll.i:i;;nir;% g;ist?{jlrg()lﬁ
gﬁﬂl.adtlaolialS:ye lglg?;fi?sap;{;i:?? CIl,g rtr?l?l?nlal Ia lr%lgorl'lg ;8 n gﬁé ];g
dciggisttirtigrt]i C()irel: Qliif’izl Si?lli‘;]ea?a%gzg,t s?.lraceopoint, de <2 déléga-
tioé}i lggif(l:ag:e\i;gﬁgli??é I:égzlg, )1] fallgiE que ilziPral\irflgE?gt ég
]paﬁtr)l()usis;irl?i?ilgclée’(i?sgs::fi?::?;u(:ﬁ I?)(l)ztl!aﬁ’guOngsait ql-J’une
motion a été déposée i cet eflet (motion Auer).

342. La question de la liberté. La question du ,foncl GSI,-C%IS:
de la liberté et des restrictions dont on peut entourer. "
admet que la Constitution fédérale garantit, 1mpthclz:flenzsesez,
i 2 iberté a un conte §
liberté personnelie. Cette llbqr e 4 un co _
i?ague C’espt en substance, le droit a l'intégrité Ehy(sll%gte :;,
- 3
i i 5 de mouvement. Le droi .
mentale, c’est aussi la liberié ' £ - de
i & inture peut &tre cons
‘avoir pas le corps serré par une ceintu ONsi-
(r:lléré corlrj'jme un élément, a vrai dire mineur, de la liberté
rsonnelle. o '
peMais toutes les libertés ont leurs limites, Par exemp];, cl)1n
peut, i certaines conditions, metire les gens en pnsor:
nota;nmem, en cas de condamnation pour un %rsmlqﬁ (:(l).lul.le
Slit pré ¢ es limites suppose -
élit prévu par le Code pengl. C |
tqois ugle base légale et une JUS[IﬁCHI]IOI‘l suf_ﬁiaqt%d(s)n l\za\i?
a cel ase légale n’existait pas. R
e, pour la ceinture, la base légale n
?I:Iér,ng si elle existait, il resterait a \jer}ﬁer que la mesure
qu'elle preserit est suffisamment justifiée.

343. L'Etat peut-il protéger quelqu 'yn cor’r..rre’h{i-még'e ? Iae:
justification des atteintes i la fiberté S'St ! m(ti?;itt TILU} /1:, \flrai
intérét "Eit: : é, ou d’: .
st 'intérét de I'Etat, ou Ade la sociéte, ou | 3
flire n’importe quel intérét public ne Jqslltlf_: pas n 1mp9{t:
que],le atteinte. Mais toute atteinte a la hl?e[te dmt_,‘pour &tn
constitutionnelle, etre fondée sur un intérét public.
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glr;;p.r? ért};utaféhtngn dar}shcelui des autres. Question classi
: il empecher quelqu’un d i )
T repon peutil quiun de se faire du ma)?
naire est: Non. Cela ne | .
I . € regarde I
PEUX me suicider, me h Emeérai e e
< , asarder témérairement d

' ' ans
paror rocheuse, mener une vie malsaine. C’est mon affalﬁ:ae
. 1

prfgtt::an(_m d’assurance. Mais pas de sanction penale
puis quelques annees, on raisonne autreme-nt. On

344. as de [a dJ'O . g q
5 U

part des drogués sont. |
s s » 4 leurs heures,

ggghecr:é r;L} la protection est elle-méme dangereuse. Le raj
Nt serait moins convaincant sj ‘¢ -
n 5i, en protégeant |

personne contre elle-méme ’ it 3 Hisques.
' on 'exposait & d’aut i ;
si la mesure était ambivalente. 3 i ique of dunes
alente, a la fois bénéf : ,

reuse. On I'a dit de certaj icci i ol o g

Use, ( 4Ins vaccins, qui, parfois, auy [j
faditd u lieu
prevenir la maladie, la provoguent, On I”a dit aus:si, précis(tjé?
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ment, de ia ceinture. 11 y aurait des cas ol la ceinture cause
elle-méme des lésions, 11 y en aurait o la personne, retenue
4 son siége sans pouvoir se dégager, périt dans I'incendie de
la voiture. Ces hypotheses laissent songeur. Si la statistique
les confirmait, I'obligation deviendrait des plus contestables.
Il semble, toutefois, qu'elles soient trop rares pour tenir la
régle en balance.

346. L’obligation de porter la ceinture ne parait pas coniraire
g la Constitution. On peut donc partir de 'idée que, si le
législateur fédéral introduit I"obligation de porter la ceinture,
il ne violera pas la Constitution. Naturellement, libre au
peuple de la repousser, dans un referendum. Il ne s’agirait
pas, alors, d’'un jugement juridique, mais de I'expression
d’un sentiment politique.

347. Double procédure devant le Tribunal fédéral. Comme
pour souligner la différence entre la question de forme et la
question de fond, le législateur fédéral a — dans une loi
de 1934, revisée en 1943 — prévu deux recours distincts au
Tribunal fédéral.

Le particulier qui se plaint d’avoir €té puni par application
d’une ordonnance illégale — c’est-a-dire, en derniére ana-
lyse, 4 cause d’une mauvaise application des lois fédéra-
les — interjettera un pourvei en nullité auprés de la Cour de
cassation pénale du Tribunal fédéral. Le tribunal s’assure
que nul ne soit frappé d’amende pour un comporiement que
la loi sur la circulation routiére n’inlerdit pas elle-méme et
ne permet pas au Conseil fédéral d’interdire.

Quant au particulier qui se plaint d’avoir été puni par
application d’une ordonnance inconstitutionnelle, parce que
contraire 4 une liberté individuelle, il interjettera un recours
de droit pubiic a la Cour de droit public et de droit adminis-
tratif du méme Tribunal {édéral. Ce n’est pas la mauvaise
application d’une loi fédérale qu’il aliegue, c’est la violation
d’un de ses droits fondamentaux.

Dans notre affaire, I'arrét du 2 septembre 1977 fut rendu
par la premiére de ces deux cours, "arrét du 5 octobre par la
seconde. Mais, dans le deuxiéme arrét, la Cour de droit
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public et de droit administratif se contenta d’observer que la
régle incriminée manquait de base 1égale, sans qu’elle eiit a
dire si elle était, au fond, justifiée.

348. Les dimanches sans voitures. Mesure élitaire, nutélaire et
antifibérale ? Les dimanches sans voitures posaient aussi, a
leur maniére, la question de la liberté. L'initiative de Ber-
thoud, I'initiative Jaeger, la motion Aubert proposaient tou-
tes de restreindre la liberté de mouvement des automobilis-
tes. Cen était assez, aux yeux de beaucoup de publicistes,
pour les qualifier d’antilibérales. Une loi de plus, maugréait-
on, une interdiction de plus; bientdt on ne pourra plus rien
faire, en Suisse, sans la permission spéciale de [|'Etat.
Mesure tutélaire, mesure élitaire, de quelques personnes
distinguées qui prétendaient faire le bonheur du peuple
contre son gré.
Ceux qui parlaient ainsi se trompaient triplement.

349, Linterdiction suppose I'assentiment du peuple. Dabord,
la régle n'était pas le fail de « quelques personnes distin-
guées». Elle n’entrerait en vigueur que si le peuple le vou-
lait bien. L'initiative de Berthoud était soumise au referen-
dum obligatoire. Les propositions parfementaires, si elles
avaient €té suivies, auraient conduit a Padoption d’une loi
ou d'un arrété qui efit, a coup sdr, été frappé d’une
demande de referendum. Dans tous les cas, il y aurait un
vote populaire. Le seul risque était qu’une faible majorité
imposdt sa volonté 4 une minorité forte et récalcitrante.
C’est un risque commun a toutes les procédures démocrati-
ques, ou du moins 4 toutes les décisions qui se prennent 3 la
majorité simple. Raison pour laquelle, dans certaines matié-
res délicates qui touchent aux meeurs, des mesures expéri-
mentales seraient parfois préférables.

350. L'imerdiction tend g protéger, non les automobilisies
eux-mémes, mais les riverains des routes. Ensuite, il ne
s’agissait nullement de faire, contre leur gre, le bonheur des
automobilistes. L’initiative ne cherchait pas A protéger les
conducteurs contre la fatigue et I'énervement, ni leur
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famille contre 'ennui des longs trajets, non plus qu’a leur
enseigner les joies de la marche & pied ou des feux de che-

"minée. La maniére dont les gens occupent leurs loisirs est

leur affaire privee. L’Etat n’y est pas intéressé, méme pas
financierement, comme on peut dire gu’il I'est au port de la
ceinture de sécurité. Non, ceux qui proposaient des diman-
ches sans voitures pensaient a d’autres personnes, et cela
n’a pas été vraiment compris.

351, La limitation d’une liberié peut étre r'nsp."récj par le qouqi
d'en fortifier une auire. La troisieme erreur tenait, en effet, a
Pidée qu’on se faisait des rapports entre la liberté et la loi: la
liberté étant posée, la loi qui la limitait serait nécessairement
antilibérale. C’est 14 une vue superficielle de.sl Cl:lOSGS. La loi
peut, sans doute, étre ressentie comme antilibérale ,clans l'a
mesure ou elle est au service exclusif de I'Etat et de I'Admi-
nistration : loi militaire, loi d’impét, loi qui fait un devoir de
s’enregistrer, de remplir des papiers. De lejles lois sont sou-
vent utiles, peul-8lre nécessaires, mais on comprend
gu’elles agacent. Seulement, toutes les lc‘ns' ne sont pas d(:".
cetle sorte-1a. Il y en a beaucoup qui ne limitent une ll’berte
que pour en fortifier une autre. Les régles sur la durée dp
travail, sur la dénonciation du contrat de travail, ou dt_a bail,
sur les loyers, quand elles restreignent ] la liberté des
employeurs ou des proprigétaires, cherc_hent a 1'61.1(:11'6 un peu
plus libres les travailleurs ou les lopaganres. On dira peut-gtre
qu’elles ne sont pas libérales. Mais je peux tout auss 'blen
soutenir le contraire et il faut avoir les sentiments épais de
I’école de Manchester pour ne pas le comprendre:.erll lace de
libertés qui, dans leur principe, se passent de 101,_ il en est
d’autres, plus faibles, qui n’existent que par la loi. Clest le
lieu de répéter, avec un illustre orateur, qu’ici la loi libére et
que c’est la liberté qui opprime.

332. L'initiative de Berthoud propose un arbitrage entre deix
libertes. C'est exactement ce qui caractéri;;e la régle des
dimanches sans voitures. Cette régle mettait en cause non
pas une libert¢, mais deux, qui s’opposaient. Il y avait, d’un
coté, la liberté de mouvement des aulomobilistes. De
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I'autre, il y avait ia liberté de tous ceux qui demandent un
peu de tranquillité et de paix. Les automobilistes sont norm-
breux et bien organisés. Non seulement leur liberté n'a pas
besoin d’appui, mais elle est assez exigeante; les parlemen-
taires qui votent des crédits routiers le savent bien. Beau-
coup plus fragile est la situation des personnes qui vivent,
qui doivent vivre au bord des grandes routes, parce qu'elles
mont pas trouvé d'autre endroit og se loger. Sans doute
sont-elles nombreuses, elles aussi, mais elles sont peu orga-
nisées; les associations de locataires sont faites pour affron-
ter les propriétaires plutdt que pour empoigner les probla-
mes de Penvironnement. Le droit au silence est ainsi,

- aujourd’hui, 'un des plus vulnérables qui soient. La loi

seule peut iui donner quelque force.

En résumé: ceux qui proposent des dimanches sans voi-
tures demandent au peuple suisse d’arbitrer entre deux
libertés: la liberté de mouvement el le droit au silence. De
quelque maniére qu’il tranche, une liberté "emportera, dans
une certaine mesure, sur 'autre. Par conséquent, le combat
mest pas entre le libéralisme et Fautoritarisme, mais entre
deux aspects du libéralisme.

333. Le principe de la proporifonnalité, L'arbitrage entre
deux libertés est 'une des opérations les plus communes de
la politique. On la rencontre & maint détour de la police du
commerce, du droit du travail, du droit du logement, de
aménagement du territoire, de la défense de I’environne-
ment. Quand il y procéde, le législateur jouit d’un large pou-
voir discrétionnaire. Ce pouvoir n'est toutefois pas sans
bornes: "usage qu’il en fait doit respecter le principe de la
proportionnalité. Et cela signifie deux choses.

o II faut que latteinte portée a une liberté: ne soit pas
plus dure que le but recherché ne Iexige. 2° 1l faul que le
but recherché justifie Iatteinte 3 la liberté ; c’est-a-dire que,
mis en balance avec cette liberté qu’on s’appréte i restrein-
dre, il apparaisse plus lourd.

Traduit en termes concrets: 1° Si ce que l'on veut, c’est
protéger les riverains des routes contre le bruit des voitures
et qu’on trouve 4 mettre en circulation des voitures silen-
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cieuses, I'interdiction de rouler est évidemment dispropor-
tionnée. 2° Si, comme aujourd’hui, il n’existe pas de voitu-
res silencieuses et que I'interdiction de roul’er soit la seule
maniére de réduire le bruit, il faut encore s'assurer que la
tranquillité des riverains mérite qu’on lui sacrifie, certains
jours, la liberté des automobilistes.

354. La pesée des intéréts. Cest surtout cette pesée d’inté-
réts qui est difficile. Plus que des connaissances techmqu.es,
elle requiert un véritable jugement de valeur’. On sent bien
que, si les étudiants de Berthoud avaient prévu cmqu_ante-
deux dimanches sans voilures, le sacnﬁcq de_manc_ie aux
automobilistes eiit été excessif. C'est tout a fait clair. S'ils
n’en avaient prévu qu'un (par exemple le jour du Jedne,
comme |'envisageait le Conseil national en s’eptembr_e 1977),
la mesure — devenue dérisoire ~ aurait été parfaitement
supportable. Mais ils en ont prévu douze. Que faut-il en
9

perf;?;.du débal au Conseil national, leurs adversaires,
accumulant les lapsus, argumentaient comme si la régle
visait tous les dimanches: on ne pourra plus voir ses parents
le dimanche ; on ne pourra plus organiser de fs‘:_te ou de réu-
nion le dimanche; «Jamais le dimancr}e!»,'s écriail méme
un petit député genevois daqs un accés d ironie (gu!tlvee.
Cétait injuste et c’était 4 peine correct, Les étudiants de
Berthoud laissaient quarante dimgnches aux auFOﬂ‘lOblllS-
tes, & leurs parents, a legrs amis, aux auberg}stes, aux
garagistes, 4 (Oous ceux qul organisent des mamfestatl'ons
politiques ou sportives. Quaranie ghmanches pour le grand
mouvement des routes, douze dimanches pour ceux qui
réclament un moment de répit. Quarante dlmanches. pour
trois millions de Suisses qui aiment r_ouler, douze diman-
ches pour le million de Suisses qpi hatyntent le long des rou-
tes et qui, de temps en temps, aimeraient se reposer. Etait-
ce, vraiment, démesuré?



Chapitre VI

Les institutions politiques
de la Suisse

1. Le fédéralisme

355, L'Etar Jédératif. Comparaison avec I'Etat unitaire.
L'Etat fédératif ou fédéral est un Etat composé d’Etats. Il
est, le plus souvent, le résultat d’une association : des Etats
se sont unis sans se fondre. Il pourrait étre aussi, mais c'est
plus rare et plus artificiel, leffet d’'une dissociation: un Etat
s'est divisé sans se rompre. Chez nous, les choses se sont
passees de la maniére ordinaire: quand les cantons se sont
fedérés, en 1848, ils existaient depuis longtemps. lis ont
alors renforcé leurs liens, ils ont créé un Etat supérieur, sans
renoncer toutefois a leur caractére d’Etats (n°s 12] et 124),
On ne comprend une institution que si on la compare i
une autre, du méme genre, mais d’une autre espéce, Théo-
riguement, on peut établir ici deux paralléies. D’abord entre
PEtat fédératif et la Confédération d’Etats, dont les mem-
bres n’ont noué que des rapports trés laches. Ensuite entre
I’Etat fédératif et ’Etat unitaire, dont les parties composan-
tes, s’il en a, sont étroitement intégrées a 'ensemble. Autre-
ment dit, entre le canton suisse d’aujourd’hui et le canton
suisse de I’ Ancien régime, d’une part; entre le canton suisse
d’aujourd’hui et le département frangais, d’autre part,
Nous laisserons de coté le premier paralléle, qui n’a plus
qu’une valeur historique. La Confédération d’Etats, prise
dans son sens traditionnel, est une forme disparue, et la
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réplique moderne qu’on peut lui trouver dans les commu-
nautés supranationales, limitée a certaines matiéres écono-
miques et sociales, est trop particuliére pour suggérer autre

' chose que des rapprochements spécieux. Non, la vraie com-
- paraison, celle qui permet de voir les avantages et les

défauts de la structure actuelle de notre pays, c’est le paral-
1éle entre I'Etat fédératif et I’Etat unitaire. Clest d’ailleurs
bien 1a que se situe le débat public. Quanc} on szmterroge sur
les institutions qui conviendraient le mieux & notre pays,
personne, sauf, de temps en temps, quelques nostalgiques,
ne pense a supprimer la Suisse en Ia falsant,eclater._On se
demande plutot s’il faut — & 'intérieur de lEtatlsuls_se —
renforcer le centre ou les parties ; ou, comme on aime a dire
aujourd’hui, si 'on ne renforcerait pas et les parties et le
centre en définissant plus clairement leurs rapports récipro-
ques. Dans ces spéculations, c’est toujo_urs, sans qu’on en
soit m&me conscient, 'Etat unitaire qui sert de refereqce.
Nous allons donc voir ce qui distingue un canton suisse
d’un département frangais.

A. Les traits distinctifs

356. L’existence des canitons est garantie. L’existqnce des
cantons est solidement garantie. Le législateur fédéral n’en
pourrait pas créer ni supprimer a sa guisq. Pour changer. le
nombre des cantons, et méme pour modifier leur territoire
au-deld d’une simple rectification de frontiére, il faut que les
populations touchées soient d’accor.d. La régl_e ne va pas
sans quelques difficultés: on ne sait pas toujours quelles
sont ces populations et nous avons eu, sur ce point, uorsl ou
deux sujets de controverse de_ms' Iaffaire cl_u Jura (n ’92
et ss., 130 et s5.). Mais le principe est clair. Alors gu’en
France le législateur national est libre de diviser ou de
fusionner des départements, opération, pour les cantons
suisses, est beaucoup plus complexe. Et on se rappellera
qu’il faut encore, pour la terminer, I'approbation du consti-
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tuant fédéral lui-méme (voir larl. 1% de |a Constitution
fédérale).

357. Les cantons s'organisent librement. Les cantons s'orga-
nisent de maniére autonome. Chacun se donne une constj-
tution, crée ses autorités, distribue entre elles ses pouvoirs,
définit les conditions et le contenu des droits des citoyens.
Le droit fédéral ne pose, a ce sujet, que quelques régles élé-
mentaires, qui se raménent, pratiquement, a I'idée d’égalité
et au principe démocratique (art. 6 de la Constitution). Au-
dela de ces deux régles, les cantons ont tout loisir d’innover.
Certains ont des assemblées générales (Landsgemeinden);
tous ont un Parlement et un Gouvernement, mais de com-
position et de compétences variables:, I'initiative et le refe-
rendum, connus de chacun d'eux, n’ont pas partout le
méme objet et suivent des procédures particuliéres ; les sys-
témes judiciaires présentent également la plus grande diver-
sité. Ce n'est pas comme en France, oU une loi nationale

regle uniformément I'organisation des départements. En

Suisse, il y a vingt-cing grands conseils formés différem-
ment; en France, on trouve le méme «conseil général » du
Calvados aux Bouches-du-Rhane, de la Gironde au Cantal
et du Cantal au Jura.

338. Les cantons choisissent leurs autorités. Les cantons
choisissent librement leurs autorités, toutes leurs autorités.
Le Conseil fédéral ne leur impose pas de préfet, il n'a

aucune part a I'élection de leurs députés non plus qu’a celle

des membres de leur Conseil d’Etat, il n'a pas le droit de
dissoudre leur Parlement ni de révoquer leur Gouverne-
ment. Tout au plus peut-il, dans les rares cas ou il «inter-
vient» pour réprimer des désordres (selon I'art. 16 de la
Constitution), nommer, pour un temps limité, un commis-
saire fédéral.

339. Les cantons ont des compétences étendues. Les cantons,
et c’est probablement le point capital, ont des compétences
législatives étendues. Ils sont également chargés d’exécuter

la plupart des lois fédérales. Ce sont eux enfin qui adminis-

~ trent la justice, dans presque toutes les affaires qui relévent

du droit fédéral, notamment lorsqu’il faut appliquer le Code
civil, le Code des obligations, le Code pénal, sous la seule
réserve du recours au Tribunal (édéral.

Ce qui n'est pas moins notable, ¢'est que les competences
legislatives et juridictionnelles des cantons leur appartien-
nent en propre, qu’ils ne les tiennent pas d’une loi fédérale,
pas méme d’un texte spécial de la Constitution fédéralc_a. Ce
sont, au contraire, les compétences fédérales qui doivent
avoir une base particuliére dans la Constitution (art. 3 de
cette Constitution). Il en va autrement en France, ou les
départements n’ont que les pouvoirs gue les lois nationales
leur conférent.

Bien entendu, cela ne signifie pas que le partage des com-
pétences entre la Confédération et les cantons soit net. Ll y a
au moins trois causes de complication. D’une part, la Cons-
titution a besoin d’étre interprétée: on ne sait pas toujours
clairement quelles compétences elle donne a la Conlédéra-
tion. D’autre part, dans les domaines qu’elle lui attribue, les
cantons gardent en général leur compétence tant que la
Confédération n'a pas usé de la sienne: il faut donc lire les
lois fédérales pour voir ce qui reste aux cantons. Enfin, il
arrive que la Confédération, quand elle légifere dans un
domaine qui lui appartient, rétrocéde une parcelle de com-
pétence aux cantons {(par exemple, dans le droit du contrat
de travail, la faculté de prescrire une troisiéme semaine de
vacances payées).

366. Les cantons ont leurs propres ressources financiéres. Les
cantons disposent de ressources financiéres qui leur sont
propres. Ils font des lois fiscales et pergoivent, en conseé-
quence, des impdts qui sont bien 3 eux, selpn des régles
qu’ils ont établies eux-mémes. lls tirent aussi, sans doute,
quelque argent de la Confédération, mais il s’agit l_é d’une
fraction modique de leur revenu et encore peuvent-ils, pour

" la part que la Constitution fédérale leur garantit du produit

de certains impdts fédéraux, en user librement. Seuls les
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paiements qu’on appelle subventioris limitent leur liberté, &
cause des conditions et des charges qui les affectent.
En 1975, les cantons (et leurs communes) ont pergu des
impdts pour 23 milliards de francs (dont 17 milliards d'im-
pots directs, cf. n® 222); ils ont regu de la Confédération un
milliard sur le produit des impdts fédéraux et deux milliards
de subventions, a quoi il faut encore gjouter un milliard
pour le remboursement de dépenses qu’ils avaient faites en
exécution de lois fédérales. Dong, sur 27 milliards, il n’y en
avait que 3 qui correspondaient précisément 4 des obliga-
tions fédérales; les 24 autres n’étaient grevés d’aucune
charge. Assurément, cela ne veut pas dire que les cantons
pouvaient en faire ce qu’ils voulaient, 1ls devaient exécuter
toute sorte de tiches coliteuses qui leur venaient du droit
fédéral. Mais ici leur dépendance n’était pas de nature
financiére ; elle &tait fondée sur les lois.

361. Les cantons ne sont pas soumis a un controle politique. Si
Pactivité des cantons était totalerment incontrdlée, elie
détruirait 'unité du pays. Une loi fédérale ne servirait &
rien, si elle était mise en ceuvre, dans les cantons, par des
lois d’application, des décisions, des jugements qui lui
seraient contraires. La Confédération a donc établi tout un
systéme de contrdle. Les constitutions cantonales sont sou-
mises a I'approbation de I’Assemblée fédérale (art. 6 de la
Constitution fédérale). Certaines lois cantonales le sont a
celle du Conseil fédéral (art. 102, chiffre 13). La plupart des
décisions et des jugements peuvent faire Pobjet d’un
recours au Tribunal fédéral (voir surtout les art. 114 et
114 bis).

Mais ce'qui distingue ces contrdles de ceux qu’on rencon-
tre dans un Etat unitaire, c’est qu’ils se limitent tous a I"exa-
men de la légalité. Ils ne s'étendent pas 4 'opportunité.
C’est normal, lorsqu’ils sont le fait d’une autorité judiciaire,
Mais c’est vrai aussi de ceux qu’exercent les autorités politi-
ques.. Le Conseil fédéral, par exemple, ne peut refuser
d’approuver une loi cantonale que si elle lui parait violer le
droit fédéral ; il ne peut pas lui reprocher, simplement, d’étre
mauvaise. Tandis qu'en France, le Gouvernement ou le

!
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préfet peut casser la délibérfnio_n.d’un conseil général
lorsqu’il la juge politiquement indésirable.

362. Les cantons pariicipent, avec des droits égaux, a la for-
mation et a Pexpression de la volonté nationale. Enﬁp, les
cantons participent, en feur qualité d’Etats, a la I_“on:natlon,'et
a l'expression de la volonté nationale. C’gasl-a—dlre qu'ils
sont comme des organes de la Confédération ou, tout au
moins, qu'ils contribuent 4 la composition des organes t"ede-
raux. Et, dans ce role, ils sont tous égaux. Chacun c!t;ux,
par exemple, peut adresser directement des propositions
(initiatives) a I’Assembice fédérale. Ils sont tous consultés
sur'tous les projets de lois fédérales. lls doivent donner leur
avis particulier avant qu’une autorité fédéra_ile ne pre‘:nne,cer-
taines décisions (on I'a vu pour I'approbation du site d’une
centrale nucléaire). Dans quelques domaines, tels que les
finances ou linstruction publique, leurs conseillers d’]_itat
responsables se réunissent en conference avec le consel.ller
fadéral du méme ressort pour délibérer de leurs affan:es
communes. Mais les illustrations les plus connues de ce role
de participation sont le Conseil des Etats, 91‘.1 chacun d’entre
gux, petit ou grand, délégue deux députés, et les referen-
dums constitutionnels, ol leurs voix sont comptees. La sin-
gularité historique des demi-cantons, qui n’_onfc qu'un
député et une moitié de voix, n'infirme pas le principe. Qr il
n'y a rien de tout cela en France, ou les depaytements n'ont
ni droit d’initiative, ni part & des consultations, non plus
gu’aucune influence dans les referendums, et ol le Sénat ne
présente qu’une trés vague ressemblance avec la chambre
des cantons.

B. Les avantages

363. Le fédéralisme répond d la diversité de la nation. Le pre-
mier avantage du fédéralisme est de_répo_ndg*e a ]‘mgwtable
diversité de la nation. Si une nation €tait parfaitement
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homogéne, si chaque partie du territoire &tait 'exacte réduc-
tion de I'ensemble, si on trouvait, dans toutes les régions du
pays, la méme composition sociale, la méme langue, la
méme confession, la méme opinion politique, ou les mémes
divisions, dans les mémes rapports, la structure fédérative
perdrait sa principale justification. Mais, précisément, cette
nation homogéne rn’existe nulle part. Tous les Etats natio-
naux connaissent des différences internes. Jamais aucun
brassage, fiit-il séculaire, n’a été assez complet pour pro-
duire un peuple en tous points uniforme, Pour en venir a
Pessentiel: il y a, en chaque Etat, des groupes minoritaires
qui ont la majorité dans certaines parties de cet Etat. Exem-
ple: les Suisses qui parlent le francais sont en minorité dans
I'ensemble du pays (20 %), mais ils sont majoritaires dans sa
partie occidentale. Le fédéralisme donne a €28 minorités
nationales la compétence de régler elles-mémes certains
domaines (par exemple Pinstruction publique), 1a o elles
ont la majorité. C’est notamment pour bénéficier de cette

faculté que le Jura du Nord cherche a sortir du canton de
Berne.,

364. Le fédéralisme rapproche les citoyens du powvoir. Un
deuxiéme avantage du fédéralisme est de rapprocher les
autorités des citoyens, de les en rapprocher dans un double
Sens,

D’abord, au lieu de ne dépendre que d'une administration
centrale, et par 1a méme Iointaine, le citoyen traite de ses
affaires au chef-lieu de son canton. Les lois qui lui seront
appliquées ne procédent pas toutes d’un Parlement distant,
plusicurs lui viennent d’une assemblée locale dont il
connait les membres.

Ensuite, parce que ces autorités sont & sa portée, il a sur
elles un pouvoir plus grand. Son suffrage a plus de poids. Le
résultat d'un referendum cantonal peut parfois tenir a quel-
ques dizaines de bulletins de voie, ce que le hasard ne per-
met guére dans les scrutins fédéraux, Quant aux élections,
elles sont aussi plus serrées: un candidat peut, au Grand
Conseil plus qu'au Conseil nattonai, rater un siége a cause
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d’une ou deux voix qui lui manquent. L’arithn‘l_étiqt_le, d’ail-
leurs, est péremptoire: un corps dg trente mille electe}nrs
prend peut-étre des décisions moins importantes qu ur‘m
corps de trois millions d'électeurs; mais g:haque électeur a
lui-méme plus d’importance dans le premier corps que dans
le second.

363. Le fédéralisme vulgarise le pouvoir. Le féEléra!lsme mul-
tiplie le personnel politique. S_‘n la Su1§se navait que (!es
i autorités nationales, nous aurions environ deux cent cin-
. quante parlementaires et conseiller;s fedezra}ux, plus quelque_s
' hauts fonctionnaires, chefs de partis, présidents ou secrétai-
res d’associations ou de syndicats et une poignée de journa-
listes de grand style: peut-étreltrms a quatre cents person-
nes. Avec les cantons, nous ajoutons deux ou trois mille
députés et cent cinquante mem_bres de Gouvemements.
‘Malgré les cumuls de charges, qui se produ1§§:nt1‘pe}r exem-
ple, quand le conseiller d’Etat d’un canton siége a | Assem-
blée fédérale, nous décuplons lc_s nombre des personnes qui
s'occupent activement des affaires publiques. Si nous pen-
s0Ns encore aux communes, nous le cent_uplons. (;es deux
niveaux d’autorité vulgarisent le pouvoir. _Concre!erpem,
g cela signifie que, pendant que les coqselllers fedéraux
+ s'usent a leur tache, des dizaines de magistrats cantonaux,

de maires ou de syndics s’exercent a Iart de gouverner et se
t préparent ainsi a prendre l}i reléve des premiers. Cest ¢e
. qu'on exprime, quand on dit que les cantons et les commu-
i nes sont des pépiniéres d’hommes politiques.

RS N s
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L 366. Le fédéralisme permet aux partis m:‘noriraire;? d’exercer
le pouvoir. Si le Parlement et le Gouvemement_ d’un canton
ont une autre majorité que P’Etat c_entra_l, il en res.u]l'e
'avantage supplémentaire que des partis qui sont minoritai-
res & I’échelle de la nation apprendront néanmoins & connai-
tre, dans un cadre plus petit, les réalités du pouvoir. Ce_ qui
les empéchera de tomber dans les extrajva,gances de celui qui
n’est jamais responsable de rien et qui n’a aucune occasion
d’honorer ses promesses.
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367. Le fédéralisme assouplit Iapplication des lois nationales,

Le fédéralisme amortit I'impact du pouvoir central. Cela

encore, on doit I'entendre dans un double sens.

Les lois fédérales sont amorties quand, au lieu d’&tre
appliquées par un préfet nommé d’en haut, elles le sont par

des magistrats et des fonctionnaires issus du cru.

Mais elles sont aussi amorties en raison de la latitude quj
est laissée aux cantons pour leur exécution. Malgré Je
contrdle auquel ils sont soumis, ceux-ci peuvent souvent
choisir entre diverses maniéres de les metire en euvre, qui
toutes sont acceptables. On congoit donc parfaitement que
la fagon zurichoise et la fagon vaudoise de comprendre lg
méme régle nationale soient, dans certaines limites, diffé-
rentes. Au-deld de ces limites, il y aurait sans doute une
violation du droit, qui devrait &tre corrigée. Mais, en deca, il

'y a qu’une variation du droit, pleinement conforme 4 la §

diversité du pays.

368. Le fédéralisme assure, @ sa maniére, une séparation des
pouvoirs. En €largissant un peu cette idée, on verra dans le
fédéralisme une sorte de séparation verticale des pouvoirs,
un frein a Pabsolutisme national. La separation horizontale,
sur laquelle on a tant écrit depuis trois siécles, tend & distin-
guer diverses fonctions de "Etat: on place un Parlement en
face du Gouvernement, etc. Celle dont nous parlons ici a
également pour effet d’« arréter le pouvoirs. Le pouvoeir des
cantons limite celui de la Confédération. Cela est vrai des
referendums o 'on demande la double majorité. Cela est
aussi vrai des lois cantonales. Cela est vraj encore de la

maniére dont les cantons pourvoient a I'application du droit
tédéral.

369. Le fédéralisme est propice 4 l'expérimentation. 1’exis-
tence de piusieurs cantons, dotés de pouvoirs et d’organes,
offre un terrain propice a I'expérimentation. Non seulement
certains cantons peuvent, par des lois ou des pratiques heu-
reuses, servir d’exemple aux autres pour les objets qui sont
de leur ressort. Mais encore, sur bien des matiéres ot elle a

. .
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des compétences paralléles, il ar'rive que les car’ltons four111§-
- sent un modéle a la Confédération méme. Qu'on pense, par
exemple, au domaine des ingtltutlons pqllthues. Le referen-
dum législatif, les élections a la proportionnelle, le suff,rAage
féminin ont tous &té essayés par !es cantons avant (,:letr'e
introduits dans le droit fédéral. Si une 1r,15t1tut}on réussit
mal dans les cantons, c’est une raison de s’en meéfier. Si, au
contraire, elle a donné de bons res_ultats,"ce’la seul sans
doute ne suffit pas pour I'élever au niveau tédéral. Mans les
effets qu’elle a déja produits permettent au moins d. appor-
ter une réponse a ceux qui n’ont rien d autre 4 critiquer,
dans une innovation, que sa nouveauté méme.

“370. Le fédéralisme rend !’E!q! moins vulnérabfe. Enf_'m,
dans les cas de détresse, 'Etat féderatlf es’E peut-e,tre moins
- vuinérable que I’'Etat unitaire. Quand il n'y a qu’une te:je,
dés qu'elle est touchée, c'est loul_le corps qui risque de
- périr. Mais I'Etat fédératif a plusieurs tétes, ou, ce qui
revient au méme, plusieurs «capitales». Que les autorites
centrales viennent a disparaitrc;, il rester,a des conseils
d’Etat, qui ont le sens de 'organisation et I'usage du com-
‘mandement,

C. Les défauts

. Le fédéralisme est compligué. Aprés ce que nous en

‘ i\if)ns di{? on admettra que le principal défaut du fédéra-
lisme est d’étre compliqué. C’est surtout le partage _des com-
pétences qui est obscur, Le fangage de la Constitution man-
que a tel point de rigueur que, souvent, on ne voit pas si la
Confédération peut agir. 11 faut alors solliciter des expertises
juridiques, ce qui est réjouissant pour les professeurs de
droit, mais rebutant pour les citoyens et pour les autorités.
Notons qu'en simplifiant les régles constitutionnelles, on ne
ferait que déplacer la difficulté. Pour la Confédération, le
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systéme serait peut-€tre plus souple, elle pourrait s'épargner

quelques scrutins populaires, mais I'opacité subsisterait au . E

niveau des lois: on ne saurait plus, alors, ce que les cantons
peuvent faire.

De ce qu’il est compliqué, on déduit volontiers que le
fédéralisme est un frein. Pour appuyer la démonstration, on
allégue encore la longue préparation des lois, les consulta-
tions, le bicamérisme. Mais ici, la question se présente
autrement. [)’abord, la lenteur n'est pas un défaut spécifi-
que, elle peut se trouver dans tous les systémes: il suffit de
penser a I'engorgement qui menace les ministéres centrali-
5€s. Et_ puis, la lenteur n'est peut-8tre méme pas un défaut,
du‘moms pas toujours, ou pas pour tout ie monde : ceux qgui
estiment qu'il y a trop de lois seront -heureux de penser
qu'elles se font sans hite.

Qua_nt au prix du [édéralisme, c’est-a-dire a4 son coit
ﬁnanc;er, qu’on a coutumne d'imputer a sa lenteur et i sa
complication, on n’a jamais prouvé de fagon convaincante
qu’il fat plus élevé que celui d’une structure unitaire.
Lorsque tout est rapporté au sommet, il peut arriver que
Fappareil excéde la mesure qui convient a une bonne admi-
nistration et que I'’hypertrophie qui en résulte, avec son
gaspillage, ses doubles emplois, ses négligences, ses
erreurs, finisse par revenir fort cher aux contribuables.

372. Le fédéralisme renferme un risque d'incohérence. Le
deuxiéme défaut du fédéralisme est qu’il renferme e risque
de décisions contradictoires et, par conséquent, d’une politi-
que incohérente : la Confédération veut quelque chose et les
cantons font le contraire. Ou bien: deux cantons se contre-
carrent dans I'exercice de leurs compétences. C’est vrai, cela
peut se produire. Mais, plus encore que le précédent, ce grief
doit €tre regu avec prudence.

Nous laissons de coté, évidemment, les cas ol les can-
tons violent le droit fédéral. Il y a, pour cela, toute sorte de
correctifs : recours au Tribunal fédéral ou, dans certaines cir-
constances particulieres, mesures de surveillance prises,
d’office, par le Conseil fédéral. 8i un canton n’édicte pas,
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dans un délai raisonnable, la loi qui est nécessaire a ’accom-
plissement d’une tache fédérale, le Gouvernement central y
substituera une ordonnance de sa composition.

C’est une autre hypothése qu’il faut envisager. Celle ou
les cantons, agissant réguliérement dans les limites de leurs
pouvoirs, entravent ’action des autorités nationales. Par
exemple : la Confédération s’efforcerait de mener une politi-
que budgétaire déflationniste, tandis que les cantons, de
leur c6té, entassent gaiement les déficits (la vérité oblige a
dire que, ces derniéres années, ¢’est plutdt I'inverse qui s’est
produit: la Confédération n’observait pas la ligne financiére
dont elle était convenue avec les cantons;, de cela, manifes-
tement, le fédéralisme n'était pas responsable). Autre exem-
ple: Thistoire de Verbois, o0 Genéve pourrait, par une
mesure d’aménagement du territoire, rendre vaine {’autori-
sation fédérale de construire une centrale. L’éventualité est
troublante, mais elle est extrEmement rare et — quoi qu’on
puisse penser du fond — il ne tient qu’au législateur fédérat
d’empécher qu’elle se réalise (n% 260 et 276).

Quant aux contradictions qui surgissent dans les rapports
intercantonaux, plusieurs pourraient, dés aujourd’hui, éire
levées. Si un canton crée, a sa frontiére, une zone pour
Pindustrie lourde et que, de lautre cOté, le canton voisin
entend ménager une zone de verdure, la Confédération
a bien la compétence d’harmoniser leurs décisions
{art. 22 quater II de la Constitution). La ou le pouvoir de
coordination fait défaut, il conviendra de remédier a cetle
carence. Mais ce n’est pas le fédéralisme qui est en cause,

- ¢'est simplement la Constitution qui a une lacune. On ne

réfute pas un systéme en y montrant guelques trous qui
sont faciles 4 combler.

373. Le fédéralisme impligue une surreprésentafion. Le
défaut suivant est, en revanche, inhérent au fédéralisme, tel
que nous le pratiquons chez nous. La défense des minorités
8y fait, en partie, par surreprésentation, de sorte qu’il y a,au
bout du compte, des suffrages qui pésent plus que les
autres.
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Le Conseil des Etats est [ondé sur ce calcul. Il y a un
député zurichois pour trois cent mille citoyens actifs, un
député glaronnais pour dix mille. Et, comme tous les dépu-
t€s ont eux-mémes un suffrage égal, il peut en résulter qu’a
travers cette chambre, deux millions d’'électeurs suisses [
soient tenus en échec par cing cent mille (ce qui est impos- -
sible au Conseil national). L’exemple est un peu recherché,
nous en convenons, car les conseillers aux Etats votent
selon leurs vues personnelies ou celles de leurs partis plutdt
que selon le canton d’ol ils viennent, et il est, de toute
fagon, rare que les intéréts des petits cantons s’opposent dia-
meétralement a ceux des grands.

Le risque de surreprésentation se voit plus clairement
dans les referendums ol Fon demande la majorité des can-
tons, [ s’est méme réalisé trois fois depuis 1970 (n® 72). On
se rappellera peut-étre ie scrutin du 2 mars 1975, sur I'article
conjoncturel. Ce jour-la, 490000 citoyens en ont pu battre
540000, parce qu’ils étaient, en quelque sorte, mieux
« répartis» dans les cantons. Ils I'ont emporté dans onze
cantons, les autres dans onze cantons aussi, mais les victoi-
res des premiers étaient plus économiques en termes de suf- §
frages. Pour les partisans du non, 130000 oui a 77000 non i |
Zurich, c’était une défaite; mais 6400 non & 5700 oui a }
Zoug, c’était une victoire; et la victoire de Zoug valait, dans
'addition finale, autant que la défaite de Zurich. '

Seulement, cette anomalie arithmétique est a prendre ou
a laisser avec le fédéralisme lui-méme. Elle fait partie de la |
structure, elle correspond a la maniére dont le constituant
de 1848 a voulu assurer I'équilibre entre les cantons. Il ne
faut pas craindre de le reconnaitre: il v a, dans le fédéra-
lisme, du moins lorsqu’il est bati sur des institutions telles
que le Conseil des Etats (art. 80 de la Constitution) et le
referendum a double majorité (art. 123), une idée antiégali-
taire incompatible avec la maxime démocratique d’«un suf-
frage pour un homme» (comp. n° 85). En d’autres termes, -
les art. 80 et 123 de la Constitution sont en conflit avec
"art. 4. Mais Cest le propre d'un systéme politique de
savoir, lorsque cela est nécessaire, combiner harmonieuse-
ment des principes contraires,

374. Le fédéralisme produit des inégalités. Le I"é‘dé_rali.srpe
/ passe pour entrainer, d'ailleurs, bien dfaulres inégalités.
. Nous pensons aux différences entre les lois des cantons. On
~ peut méme dire que le systéme en est plein. Si les cantons
ont des compétences, ¢’est bien parce qu’on admet qu’ils en
useront autrement que la Confédération ne l'aurait fait a
leur place; et qu’ils en useront differemment les uns de_s
autres. S’ils peuvent faire des lois sur I'organisation judi-
ciaire et sur la procédure, sur la police du commerce, sur
I'école, on attend que ces lois ne soient pas identiques (cf.
n% 314 et 340). Dans un canton, Iécole obligatoire dure
neuf ans et Pannée scolaire commence au printemps. Dans
le canton voisin, Pannée commence en automne et la scola-
rité dure dix ans. C'est surtout en matiére d’impots que les
différences sont percues. Sur un méme revenu, je paie 18 %
a PEtat dans un canton, je n’en paie que 14 % dans l"autre.
" Cela peut se traduire par un écart de plusieurs milliers de
francs. Des milliers de francs qui restent dans ma poche si
Phabite ici et qui vont au fisc si fhabite la. Pour les societes
commerciales, les différences peuvent étre encore bien plus
marquées. Et c’est & cause de ces écarts que p1u51§:urs initia-
tives populaires ont demundg, sinon le transfert 4 la Confé-
dération de tout le pouvoir fiscal, du moins ce gu'on appelle,
communément, I'harmonisation « matérielle» des Impdts
cantonaux. .

On ne devrait toutefois pas exagérer la gravité de ce
défaut. D’abord, comme nous I'avons laisse entendre, celui
qui voudrait 'extirper devrait supprimer le fédéralisme lui-
méme, tellement il en est la conséquence nalur_elle. Et puis,
la vraie inégalité est autre chose: elle se produit quand une
méme autorité traite différemment, et sans raisor}, les
personnes qui dépendent delle. 1l nfy a pas vraiment
d’inégalité, quand la différence est le fait de deux autorites
distinctes. I¢i, on ferait micux de parler de diversite. Et cette
diversité se rencontre partout, elle est dans la nature de la
société humaine. 11 suffit de penser aux familles, aux entre-
prises, aux classes d’un collége. Dans telle famille, Fenfant
est gaté; dans telle autre, il est tenu sévéremeni; dans une
troisieme, il est livié a lui-méme. Tout cela est normal, du
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moins tant que certaines limites ne sont pas dépassées. Ce i la sollicitude au-dela de ce qui est vraiment nécessaire  la
i cohésion nationale. Aprés tout, si je vais en France, je suis

- bien obligé de m’adapter aux régles qui y sont applicables. 1l

qui est choquant, c’est lorsque, dans la méme famille, les

parents passent tout 4 leur ainé et punissent leur cadet pour

un rien.

C’est pareil dans les entreprises. Les travailleurs le sen- '
tent bien. S'ils apprennent que les collégues d’une autre |

entreprise sont mieux payés, tout ce qu’ils éprouvent, & part
un pincement d'envie, c’est peut-8tre le désir de changer
d’emploi. Mais si, pour un méme travail, il v a, dans leur
entreprise, des écarts de salaire, c’est alors qu'ils ne com-
prennent plus et qu'ils se fachent. Pourquoi cette nuance?
Parce qu'il est difficile de comparer vraiment la situation de
deux enfants ou de deux travailleurs de familles ou d’entre-
prises différentes: il faudrait avoir une vue globale de toutes
les circonstances; les travailleurs sont peut-étre mieux
payés ici, mais "atmosphére de travail est moins honne, etc.

Les vraies comparaisons ne se font qu’a lintérieur d’une |

méme famille, d'une méme entreprise. Le Tribunal fédéral

a donc raison de dire que la diversité des droits cantonaux

est compatible, non seulement avec 'ordre constitution-

nel fédéral (ce qui va de soi, puisque cet ordre établit une

structure fédérative), mais aussi avec le principe méme de
 Pégalité.

375. Le fédéralisme peut géner la liberté d’établissement. En
revanche, cette diversité des droits, selon les domaines
qu’elle affecte, se concilie imparfaitement avec un autre
principe de la Constitution fédérale, qui est la liberté d’ata-
blisserent, garantie a tous les Suisses sur tout le territoire
national (art. 45). La perspective de payer un impot plus
€élevé ou de voir son enfant redoubler une année scolaire, &

cause de la différence des taux ou des programmes, peut g

détourner une personne de porter son domicile dans un
autre canton.

Il est indéniable que la variété Iégislative constitue parfois
une entrave a la circulation des personnes, ainsi d’ailleurs
qu’a celle des biens et des services, et que le souci de lever
des barriéres de cette sorte est 4 Iorigine de plusieurs mou-
vements d’unification du droit. Mais il ne faut pas pousser

est normal que le Bernois ou le Genevois qui vient & Neu-

. chitel se fasse aux lois neuchateloises. On ne voit pas que

Neuchitel -doive les changer pour chiliter son établisse-
ment. Nos Confédérés, s'ils prétendaient I'exiger, ressem-

‘bleraient a ces citadins qui, ayant pris résidence 4 la campa-

gne, demandent aux paysans du lieu d'dter les clophes a
leur troupeau, parce qu’elles les empéchent de dormir.

- 376. Le fedéralisme contiendrait un germe de désagrégation.

Enfin, dernier grief, certains disent que le fédéralisme
contient un germe de désagrégation et menace de faire ecl_a-
ter ’Etat. Les Jacobins I'ont clamé fortement et ¢’est, parait-
il, pour n’avoir pas compris cette pensée profonde que les
Girondins ont péri. Nous n’allons pas rechercher ici _la part
de vérité que cette phraséologie un peu vaine pouvait alors
renfermer. De toute fagon, la question se posait autrement:
le conflit de 1793 est celui d'une capitale révolutionnaire
contre des provinces modérées. Il n’y a jamais eu, en Suisse,
un divorce entre la téte et les membres. D’abord, nous
n’avons pas de téte unique, nous en avons plusieurs, qui se
sont donné des institutions communes, et on ne pourrait
pas dire que la ville qui les a reques et qui leur offTe un siége
— Berne — se soit jamais opposée au reste du pays. Non,
chez nous, c’est le contraire qui est vrai. C'est la structure
unitaire qui nous ménerait immanquablement au désastre.
En tout cas, I'expérience «helvétique» ne I'a pas rendue
recommandable. Si la politique nationale était congue et
gxécutée sans l'indispensable médiation des cantons, notre
pays se casserait bienidt en morceaux. o )

Ce serail pareil, d’ailleurs, si la Suisse n’était découpée
qu’en régions linguistiques. Notre chance, cest d’al?ord, de
ne pas constituer un bloc unique et artificiel, mais ¢’est
aussi d’étre divisés en un nombre de parties assez grand
pour que leurs frontiéres ne coincident justement pas avec
la barriére des langues.
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parle alors de bicamérisme, ou bicaméralisme, du mot
«chambre », parce qu’il est d'usage d’appeler chambres les
‘assemblées parlementaires. L

Une autre différence tient au rythme de lactivité. Le Par-
lement ne se réunit que périodiquement. Les députes c:_nt
leur domicile dans toutes les parties du pays. C’est la qu'ils
exercent leur profession, s'ils continuent d’en avoir une;
cest 12 aussi qu’ils rencontrent leurs électeu.rs, les dirigeants
et les militants de leur parti local, la population dont ils sont
censés connaitre, plus particulierement, les besoins, les opi-
nions, les veeux. De temps en temps, ils se rerldent dan_s la
“capitale pour délibérer en commun. Il est méme possible
gu'ils doivent s’y rendre souvent, a cause des commissions,
et parce que certains Parlements sn‘a_gem plusileurs mois par
an. L'intermitience n’en est pas moins le trait marquant de
leur activité. Le Gouvernement est, en revanche, perma-
nent. Méme s’il sagit d’un collége, et que ses membres ne
se. rencontrent qu’une fois par semaine, chacun d’eux
s'occupe constamment de ses taches publiques. Bref, les
- gouvernants sont des professionnels de l'q pollttqufa ou, plus
- exactement, des professionnels des affaires de FEtat. Les
parlementaires sont sans doute, pour la plupart, plus que de
simples amateurs. Mais, méme s’ils consacrent toul leur
effort a la chose publique, aux soucis de leur syndicat, de
leur association professionnelle, des citoyens dp lg:qr cir-
conscription, il n’y a pas, chez eux, la méme continuité dans
Paction politique.

II. Le régime gouvernemental

377. Les organes de I"Etar. Séparation des fonctions. Tous lesi
Etats ont des organgs pour agir en leur nom. La plupart desl
Etats ont une pluralité d’organes, qui exercent des fonctions
différentes. Cette fagon de partager le pouvoir entre des
organes distincts est méme une des maximes politiques les
plus anciennes et les plus répanducs. On la trouve, parg
exemple, chez les Romains, qui avaient développé, sous la
République, un systéme d’une complexité inouie. Elle repa
rait dans les écrits des philosophes modernes, qui en ont fit
le palliatif de la monarchie absolue. La formule se simplifie
el se vulgarise au XIX¢ siécle. Il est entendu qu’une cons-
titution digne de ce nom doit réserver 3 un Parlement le
soin de faire les lois, 8 un Gouvernement celui de les exécy-
ter, & des tribunaux celui d’aplanir les conflits entre les§
particuliers. i
Ce systéme est, chacun le sent, beaucoup trop fruste pour f
resister 4 I'épreuve des faits. Aucune constitution vécue ne p
I'a vraiment réalisé. Il n’y a guére que le département juri- §.
dictionnel qui ait répondu, a peu prés, a ce qu’on en atten- §
dait: les tribunaux ont gagné leur indépendance et se sont.
spécialisés dans I'administration de la justice. Mais les deux
autres pouvoirs n'ont jamais pu étre séparés comme le vou-
lait le dogme, et c’est fort bien ainsi, car un Etat ou le Par-
lement et le Gouvernement seraient tout a fait cissocié = ,
serait condamné au désordre ou a 'immobilité. 379. Les fonctions sont moins différentes qu'on le pense. La
difference de fonction n'est, évidemment, pas négligeable.
378. Le Parlement et le Gouvernement. Ce qui les distingue: Mais elle est beaucoup plus floue. 1l est vrai que le role prin-
le nombre, le rythme. Avant d'aller plus loin, il nous fautf ¢ipal d’'un Gouvernement est de prevjolr, de mouvair,
essayer de montrer ce que c’est que ces deux organes. . d’appliquer;, et que la tache ess_entnejle d’un Parlement est
Ils se distinguent, quoi qu’on en ait pu penser, moins par - de légiférer, ainsi que de controler Iactivité du Gouverpe—
leurs fonctions que par le nombre de leurs membres, Le ment. Mais il v a tant d’interférences entre ce que font I'un
Parlement est une assemblée assez nombreuse, le Gouver- F et Pautre que le critére n’est pas sur. _Le G10uver;1em§3nl a
nement est composé d'une ou de quelques personnes. Cest | une fonction législative trés développee: c'est luj qui pre-
la maniére la plus simple de marquer la différence. Certains | pare les projets de lois et il &dicte aussi toute sorte d ordorl-
Parlements sont méme formés de deux assemblées. On | nances. Quant au Parlement, précisément parce quil

jh———
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contrdle ce que fait le Gouvernement, il finit par faire, en .

certains domaines, & peu prés la méme chose que lui.

380. Rapports entre les deux organes, Le régime politique
d’un Etat dépend beaucoup de la maniére dont sont réglés

les rapports entre le Parlement et le Gouvernement. Cette

réglementation n’est pas la méme, on le sait, en Grande-

Bretagne, aux Etats-Unis, en France, en Allemagne. Nous
allons maintenant présenter les particularités du droit f: -

suisse.

A. Les traits distinctifs

381. Le Conseil fédéral est un collége d’égaux. Il n'y a pas de
Premier Ministre. Le Conseil fédéral, qui est notre Gouver-
nement, est un collége d’égaux. 1l a bien un président,
qu’on appelle méme le Président de la Confédération. Mais
ce président, qui prépare el dirige les débats du Conseil,
n’est pas un véritable chef. Il n’a rien de semblable au Pre-
mier Ministre de Grande-Bretagne non plus qu’au Chance-
lier de la République fédérale d’Allemagne. Il n’est ni
M. Callaghan, ni M. Schmid. Ce rest pas lui qui choisit ses
collégues, il n’a pas d’ordres a leur donner, pas de ligne
politique & leur prescrire. Il change chaque année, chaque
membre du Conseil le devient a son tour et, s'il appar-
tient a4 1’Assemblée fédérale de le désigner spécialement,
elle le fait selon une régle de succession établie par 'usage.
L’an dernier (1977), ¢’était M, Furgler; cette année, c’est
M. Ritschard; I'an prochain, ce sera M. Hiirlimann; en
1980, M. Chevallaz, etc.

On le voit, ce nest pas du tout pareil 4 ce qui se passe
dans un régime « parlementaire ». En Allemagne, par exem-
ple, le Bundestag, qui est ia premiére chambre du Parle-
mernt, élit le Chancelier, et lui seul. Aprés quoi le Chancelier
choisit une quinzaine de ministres, qui seront ses collégues.
Assurément, il n’est pas tout a fait libre dans son choix, il
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doit tenir compte des tendances, des factions de son parti et,
en cas de coalition avec un autre parti, des voeux de son
allié. Mais c’est gquand méme lui qui commande.

En Suisse, ’Assemblée tédérale élit, dans des opérations
distinctes, chacun des sept conseillers fédéraux. Plus exac-

tement, elle procéde, tous les quatre ans, en décembre

— aprés le renouvellement du Conseil national —, a unse
élection septuple (qui est, le plus souvent, une réélection);
puis, en cours de législature, elle désigne un ou deux nou-
veaux conseillers, pour remplacer ceux qui s'en vont. En
tout cas, aucun des conseillers n’a choisi ses collégues.
Quand il entre dans le Gouvernement, il doit s’accommoder
de ceux qui 5’y trouvent déja. Naturellement, I’ Assembiée
fedérale fera en sorte de ne pas désigner des personnes qui
ne se supportent pas. Mais elle doit tenir compte de tant de
critéres (parti, langue, canton, qualités personnelles) que les
sentiments que peuvent se porter les candidats et les
conseillers en place ont, pour elle, un intérét mineur,

382, Incompatibilité avec le mandat parlementaire. Les
conseillers fédéraux, qui sont souvent choisis parmi les
députés, ne peuvent plus, aprés leur élection, appartenir au
Parlement. Les Anglais et les Allemands en usent autre-
ment: leurs ministres sont presque tous membres du Parle-
ment et le demeurent. A vrai dire, comme les conseillers
fédéraux ont un libre accés aux chambres (art. 101 de la
Constitution fédérale), le résultat est 4 peu prés pareil et la
différence est plutdt formelle. Elle n'a d’effet mesurable
qu'au moment des décisions. M. Callaghan vote, comme
député travailliste, sur les projets de son propre Gouverne-
ment. Le représentant du Conseil féderal ne prend pas part
au vote de la chambre.

383. Collégialité. La collégialité veut que tous les conseillers
fédéraux, une fois que le corps a pris une décision, la sou-
tiennent. Cette régle, dont on dit parfois qu’elle est une
vertu spécifique du Gouvernement suisse, n’a, en réalité,
rien d’exceptionnel. Tous les Gouvernements composeés de
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plusieurs personnes doivent étre, en ce sens, « collégiaux »,

On ne peut pas admettre que les ministres se tirent publi-

quement dans les jambes, Cela s’est peut-tre vu du temps
de MM. Schulthess et Musy (n° 161), mais ce n’était pas
particulierement édifiant. A la longue, aucun Gouverne-
ment ne peut tenir, pas plus en France ou en Grande-Breta-
gne gqu'en Suisse, s'll est divisé. Bien entendu, on ne

demande pas que tous les membres s’accordent. On peut [ - de ce terme, ne signifie toutefois pas I'improvisation. Une

méme predire avec certitude qu’ils auront souvent, les uns
envers les autres, des sentiments d’envie ou de condescen-
dance. Celui-ci est brillant, mais peu populaire. Celui-la est
un peu lourd et lent, mais il plait au public. La télévision
peut méme créer de sournoises compétitions, Mais, de
n;éme gqu’une famille ne révéle pas ses petits drames inté-
rieurs et distribue les sourires 4 la ronde, un Gouvernement,
qu’1[ soit suisse, britannique ou frangais, doit s’efforcer de
paraitre uni.

Si donc on insiste sur la collégialité du Conseil fédéral, ce

n’est pas pour dire que le systéme suisse est, sur ce point,.

différent d@ celui des autres pays. C'est pour bien montrer
que, malgré 'origine indépendante de tous ses membres, et

quoique cela leur soit peut-étre plus difficile, ils auront soin 13

d’agir de concert, comme cela se fait ailleurs.

384. Pas de programme gouvernemental, seulement des
intentions. Du fait que le Gouvernement suisse n’est pas
une équipe dirigée par un chef, il s’ensuit qu'il ne s’'engage
pas 4 réaliser un programme précis. Dans un régime 4 Ia bri-
tannique ou a I'allemande, au contraire, le Premier Ministre
ou le Chancelier, qui nomme ses collégues, peut leur impo-
ser une ligne de conduite. C'est méme ce qu’on attend de
lui: il est désigné pour mener une certaine politique et pour
la faire exécuter.

La différence tient d’ailleurs au systéme de 'élection par-
lementaire. En Grande-Bretagne et en Allemagne, I'élection
de la Chambre des Communes ou celle du Bundestag
exprime, assez simplement, les préférences du peuple: au
lendemain du scrutin, on sait, avec une quasi-certitude, qui
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gera Premier Ministre ou Chancelier. En Suisse, comme
nous le verrons encore, |€lection du Conseil national
— ainsi, d"ailleurs, que celles des conseillers aux Etats —est
concue de telle maniére qu’elle n’exprime rien de précis et
qu’elle a, par conséquent, peu d’effet sur la composition du
Conseil fédéral, non plus que sur son comportement.
“L'absence de programme gouvernemental, au sens usuel

loi de 1970 invite les conseillers fédéraux 2 se concerter, au
début de chaque législature du Conseil national, pour arré-
ter leurs intentions. Hs dresseront ainsi la liste des problé-

" mes quils entendent empoigner, I'ordre dans lequel ils pen-

sent le faire, les solutions qu’ils envisagent de proposer, et
feront de tout cela un «rapport sur les grandes lignes de la
politique pouvernementale». Le Parlement, saisi de ce rap-
port au printemps suivant, en délibérera dans sa session de

~ juin. Les députés exprimeront leur satisfaction, leurs criti-

ques, leurs souhaits (soixante-dix-huit discours au prin-
temps 1972). Mais la délibération ne sera pas conclue par un
vote, le Gouvernement ne sera pas li€ juridiquement. Pour
lui, ce qui est écrit dans le rapport garde le caractére d’un
dessein et ne prend pas celui d’une promesse. Cependant,
¢'il $’écarte ensuite de ce qu’il avait annonceé, il s’efforcera
de s'en expliquer. A la fin de la législature, il dépose un
nouveau rapport, ot il montre dans quelle mesure les
«grandes lignes» ont été suivies.

385. Le Conseil fédéral n’a pas besoin d'une « majorité » par-
lementaire. Chaque conseiller [&édéral a, au moment de son
élection, une majorité aux chambres — faute de laquelle il
ne serait simplement pas élu. En général, il conserve un
capital de sympathie pendant tout le temps qu'il est en
charge. Assurément, ce capital est tres variable selon les
personnes et selon les moments. 1! se mesure a I'accueil,
plus ou moins favorable, que les dépuiés réservent aux pro-

. jets de chaque magistrat. On le détermine méme avec une

précision mathématique lors de la réélection quadriennale:
quoiqu’elle ait, depuis un siecle, toujours &té positive, les
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parlementaires saisissent volontiers cette occasion pour dis-
tribuer les bonnes et les mauvaises notes. Par exemple, sur

244 membres et 230 présents, il y aura, pour I'un des -

conseillers fédéraux, dix bulletins blancs, cing voix éparses
et 215 suffrages qui le désignent: voila un homme popu-
laire. Pour un autre, on aura soixante bulletins blancs,
trente voix éparses et 140 suffrages: ce magistrat a déplu.
Mais il s’agit de sympathie, de majorité personnelles. Cela
n’a rien 4 voir avec la majorité qui est vitale en d’autres
pays. Le systéme suisse ne connait pas la «crise » qui se pro-

Notons d’abord que le Conseil fédéral, composé, comme il
Pest aujourd’hui, de personnes de tous les grands partis,
court peu de risques d’&tre battu sur tout un projet. Les cas
sont trés rares oll le vote sur I'entrée en matiére, ou sur
Pensemble, ou le vote final a été négatif. Mais il v a les
defaites sur les amendements, qui peuvent étre assez lour-
des. Elles sont plus fréquentes, mais elles ne tirent pas 3
conséquence. Le texte du projet est modifig, voila tout. Le
Conseil fédéral reste en place, y compris le conseiller qui a
préparé la loi, et méme §'il accumule les insucces. Personne
ne démissionne. En petit, c’est comme aux Ftats-Unis.
Nous n’avons donc aucun de ces instruments qui servent
a constater si le Gouvernement a toujours une « majorité »
parlementaire. Nous n’avons tien qui ressemble a la ques-
tion de confiance ou 4 la motion de censure. Nos interpella-

tions sont inoffensives (cf, n° 287). Méme si les rapports de - :

force étaient différents, méme si les deputés étaient plus
agressifs, il ne se passerait, pour finir, rien du tout: le
Conseil fédéral ne tomberait pas.

386. Pas besoin non plus d'une majorité populaire. Le Gou-
vernement battu se soumet et ne se démet pas. Il ne tombe
pas non plus devant les désaveux populaires. Ceux-ci sont
beaucoup moins rares. Presque tous les conseillers fedéraux
font, personnellement, une fois ou l'autre, connaissance
avec le referendum négatif. Sans doute s’agit-il bien d’actes

de I’Assemblée fédérale, mais le magistrqt qui a dirigé
Iaffaire est particuliérement expos’é. Clest ainsi qu'on peut
dire que M. Chevallaz a subi un echeg en décembre 1974,
un autre en juin 1977 (TVA); M. Ritschard en septem-
bre 1976 (article sur la radiotélévnsmp);_ M. Furgler en
juin 1976 (loi sur "'aménagement du territoire); M. Gr’aber le
méme jour (arrété sur un prét a des paysen voie de dévelop-
pement), etc. Ces messieurs n’ont alors gu’une chose a

k- faire: encaisser. Et ils encaissent. Le dimanche soir,’ils se
. composent un sourire un peu laborieux pour la caméra, ils
duit, dans les régimes parlementaires, lorsque le Gouverne- - -
ment est battu, a la chambre, sur un projet important. § -

ient leur petit tribut oratoire a la « volonté du souverain»
gﬁi de la pEl?tie du corps électoral qui a bien voulu dpnner
un avis). Le lundi matin, ils créent un groupe de travail pour
analyser ce qui leur est arrivé et pour entrepren'dre quelque
chose de neuf. Puis ils passent i un autre dossier.

387. Pas de droit de veto. Le Conseil ﬂ_édéral n'a pas le drgll
de veto. Il ne peut pas, comme le Président des Etat§-Un1§,
renvoyer au Parlement une loi qui ne lui plait pas. Clest lui,
ne I'oublions pas, qui en a préparé le projet. Clest lui aussi
qui I'a défendu devant les cham_bres et il le fait, le plus sou-
vent, avec succés. Mais, s'il arrive que son ceuvre soit alté-
rée par les députés, il ne peut pas leur demander un second
vote & une majorité gualifiée; pas méme une seconde
lecture. Quand il perd, il doit s"incliner.

388. Pas d’appel au peuple. Le Conseil fédéral ne peut pas

. soumettre au suffrage des citoyens les diftérends qui 'oppo-

sent a I’Assemblée fédérale. _

Comme il n'est pas élu par le peuple, il ne peut pas, en
démissionnant et en se représentant en bloc, demander
I'arbitrage du peuple. ‘

Il ne peut pas décréter un referendum,'comme le fait
parfois le Président de la République francaise.

Il ne peut pas décider 1a dissolution du Parlement, non
plus que de P'une de ses chambres, comme peut le faire
un Premier Ministre ou un Chancelier ou, de nouveau, le

" Président de la République frangaise.

I_—L;
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En d’autres lermes, il ne peut pas dramatiser |a vie publi-
Ule en provoquant un scrutin populaire. Plus exactement, il
n'en peut pas Provoquer sans ie consentement de I’Asser’n-
bl’ee fqderale. Sil devait un jour en découdre avec elle, I
n‘aurait d’autre recours qu’ dex

radio et la télévision,

389. Pas de recours qu tribunal L il féds
| ' - Le Conseil fédéral ne peut
pas ddvgnlage en appeler au Tribunal fédéral. 1| ne peutppas
gfﬂ_rodmre‘,’ dgvan_l ]u1,. une action contre le Parlement. Le
ribunal fédéral, a 1y différence de la Cour constitutionrielle

de Karlsruhe, n’arbitre i i5'¢lé
] s pas les conflits quij s°
autorités politiques. Aul s'clévent entre les

- 390. S_uper:oriré du Gouvernement sur le Parlement. Prestige
du petit_nombre. Et pourtant, bien qu’il n’ait ni‘veto érgli
accés direct au peuple ou au tribunal, ie Gouvernerrfent
OcCupe une position trés forte. On peut bien dire qu’il est
theor}quement, inférieur au Parlement, dont il doit exécuter
gaes!g);;,t éest zélrrét_és, le!:s motions. Pratiquement, il le domine

et des épaules. criorité s’expli

g ot das gs. es. Celte supériotité s explique pour ay
] Labpremlere ra1son est tout & fait naturelle: elle tient ay

omore. Il y a deux cent quarante-quatre places i ' Assem-
b’lee I_"ederale, sept au Conseil fédéral. Le siége & I'Assemblée
sqobthnt assez aisement: il suffit, pour cela. d’avoir un peu
d’esprit, de la p_atience, des loisirs pour y tr’availier et bl:i)en
entendu, un minimum de chance. Le fauteuil au Cénseil
federa[, est infiniment moins accessible. 1} faut en général
pour s’y jucher, QGS qualités plus affirmées. li faut aussi’
c'est vrai, une conjonction de circonstances favorabies - étre’
au ‘bon moment, 'homme du bon parti et de |a Bonné

région, En lout cas, pour plusieurs qui se sentent appelés, il
€n est peu qui soient élus. Si nous avons eu, depuis ce’nt
trente ans, prés de trois mille parlementaires ﬁous n'avons
fonnu que quatre-vingi-huit conseillers fédér’aux Etil n'est
pas nccessaire d'avoir fait de longues études de- sociclogie

a ‘ : une initiative populaire issue des §-
milieux qui le soutiennent, Et, naturellement, la presse, la

., peut-étre la partie la plus noble de la politique d’un pays;

politique non plus que de psychologie des foules pour com-
prendre que ces hommes rares ont plus de prestige que les

députés du commun.

391. Force tirée des fonctions. La deuxiéme raison tient aux

fonctions, On n'insistera jamais assez la-dessus: le Conseil
fédéral et I’Assemblée fédérale s’occupent 4 peu prés des

: mémes choses; mais c’est le Conseil fédéral qui propose

presque toutes les délibérations des commissions et des
chambres (cf. n® 39). Il en tire une force immense. Car celui
qui rédige le projet a, en fait, plus de pouvoir que celui qui
'adopte. Le projet, ¢’est la route; il est plus important de la
tracer que de 'aménager. C'est aussi I'orniére; une fois
qu’elle est creusée, il faudrait un puissant attelage pour en
sortir. L’ Assemblée fédérale, en général, n’en sort pas. Cela
ne veut pas dire qu’elle ne touche pas a ce qui lui est pré-
senté. Il arrive qu’elle change beaucoup d’articles, et des
articles importants, et qu'elle les change profondément.
Mais les modifications qu’elle impose partent du texte du
Conseil fédéral: elle ne crée pas, nous le savons, elle se
contente de réagir. Les rares fois on elle a voulu légiférer
toute seule, en se fondant sur linitiative de l'un de ses
membres, elle n’a rien eu de plus pressé que de recourir aux
services de I’Administration fédérale. D'ailleurs, dans les
cas d'initiative parlementaire, le Conseil fédéral doit tou-
jours étre, au moins, consulté. Et son avis est du plus grand
poids.

En d'autres termes, la fonction législative, d’on le Parle-
ment tire sa supériorité juridique, appartient, pour une part

. essentielle, au Gouvernement. Et il ¥ a toutes les autres

fonctions, considérables, ot le Gouvernement joue un rdle
primordial, voire unique. L’adoption des ordonnances, qui
permet de mesurer la vraie portée des lois; I'exécution de
ces lois et de ces ordonnances, qui fagonne la vie des admi-
nistrés; la conduite des affaires étrangéres, qui constitue
tout cela reléve, principalement, du Conseil fédéral et
contribue 3 lui donner sa véritable stature.

N
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392. Force tirée des moyens. La troisiéme raison tient aux
moyens. Du point de vue de la logistique, si 'en peut dire
ainsi, le Conseil fédéral bénéficie d’un avantage écrasant, Il
dispose de la science et du travail de milliers de fonctionnai-
res, qui lui fournissent, au moment ol il le leur demande et
dans une forme immédiatement utilisable, les informations
¢t les arguments dont it a besoin, En regard, le Parlement a
un petit service de documentation d’une dizaine de person-
nes, les groupes parlementaires les plus nombreux ont
engagé quelques spécialistes, et certaing membres de
I’ Assemblée fédérale, qui sont eux-mémes conseillers d’Etat
d’'un canton, ou maires, ou secrétaires d’association, ou
chefs d’entreprise, peuvent compter sur un soutien admi-
nistratif. Mais la partie n’est, manifestement, pas égale.
Drailleurs, beaucoup de députés sont seuls. Nul ne les aide
4 digérer la montagne de papier qu’ils trouvenl dans leur
boite aux lettres. Et, s’ils ont une profession exigeante qu’ils
ne veulent pas sacrifier entiérement a leur tache publique,
ils seront constamment i court de temps, hors de souffie,
en retard d’une lecture ou d’une réflexion. Pour finir, ils
étudient, dans le train qui les améne 3 Berne, le projet dont
ils devront débattre I'heure suivante,

Comme si cela n’élait pas suffisant, les chambres se sont
donné des réglements qui, sinon dans la lettre, du moins
tels qu'ils sont pratiqués, accentuent encore la prépondé-
rance du Gouvernement. Le programme des sessions,
méme §’il est arrété par la Conférence des Présidents de
groupe, au Conseil national, et par le Bureau, au Conseil des
Etats, est adapté aux veeux du Conseil fédéral. Il en va
pareillement de I'ordre du jour des séances. Enfin, lors des
débats, le conseiiler fédéral n’est pas limité dans son temps
de parole et il a toujours le dernier mot. Ce sont la plus que
des régles de procédure : ¢’est capital pour la compréhension
de notre régime. De tels mécanismes, dictés par un souci
d’ordre, consomment I’abaissement des parlementaires. Au
Conseil national, le député moyen a dix minutes pour par-
ler, dix minutes pour aligner toutes ses raisons. Quand il a
regagné sa place, il doit les entendre démolir par ses collg-
gues — ce qui est normal —, mais sans pouvoir répliquer
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— ce qui P’est moins. Sans doute le r{agh?ment l’_auton_se-t-ll
a parler une seconde {ois. Mais alors, il n"a que cing mn}l_xtqs
et, de toute fagon, c'est mal vu. Pour finir, le conseiller féde-
ral donnera tranquillement Pestocade. Il a tout son temps. ?I‘l
n’a méme plus besoin de réfuter (_ies objections. Il mw’a qu’a
montrer les avantages de son projet, tape’r. sur le c_:lou pen-
dant une heure s'il le faut, et c’est sous 'impression de ce
dernier discours que la chambre passe au VOte.

B. Appréciation

393, Renvoi. Le régime gOuverneme,ljtal est assez étroite-
ment lié au systéme électoral pour qu il convienne de repor-
ter a plus tard Pappréciation qu’pn en peut fau_-e. Noug ne
voulons pas dire, par 13, que les régles sur le c;hpm des dépu-
tés prédéterminent, a elles seules, lili co_mposmop _des.chagn-
bres non plus que celle du Co_nsell feden:al_. L'histoire, les
conditions économigues et sociales, le génie propre a cer-
tains hommes politiques les influencent ggalement. Ma}S il
nous semble évident qu’il y a un rapport entre la proportion-
nelle et la présence de plusicurs partis au anseli national,
de méme qu’il y en a un entre le multipartisme du Parle-
ment et la coalition qui caractérise le Gouvernement actuel.
Nous reviendrons, par conséquent, sur tout cela quand
nous aurons traité des élections.




IIl. Le systéme électoral

- 394. Notion. On entend, par systéme électoral, la maniére
dont le peuple désigne les membres des autorités qu’il a le
pouvoir d’élire.‘ Ce sont surtout les Parlements et les Gou-
vernements qui sont sujets a I'élection populaire. En Suisse,
par egemple, les citoyens des cantons élisent les grands
conseils et les conseils d’Etat, ainsi que les députés au
COI:lE_SE:l] des Etats; les citoyens qui ont I'exercice des droits
politiques fédéraux (ce sont, & peu de chose prés, les mémes
personnes) élisent les députés au Conseil national. Le
Conseil fédéral, on le sait, n’est pas élu par le peuple, mais
par I’Assemblée fédérale.

Le droit public de certains cantons soumet dailleurs
encore d’gutres charges & Iélection populaire, notamment
celles de Juges, de fonctionnaires, d’instituteurs, de préfets.
Nous ne traiterons que de I'élection des membres du Parle-
ment fédéral.

395. Le peuple. Le peuple, au sens oll nous le prenons ici,
est le corps électoral, c’est-a-dire 'ensemble des personnes
qui ont Iexercice des droils politiques. Dans un régifne de
suffrage universel des hommes et des femmes, le corps
electorgl représente environ 60 & 75 % de 1a population (plus
ou moins selon le nombre d’étrangers, le nombre d’enfants,
Iage de la majorité civique, la durée de résidence que la loi
exige). Le corps électoral fédéral est de 38000600 citoyens,
pour une population de 6300000 habitants: la proportion
est presque exactement de 60%. La question est mainte-
nant de savoir comment ces 3800000 citoyens feront pour
élire les deux cents membres du Conseil national.

39@5. La pirc:onscription. Le systéme électoral tient en deux
points principaux: le probléme de la circonscription et celui
du mode électoral.

On peut imaginer que tous les électeurs soient invités i
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glire tous les députés en une seule circonscription. Cette
solution est rarement choisie, 3 cause de la distance qu’elle
met entre ies candidats et les citoyens: Ies listes seront plei-
nes de noms inconnus.

Pour rompre cet anonymat, on a coutume de fractionner
"élection en un nombre suffisant de circonscriptions. Il
s’agira, généralement, de circonscriplions territoriales et on
a deux possibilités. Ou bien le territoire du pays est divisé en
autant de petits arrondissements qu’il y a de siéges au Par-
lement: I’élection sera uninominale. Gu bien | territoire est
divisé en circonscriptions moins nombreuses et plus gran-
des: I’élection sera plurinominale. Les membres de la
Chambre des Communes britannique sont élus en circons-
criptions uninominales; les députés au Grand Conseil
neuchitelois le sont en districts plurinominaux. Sous la
IVe République frangaise, les députés a [’ Assemblée natio-
nale I’étaient par départements; les députés de la V¢ le sont
par arrondissements.

La difficulté est alors de faire les découpages ou les attri-
butions de telle maniére que chaque sidége ait approximati-
vement la méme valeur représentative. On peut prendre
pour base de calcul les habitants, ou les ressortissants, ou les
électeurs. On aura soin aussi de ne pas tailler des circons-
criptions artificielles, qui avantagent certains partis au détri-
ment des autres, en isolant, par exemple, ceux auxquels on
veut nuire dans des « réserves» ol ils remporteront des vic-
toires inutilement _cofiteuses. Ce dernier probléme ne se
pose pas, il est vrai, quand les circonscriptions sont données
par Phistoire et n'ont pas été créées en vue de I'élection.

397. Le systéme majoritaire. Mgjoritaire @ un ou d deux
tours. Si la circonscription est uninominale, I'élection se fait,
nécessairement, 4 la majorité. On connait deux variantes
principales.

Premiére variante: est élu le candidat qui obtient le plus
de voix, c’est-a-dire plus de voix qu’aucun de ses concur-
rents. On parle d’'une élection & la majorité relative, ou de
majoritaire & un Lour, parce que, sauf le rare cas d'égalilé de

‘L___
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suffrages, il y a toujours un vainqueur et que "opération est
achevée en un seul scrutin. ‘

Deuxiéme variante: est é[u le candidat qui obtient plus de

la moiti€ des voix exprimées, cest-a-dire plus de voix que
lous ses concurrents réunis. On dit alors que I'élection se

fait 4 la majorité absolue et que la majoritaire est 4 deyx

tours, parce qu’it est fort possible qu’au premier tour per- [f-

sonne n'obtienne cetig majorité. Il y aura ce qu’on nomme

un ballottage. Au second tour, on se contentera, vraisem- [
blablement, d’une majorité relative; ou bien on éliminerz .
tous les concurrents, sauf les deux meilleurs du premier §

tour. En effet, lorsqu’il n’y a que deux candidats pour un

siége, la majorité absolue coincide avec la majorité relatjve. £
La Grande-Bretagne et les Etats-Unis pratiquent la majo-
ritaire 4 un tour; la France de la V© République, la majori-

taire i deux tours.

398. Le systéme proportionnel. Si a circonscription est pluri- - %

nominale, 'élection peut se faire 3 [a majorité, avec les deux
variantes que nous venons de voir. Mais elle peut aussi ge
faire selon un autre mode, qui est celui de 1a représentation
proportionnelle. Comme il ¥ a plusieurs siéges 3 pourvoir,
on peut, au lieu de les donner tous au parti le plus fort, les
partager entre plusieurs partis, a proportion de leur force,
Soit dix sieges et 100000 suffrages. 60000 pour le parti A,
30000 pour le parti B, 10000 pour le parti C. A la majori-
taire, ie parti A emporte les dix siéges. A la proportionnelie,
il en prend six et il en reste trois pour le parti B et un pour
le parti C. La théorie de la proportionnelle a été inventée
vers le milieu du sigcle passé et mise en pratique, dés les
années quatre-vingt-dix, dans certains cantons suisses et en
Belgique ; I'Ttalie et
deux guerres mondiales, la France sous la [Ve Républigque.

La proportionnelle pose un probléme arithmétique parti-
culier, que la majoritaire ne connait pas., Comme il faut
répartir des siéges au prorata de nombres qui ne sont pas
dans un rapport simple, le résultat exact ne sera, probable-
ment, pas un nombre entier. L'exemple de tout a ’heure est

IAllemagne I'ont appliquée aprés les F

|
~ B

: fabriqué, il n’est pas vraisemblable et ne sert qu'a la

démonstration. On aura plutdt 54296, 28 062 et 157462126 SSlllg
frages pour chacun des trois partis, ce qui donne 5, 206 sie-
ges, 2,8062 sieges, 1,7642 siége. Il faudra donc procé eg p0 ¥
app,roximation, décider notamment si A aura six sut:ge  ou
C deux siéges. Les mathématiciens ont imagine tou els e
de méthodes. Dans le cas précédent, par ean&p e, la
méthode du plus fort reste donne un sec_o_nd siege E:l 29g)aarLa
que, tout simplement, (,7642 est supérieur a.O.,\ 8
mét’hode de la plus forte moyenne donne un sixiéme sieg

L. 1.7642 )
a A (parce que §5’}—4_+2_—91-6 est supérieur a ﬁl— ). Quant a B,

les deux méthodes lui assurent trois siéges.

399, Le quorum. La proportionnelle est qvngielr?tmzr;:
d’autant plus exacte que le nombre’des sicges 4 repa —"des
élevé, Mais elle donne alors' — et c’est un c:orol!alreI L&
chances aux plus petits pal:tls,_vmreoa des groupuscule t o
dix siéges, un parti qui réunit 10% des suffrages qis sar
d’avoir un député; seion la force des autres p_artls,ﬂ[ l chie S
méme 'avoir avec 8 ou 59%. Sur trente siéges, il su l1 e 2
4 3% des voix pour en gagner un. Ce mode €lectora atwl)a
rise donc le morcellement des formations politiques e
iplication des partis. o

mlggr‘:llr(rzfg gne exc];ssive dispersi_on n’est pas propice zlic l}ng
bonne conduite des affaires publiques, on cherche par O;S]a
la prévenir en exigeant un «quorumb. Le quommles5 o
fraction de I’ensemble des VOIX eernmees, par exemp Iea o
109%, qu’un parti doit atteindre, §’il veut participer a

" tribution des sidges. Si donc la circonscription est de trente

sidges et le quorum de 10 %, cela signifie que le parti aura
au moins trois députés, ou point du tout. .

400. Listes blogquées, panachagc:_. Observons qnﬁn que, i(tigir;::
les scrutins plurinominaux, qu’ils se fasse_:nt ala m:‘lj_OI‘ taire
ou 2 la proportionnelle, Uissue .de I"élection peut dépe

de la liberté qui est laissée au citoyen.
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Dans certains pays, le citoyen n’a d’autre droit que celui
de choisir entre des listes concurrentes, sans pouvoir y
apporter la moindre modification. En majoritaire, le résultat
est J'une incontestable brutalité: le parti le plus fort rafle
effectivement tous les siéges. En proportionnelle, la réparti-
tion est sans doute différenciée, mais le rang des candidats,
et par conséquent la désignation des élus, sont I'affaire des
organes du parti.

Dans d’autres pays, le citoyen peut modifier la liste qu’il a
choisie par le panachage, le biffage, etc. C'est dire que la
majoritaire est assouplie: sur dix siéges, l'opposition en
gagnera peut-8tre un ou deux. Cest dire aussi que
I'influence du parti sur les candidats est réduite: les
citoyens ne choisissent pas seulement entre les listes, mais
aussi entre les personnes qui figurent sur ces listes.

A. Les traits distinctifs

401. Pour le Conseil national, la circonscription est le canton.
La circonscription électorale pour le Conseil national est,
depuis 1919, le canton ou le demi-canton (art. 72 de la
Constitution fédérale). Auparavant, le législateur [édéral
pouvait découper des circonscriptions a I'intérieur des can-
tons et §était permis, & 'occasion, quelques petils artifices,
Aujourd’hui, les frontigres résultent de Fhistoire, ce qui
COupe court a toute manceuvre, :

Les deux cents sigges du Conseil sont répartis entre les
- vingt-cing Etats en raison de leur population, selon une for-
mule établic par une loi de 1963 ; le calcul se fait au plus fort
reste. Les plus petits Etats ont droit 4 un sigge, méme s’ils
n'y peuvent prétendre arithmétiquement.

402. L'élection se fait @ la proportionnelle. Cing Etats n’ont
gu’un siége (Uri, Obwald, Nidwald, Glaris, Appenzell Rho-
des Intérieures). Les vingt autres en-ont de deux {comme

Zoug) a trente-cing (Zurich). Dans les cing circonscriptions
uninominales, élection se fait 4 la majoritaire 4 un tour.
Dans les vingt circonscriptions plurinominales, elle se fait,

- depuis 1919, 4 la proportionnelle (art. 73 de la Constitution

fédérale). La proportionnelle a été durement conquise par
les socialistes et les catholiques sur les radicaux, aprés trois
initiatives populaires. Elle a eu pour effet immédiat de dimi-
nuer la députation radicale de 105 a 63 siéges, d’augmenter
celle des socialistes de 22 a 41 siéges et de [aire entrer a la
chambre, avec 25 siéges d’un coup, le parti agrarien, devenu
plus tard I'Union démocratique du centre.

2 403. Il n'y a pas de quorum. La loi de 1919 n’a pas prévu de

quorum. Il ne serait ¢’ailleurs utile que dans les grands can-

tons (Zurich, Berne, Vaud, etc.). Dans les autres, le nombre

de sidges est assez bas pour faire Jui-méme office de barrage.

A Neuchitel, par exemple, qui n’a que cinqg siéges, il faut.

environ 15 % des suffrages pour avoir un députe.

La proportionnelle, jointe a I'absence de quorum et
compte tenu de la diversité politique du pays, a néanmoins
multiplié les partis. Il v en a une dizaine dans la législature
-de 1975 4 1979. On notera qu’au Bundestag allemand, qui a
pourtant beaucoup plus de sidéges que le Conseil national
(496 membres), un quorum dévastateur de 5% des suflra-
ges émis dans I'ensemble de la nation (1) a réduit a quatre le
nombre des groupes parlementaires.

404. La proportionnelle n'est pas intégrale. Comme, en
Suisse, les proportions se calculent dans chaque canton
séparément et non pas pour loute la nation (a la maniére
allemande), il peut en résulter qu’avec moins de suffrages
un parti ait plus de siéges que son concurrent. Cela s’est vu,
par excmple, en 1971, ou les radicaux avaient 49 siéges pour
21,8 % des suffrages et les socialistes 46 siéges pour 22,9 %
des suffrages.

405. Les calculs se font a la plus forte moyenne. La réparti-
tion des sidges entre les partis se lait 4 la plus forte moyenne



v

244 Les institutions politiques de la Suisse

¢ Le systéme électoral

245

et non au plus fort reste. Cetite méthode avantage légére-

ment les plus grands partis. Cela explique aussi I'usage des
apparentements, qui sont prévus par la loi, et qui permet-
tent a des partis voisins de joindre leurs listes pour tirer
profit de ¢e mode de calcul. La répartition interne entre les
partis apparentés se fait ensuile selon la régle ordinaire.
Exemple: si, 4 Neuchétel, en 1975, les socialistes s’étaient
joints aux communistes et 3 la Ligue marxiste révolution-
naire, ils auraient obtenu trois siéges (pour eux seuls, pas
pour leurs alliés), et n’en auraient laissé que deux aux radi-
caux et aux libéraux. Au lieu de cela, ils ont eu deux siéges
et les radicaux un député supplémentaire.

406. Facultés de I'électeur. La loi de 1919 donne a I’électeur
le droit de biffer des noms sur sa liste, celui d’en cumuler,
celui aussi de panacher, c’est-a-dire de porter sur sa liste le
nom de candidats d’autres partis. L’élection est donc forte-
ment personnalisée. Son intérét principal réside, pour finir,
moins dans I'affrontement des partis que dans la compéti-
tion des individus. Les luttes d’idées sont molles et n’ont
pas grand effet sur le résultat. Mais les rivalités des candi-
dats, a I'intérieur méme des listes, sont connues ; elles atgui-
sent le crayon des citoyens, qui cumulent leurs champions,
biffent leurs bétes noires et vont, par leur panachage, mar-
quer leurs préférences jusque dans les lignes de I'adversaire.

407. L'élection au Conseil des Erats. Pour le Conseil des
Etats, le droit fédéral ne dit que deux choses: il attribue
deux siéges a chaque canton, un a chaque demi-canton
{art. 80 de la Constitution); il exige une élection démocrati-
que (art. 6). Pour le reste, I'affaire reléve du droit cantonal.

Tous les cantons connaissent maintenant I'élection popu-
laire directe. Tous se sont constitués en une circonscription
unique, aucun n’a divisé son territoire en deux arrondisse-
ments. Tous les cantons ont choisi la majoritaire, seule la
Constitution du Jura prévoit la proportionnelle. Presque
partout, la majoritaire est a deux tours. Nulle part, le citoyen
n’est lié par une liste: cela signifie, 8’ est de la majorité,

qu’il peut donner une de ses deux voix 4 un candidat de 1a

minorité. C’est ainsi que certains candidats socialistes accé-
dent au Conseil des Etats.

B. Appréciation

408. Le jugement est nécessairement subjectif. On pouvait,
parlant du fédéralisme, distinguer des avantages et des
défauts. Pour le régime gouvernementatl et le systéme élec-
toral, ce n'est plus guére possible. Il y a 13 trop de caractéres
ambivalents. Que faut-il préférer: le Gouvernement d’un
parti majoritaire ou celui d’une coalition ? L’un et 'autre ont
leurs bons et leurs mauvais cotés. Lun et 'autre peuvent
plaire ou déplaire, selon les conceptions de celui qui les juge.
Certains aiment les situations simples et tranchées. Ma}s on
peut aussi penser qu’il vaut mieux, pour la paix publigue,
que toutes les forces vives de la nation s’unissent dans_ la
direction du pays. Nous allons donc essayer de déduire,
sans vouloir les classer, les conséquences politiques des

".régles constitutionnelles que nous avons décrites.

409. La pluralité des partis. Le Gouvernement quadripar{ire:
Le point de départ, c’est la pluralité des partis représentés a
FAssemblée fédérale. Il y en a dix. Trois grands: le parti
démocrate-chrétien (46 membres au Conseil national, 18 au
Conseil des Etats); le parti radical (47 et 13); le parti socia-
liste (54 et 6). Un moyen: I'Union démocratique du centre
(22 et 5). Un plus modeste: I’ Alliance des indépendants (11
et 1). Cing petits: le parti libéral (6 et 1); le parti du travail
ou parti communiste (5 conseillers nationaux); le Mou-
vement républicain (4); le parti évangélique (3); I’ Action
nationale (2).

Aucun parti n’est assez fort pour gouverner tout seul.
Méme deux partis 0’y suffiraient pas. 1l en faut au moins
trois. On pourrait imaginer: les radicaux, les démocrates-
chrétiens, les démocrates du centre. Cela s’est méme vu
pendant longtemps, jusqu'a ce que la démocratie-chré-




s,

246 Les institutions politigues de lg Suisse '

tienne, qui a une aile franchement socialisante, s’en lassat. §:
Alors: les radicaux, les démocrates-chrétiens et les socialis- F-

tes? Les socialistes étaient tout a fait acceptables, depuis
qu’ils avaient 6té Karl Marx de leur programme. Mais il y a
sept siéges a distribuer, les parts ne seraient pas égales. Tout
compte fait, on s’entendit, un jeudi de décembre 1959, pour
une coalition 4 quatre: deux radicaux, deux démocrates-
chrétiens, deux socialistes, un démocrate du centre; for-
mule dont on conviendra qu’elle est, sinon « magique», du
moins mathémartiquement apaisante: le Conseil fédéral est
devenu I'exacte réduction du Conseil national.

Cela dure depuis dix-huit ans et rien ne permet de dire

que cela ne durera pas encore longtemps. Sans doute ne F

s'agit-il pas la d’une conséquence nécessaire de notre droit
¢lectoral. Mais c’en est une conséquence possible et I’opi-
nion publique parait 'apprécier. Or 'une des vertus cardina-
les d'un Gouvernement n'est-elle pas de plaire i la société
qu’il doit régir?

410. Les servitudes de la formule quadripartite. La formule
de 1959 a aussi, naturellement, ses servitudes.

D’abord, comme toutes les combinaisons rigides, elle
limite la liberté de choix de I’ Assemblée fédérale, surtout
lorsqu’un seul siége est vacant. Pour remplacer un radical,
il faut un radical; et peut-tre un radical d’une certaine
région, méme si cette région n'a pas de candidat radical qui
ait les qualités qu’il faut, alors qu’elle a un candidat socia-
liste qui ferait trés bien 'affaire. Au fond, ce qui est admira-
ble, avec ces restrictions, C’est qu'en général les députés
finissent quand méme par élire de bons ministres.

Ensuite, 1a formule donne au Gouvernement une majo-
rité parlementaire si formidable qu’elle en perd toute signifi-
cation politiqgue. Théoriquement, les projets du Conseil
fédéral devraient obtenir I'approbation de 169 membres sur
200 au Conseil national et de 42 sur 44 au Conseil des Etats.
En cas de referendum, les décisions de I’ Assemblée fédérale
devraient étre piébiscitées dans le rapport de cing voix
contre une. Chacun sait qu’il n'en est rien. L’opposition,
qu’on pouvait croire disparue, existe bel et bien. Seulement,
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au lieu d’étre localisée, elle est diffuse, on la trouve un peu
partout, elle se déplace de cas en cas.

di1. L'opposition est diffiise. Au Parlement, personne ne se
sent tenu d’étre fidéle. Chacun peut se dire: si je vote
contre le Gouvernement, il en restera 168 pour le soutenir.
Chaque groupe peut se dire: si nous votons contre lui, il en
aura toujours trois. Pour finir, tout le monde s’estime fondé
4 suivre sa propre inspiration et le résuftat du vote devient
aléatoire.

C’est pareil devant le peuple. Bien entendu, il ¥ aura tou-
jours un décalage entre le corps électoral et les autorités
élues et on doit s’attendre que les citoyens qui ont choisi un
député ne soient pas préts a entériner toutes les mesures

;. qu'il a votées. Mais les députés contribuent aussi a former la

volonté populaire. Or, pendant les campagnes référendaires,
gue voit-on? Au lieu de défendre le projet du Parlement,
certains membres de la « majorité» courent les assemblées
pour le démolir. Dans les rangs bourgeois, on reproche

. volontiers aux socialistes de jouer ce double jeu, d’étre a la

fois dans le Gouvernement et contre Iui. La réalité est beau-
coup plus nuancée. Il est vrai que les socialistes, plus
qu’aucun autre parti gouvernemental, lancent des initiati-
vés populaires qui proposent des solutions différentes de
celles du Conseil fédéral. Mais les autres partis ne se génent
pas, quand vient un referendum, de lacher le Gouverne-
ment (cf. n? 31 et 58). Il n’y a qu' voir comment sont
morts article conjoncturel, la loi sur Pameénagement du
territoire, la taxe a la valeur ajoutée.

412. Influence du systéme électoral sur le régime gouverne-
mental. 1l est difficile de dire dans que_:lle mesure notre sys-
tdme électoral a influencé notre régime gouvernemental.

~ On peut admettre que la proportionnelle sans quorum est,

pour une part, la cause d'un certain éparpillement des forces
politiques. Sans doute n’est-ce pas elle qui a créé le tripar-
tisme. Les radicaux, les démocrates-chrétiens, les socialistes
ont, chez nous, de trés profondes racines. Mais il semble
qu'elle ait permis a tous les trois de conserver une force a

v
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peu pres constante, alors que la majoritaire aurait peut-tre
affaibli l'un ou lautre. Ce qui est plus remarquable, cest

que la proportionnelle a rendu possible la naissance ou le -
maintien de plus petits partis. Or I'existence de ces partis,

méme modestes, réduit corrélativement Fampleur des trois
grands. ] en résulte, on I'a vu, que deux grands partis ne
peuvent plus, i eux seuls, faire une majorité. Il faut — c’est
presque mathématique — une alliance d’au moins trois par-
tis. Parmi toutes les combinaisons possibles on a choisi la
plus sire, celle des trois grands. On I'a méme consolidée
avec un quatriéme.

Ces précautions peuvent paraitre excessives. Moyennant
un peu de discipline, une courte majorité suffirait. Mais,
Jjustement, les parlementaires suisses ne sont pas trés disci-
plinés. Et puis il faut tenir compte du referendum. Le Pre-
mier Ministre britannique peut, a la rigueur, §°offrir le luxe
de gouverner avec 330 députés sur 635, le Chancelier alle-
mand avec 260 sur 496. Quand la Chambre des Communes
ou le Bundestag a tranché, la décision est définitive. En
Suisse, nous avons encore le vote populaire. Il est souvent
negatif, on le sait. Il le serait bien davantage, si I'un des
grands partis, exclu du pouvoir, combattait systématique-
ment tout ce qui sort du Parlement.

413. La proportionnelle- amortit les changements. La propor-

tionnelle a une autre particularité. Elle amortit le choc de ‘¥

I'élection générale. Supposons que, lors du renouvellement
du Conseil national, trois pour cent des électeurs changent
de camp, Cest-a-dire votent pour un autre parti que celui
pour lequel ils ont voté quatre ans plus t6t: cela ne fait que
Six siéges (ou cing ou sept, car rien, la-dedans, n’est tout a
fait précis) qui passent d’un parti a I'autre. En majoritaire,
Surtout quand elle est a un tour, la secousse peut &tre infini-
ment plus brutale et provoquer un glissement de vingt ou
trente siéges, car il faut parfois peu de chose pour transfor-
mer, dans plusieurs circonscriptions, une minorité en majo-
rit€. Autrement dit, des transferts de voix qui, en Grande-
Bretagne, suffiraient a faire tomber un Gouvernement
n'ont, en Suisse, qu'un effet limité.

Il n’y a guére d’élection au Conseil national qui déplace
plus de dix si¢ges sur deux cents. En 1971, par exemple, les
nationalistes de MM. Schwarzenbach et Oeheq ont juste-
ment gagné dix siéges au détriment des socialistes {cing),
des indépendants (trois), des démocr_*atgs-chretlens el des
radicaux (chacun un). En 1975, les socialistes ont repris neuf
siéges et les démocrates-chrétiens deux aux dépens des

nationalistes (cing), des indépendants, des démocrates du

centre et des radicaux {chacun deux). On a donc eu un petit

. coup de barre & droite en temps d’inflation et de forte immi-

gration, puis un petit coup de barre a gauche quaqd la réce_s-
sion est venue et que les etrangers ont commence de partir.
C'était, somme toute, limpide, mais de peu d'importance,
car il n’y avait rien, 14, qui pi{t affecter lz_1 combl_nal’son
gouvernementale. Les €lections parlementaires, qui n’ont
plus guére d’intérét que pour I'amour-propre ges candidats
eux-mémes, ont cessé, depuis ]ongtemps,'d 1pf1uencer la
composition et le comportement du Conseil fegleral_ 11 est
révélateur que, lorsque les socialistes sont entrés au Gou-
vernement, en 1959, ils venaient de perdre deux siéges au
Conseil national (et méme trois au Conseil des Etats!).

414. Faut-i revenir a la majoritaire? Alors, faut-il changer
tout cela? faut-il revenir 4 la majoritaire, pour le Congell
national, dans I'idée de donner au peuple une prise
plus directe sur la formation du Gouyernempqt‘? Cette
réforme aurait, nous sembie-t-il, plus d’inconvénients que
d’avantages. ) )
Dabord, on aurait de nouveau le problt;me des circons-
criptions, qui seraient sans doute plus petites que les can-
tons. 1l faudrait donc procéder, comme autrefo_ls, a dqs
découpages qui échapperaient dlfﬁc!ler_nqnt au ’grlef d arbi-
traire. Et puis, la société suisse est si dlffergznc;le; et si com-
partimentée qu’il n’est pas sir que la majoritaire diminue

' notablement le nombre des partis. D’ailleurs, a supposer
., qu’il n’en reste que trois ou quatre, cela ne signifie pas 'du
. tout que le Gouvernement aurait une ligne plus claire.

Enfin, quand cela serait, quand le Gouvqrnement _irajt fra'n-
chement a gauche pendant quatre ou huit ans, puis a droite

>
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pendant un temps égal, on ne voit pas ¢e qu’on aurait gagné

résultat en louvoyant.

Ceux qui n’ont d’veux que pour le bipartisme, Palter-
nance et le parlementarisme a 'anglaise devraient compren-
dre 1° que la Chambre des Communes a plus de deux par-
tis; 2° qu'aucun des deux grands n’est siir d’avoir une
majorité solide ; 3° que I'alternance ne fonctionne pas bien;
4° que le parti majoritaire ne peut, de toute fagon, pas réali-
SCr son programme et 5¢ que, malgré la sympathie que le

Royaume-Uni peut nous inspirer, il y a— si on le juge & ses .

résultats — quelque chose de puéril & nous donner son
Gouvernement pour modéle.

referendum. 11 y a encore une autre raison qui fait qu'un

régime parlementaire conviendrait mal i notre pays: C'est le F

referendum. Le citoyen britannigue, au jour de I'élection,

choisit entre quelques programmes. S'il vote en majorité

pour 'un d’eux, il entend qu’il soit réalisé dans les années
suivantes. Il en confie le soin au Parlement et ay Gouverne-
ment et il se tait jusqu’a la prochaine élection (fa consuita-
tion populaire de juin 1975 n’est qu’un accident, qui s’expli-
que par une division interne du parti travailliste).

Le citoyen suisse agit difféeremment. Par I'élection, il dé-
signe les parlementaires pour une législature, parce qu’il faut
bien qu’il y en ait pour faire le travail politique. Mais il ne
choisit pas un programme déterminé. Il n’en a pas besoin,
‘puisqu’il peut, a tout moment, corriger ceuvre de ses.élus.
Un programme cohérent n’est vraiment nécessaire que lors-
que les autorités sont laissées a elles-mémes. Si le peuple
intervient & toute occasion, par des votes d’od la cohérence
€st, en principe, absente, le programme perd une bonne par-
tie de sa valeur. Cela ne signifie pas qu’il soit inutile, mais
son importance est singuligrement réduite.

416. Chez nous, les questions de personnes sont distinctes des
questions d'idées. En résumé, le régime gouvernemental et
le systéme électoral de la Suisse tendent 3 séparer les ques-

i

tions de personnes et les questions d’idées. Quand les per-
au bout du compte: notre Conseil fédéral arrive au méme g

sonnes sont en cause, on ne se soucie guére de leurs idées.

Quand les idées s’affrontent3 on §inquidte peu de Savoir
- quelles personnes les soutiennent. Cette présentation,
. volontairement simplifiée, des cr_loses nous parait c_o:_-robo-
. rée par la maniére dont nous pratiquons nos jeux politiques.

Toutes les sociétés politiques ont, en effet, feurs jeux.

;- Dans tel pays, ce sont les présidentielles, avec les primaires

au printemps, les conventions nationales en é&té et le

fameux mardi de novembre. Ailleurs, ¢’est un Clemenceau

qui interpelie et un ministére qui tombe. Les peuples qui

‘" mavaient pas le droit de vote se sont vu off}’ir des parades
. royales, des défilés militaires, des manifestations de masse.
. .On trouve toujours quelque chose pour occuper les esprits
413. Un régime « parlementairey se concilierait mal avec e

et les coeurs. o ‘ ' o

Les citoyens de la Confédération suisse jouent, principa-
lement, a trois jeux: le jeu des conseillers fédéraux, le jeu
des conseillers nationaux, le jeu des referendums.

417. Nos jeux politiques. Jeu des conseillers fédéraux. 11 a
lieu en cas de vacance au Gouvememept. Pqur les cnoy?ns
qui ne sont pas parlementaires, il s’agit uniguement d’un

L jeu de pronostic. On §'y livie dans les restaurants, dans les

trains, ou dans les maisons particuliéres, 4 'heure de I'apé-
ritif ou a celle du café. Pour les citoyens parlementaires, le
jeu n’est pas trés différent, mais il sfacc_ompagne, chez
le joueur, du sentiment qu’il a une petite influence sur le
résultat. Les critéres qui affectent la conjecture ou la dec;-
sion sont multiples. 1l v a, on le sait, les 1rgev1tabl_es_cond1-
tions de parti, de canton, etc. Mais, méme sl el]e_s limitent l_e
choix, elies ne I'abolissent pas. Le canc!1dat est-il sympathn;
que? a-t-il une bonne téte? une santé, des nerfs sohdes:
est-il travailleur? prompt 4 comprendre un (10551er? apte a
diriger une lourde administration? ne s’est-il pas compro-
mijs dans un récent débat? est-ce qu’il parle I'allemand
(pour un candidat romand)? est-ce qu’il entend le frangais

(pour un candidat suisse allemand)? On ne demande pas:

quelles sont ses idées politiques ?

_L_
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418. Jeu des conseillers nationaux. 1l se joue tous les quatre
ans. Ici, chaque citoyen qui le désire participe 4 la décision.
Le jeu se divise en deux phases. On choisit une couleur et

des noms. Le choix de la couleur, c’est-a-dire du parti, se’ ]

fait sans doute en fonction du programme. Mais cette
phase, qui est théoriquement la plus importante, r'a pas
beaucoup d'intérét: le résultat en est presque connu
d’avance. L'autre phase est autrement amusante. On a vu
qu’elle se joue avec un crayon {(n° 406). Sur dix citoyens qui
votent, il v en a ¢ing ou six qui emploient leur crayon pour

favoriser un candidat, éventuellement pour lui nuire. Et, li-

encore, les critéres de choix sont nombreux. On en retrouve
quelques-uns qui servent aussi au choix des conseiilers
fedéraux : il est sympathique, il a une bonne téte, il connait
bien son affaire. Ou bien: il est indépendant, il a du courage
(le courage, en politigue, est une vertu dont il est rare qu’on
ait vraiment besoin, mais dont on parle souvent). Ou
encore: il est représentatif de ceci, de cela. Pas un mot, 13-

dedans, de ses opinions profondes: 'électeur ordinaire ne

distingue pas les candidats d’une liste & cause de leurs idées,

419. Jeu des referendums. Celui-ci est trés différent.
I»abord, la partie est presque permanente, il y a, chaque tri-
mestre, plusieurs donnes. Dans la mesure ol le peuple par-
ticipe 4 la vie politique, ¢’est 14 qu'il prend les véritables
décisions, celles qui touchent au fond. C’est 1a qu’il se pro-
nonce pour ou contre ['attribution de certaines taches a
I’Etat, pour ou contre certaines maniéres de les remplir,
pour ou contre une restriction a la liberté, pour ou contre un
impdt. Et alors, méme si le vole nest pas tout & fait pur,
parce qu'il exprime parfois une humeur gui est sans rapport
avee le projet présenté; et méme si certains noms sont
jetés dans la discussion, celui de Pauteur d’une initiative
(M. Schwarzenbach, M. Franz Weber) ou de la demande de
referendum (M. Otto Fischer), voire le nom d’un conseiller
-fédéral, a cause de la peine qu’ils se donnent & défendre un
texte ou 3 attaquer, nos scruting sont des scruting d'idées,
peut-étre de sentiments, mais ils ne servent pas, comme il
arrive ailleurs, a la glorification d’une personne.

Les institutions politiques de la Su'issef

i IV. La démocratie directe

420. Démocratie représentative et démocratie directe. Or}
appelle démocratie représentative I'organisation poltlthue ol
le peuple se borne a élire, périodiquement, des représentants
au Parlement ou au Gouvernement et leur laisse ensuite le
soin de légiférer jusqu’a 'élection suivante. La Grande-Bre-
tagne, les Etats-Unis, I'Allemagne fédérale sont des démo-
craties représentatives, _

Dans la démocratie directe, le peuple en fait davantage. Il
se prononce sur les projets gue ses représentants ont adop-
tés (referendum). Il arrive méme qu’un groupe de citoyens
ait le droit de faire des propositions (initiative _populal!'e).

On use parfois d’un langage plus différencie. On dit que
cette démocratie-1a est semi-direcle, pour reserver lq terme
de démocratie directe aux petits Etats ol le peuple, réuni en
assemblée, fait lui-méme les lois. Mais cette forme, qu’on
trouve encore dans plusieurs communes et .dans certains
. cantons suisses, est trop rare pour qu’on lui consacre un
- adjectif particulier.

- 421. Exemples de démocratie directe. La Suisse, la plupart
. des Etats membres des Etats-Unis, le Danemark, la Fr_ance,

PIrlande, I'ltalie sont, & des degrés divers il est vrai, des

. démocraties directes. Nous allons voir ce qui caracterise les
" institutions de notre pays.

A. Les traits distinctifs

422. Le referendum. Son objet et son mode. Commengons
par le referendum. Il est connu, en droit fedéral, pour foutes
les revisions de la Constitution, totales ou partielles. Dans
ces cas-la, il est méme obligatoire, il a lieu 'office, sans
qu’il soit nécessaire de le demander. Mais le referendum est

.L_




254

Les institutions politiques de la Suisse N o

La démocratie direcre 255

aussi possible sur les lois ordinaires, les arrétés de portée
générale et certains traités internationaux. Il est alors,

en général, facultatif, c’est-a-dire qu'il n’a lieu que sur

demande.

Lobjet du referendum est donc assez étendu. Il Iest

encore davantage dans les cantons, qui, par exemple, ont

presque tous le referendum sur les dépenses, ou referen-
dum financier.

423. La demande de referendum. Quand le referendum est
facultatif, il doit étre demandé par 50000 citoyens, dans un
délai de 90 jours. Il peut I'étre aussi, dans le méme délai, par
les grands conseils de huit cantons, mais cela ne s’est jamais
vu. Ce qui est essentiel, c’est qu'il ne peut pas éire décrété
- par le Conseil fédéral, ni par I’Assemblée fédérale elle-
. méme, ni par une minorité des chambres, comme cela est
prévu dans le droit de certains cantons et de certains Etats
étrangers.

'y a tout de m&me une exception. L’ Assemblée fédérale
pourrait décider de passer dans la forme de I'arrété constitu-
tionnel ce qu'elic a la compétence de faire dans la forme
ordinaire de la loi. Elle a ainsi le moyen de rendre le referen-
dum obligatoire, donc, pratiquement, de déclencher elle-
méme ie vote populaire, Elle 'a fait naguére pour un accord
de libre-échange avec les Communautés européennes
© (1972). Le procédé n’était peut-8tre pas tout a fait ortho-
doxe; on pouvail, si on le voulait, reprocher au Parlement
de diluer sa responsabilité politique en la faisant partager au
peuple. Mais il n’y avait rien 13 d’inconstitutionnel et, sur-
tout, il était absolument ridicule de soupgonner, la-derriére,
un penchant plébiscitaire semblable 4 celui qu’on dénongait,
a la méme époque, chez les Présidents de la République
frangaise.

424. Effet suspensif. Le referendum est, en général, suspen-
sif. Cela veut dire que le texte qui y est sujet n’entrera pas
en vigueur tant que le vote populaire n’aura pas eu lieu ou
que le délai pour le demander ne sera pas échu. Ce n’est que
dans les cas d’urgence qu’un arrété peut &tre appliqué sans

B

retard {cf. n® 67). Le referendum, qui n’est pas supprir:m?
pour autant, prend alors un caractére abrogatoire: l'arrété
rejeté par le peuple cesse de produire effet au bout d’un an.

425, Détermination du résultar. Le vote référendaire est sim-
ple: la loi passe s'il y a plus de oui que de non; elle ne passe
pas dans le cas contraire. Aucun quorum n’est requis,
comme il ’est, par exemple, au Danemark. Il y a, toutefois,
une exigence supplémentaire pour les votes sur les texies
constitutionnels: il faut alors les deux majorités du peuple
et des cantons. Les arrétés urgents qui dérogent a la Cons_ti-
tution, ainsi que 'adhésion a une communauté supranatio-
nale ou A une organisation de sécurité collective, sont sou-
mis 4 la méme réglementation; dans ces cas, d'ailleurs, le
referendum est obligatoire.

 426. L’initiative populaire. Quant a l'initiative populaire, elle

est possible, moyennant 100000 signatures recueillies daqs
un délai de dix-huit mois, pour toute revision de la Consti-
tution fédérale. Elle peut proposer une revision totale, une
revision partielle, Padoption, la modification, "abrogation de
n’importe quelle régle constitutionnelle. Tout ce qu’on
exige d’elle, c’est, lorsqu’elle tend & une revision partielle,
gu’elle respecte le principe de 'unité de la matiére. .

En revanche, I'initiative populaire n'est pas possible au
niveau des lois — & la dilférence de ce qui se fajt _dans lz}
plupart des cantons. On observera qu’une initiative qui
demanderait la suppression d’une loi ressemblerait fort & un
referendum abrogatoire. Le referendum italien, tel qu'on
Pa vu pratiquer, en 1974, sur le droit du divorce, est, au
fond, une variété d’initiative.

427 L'initiative est plus qu’une pétition. Linitiative popu-

laire, 4 la maniére suisse, est plus qu’une pétition (cf.
.n° 286). Elle ne dépend pas — saut le cas rarissime ou elle
est annulée — de la volonté du Parlement. C’est un appel
au peuple et. & moins que ses auteurs mémes ne la retirent,
elle finit toujours par un referendum.
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B. Les avantages

428. Les citayens décident de leur destin. Si 'on trouve bon

qu’un peuple puisse décider de son destin, on doit se félici- _

ter du développement de la démocratie directe. Ay licu de
deléguer 4 d’autres la charge de faire son bonheur, le
citoyen est en mesure d'y travailler lui-méme, Naturelle-
ment, il ne se prononce que sur certaines questions, dont la
somme ne constitue pas un systdme complet. La méthode

est plutdt pointilliste: on vote sur I'assurance-chdmage, sur §.
Paménagement du territoire, sur les principes de la radio-

télévision, sur un impét, sur la protection des locataires, sur
Pinterruption de grossesse, sur le service civil, etc. Pour
importants que soient ces objets, il en est beaucoup d’autres
qui ne sont jamais soumis aux scrutins populaires et qui
sont, dailleurs, peu propres au referendum : le montant des
salaires et des prix, le cours de la monnaie, les investisse-

ments de nos entreprises, autant de décisions qui affectent [

aussi, profondément, fa vie des particuliers. Mais ce que
peut faire I'électeur suisse n’est pas méprisable du tout.

429. L'initiative populaire enrichit le débat public. Le referen-
dum n’est, 3 vrai dire, le plus souvent, quun instrument
négatif. Le peuple s’oppose aux lois qu’il ne veut pas se voir
appliquer. Par Iinitiative, en revanche, les groupes les plus
divers peuvent proposer i la nation toute sorte d'idées nou-
velles. Si on juge les autorités politiques trop mesurées, si
on leur reproche de mangquer d’imagination, si on les tient
pour incapables de rien entreprendre de grand -— et le grief
n’est peut-étre pas entiérement immérité — il reste a ceux
qui le leur font la ressource de jeter eux-mémes dans le
débat public les projets que le monde officiel leur refuse,
Nous savons bien qu’il est difficile de faire triompher ces
initiatives venues de I'extérieur. Issues d’une minorité, elles
n’obtiennent que rarement "agrément du peuple. Mais elles
suscitent des contreprojets, des changements de lois ou
d’ordonnances qui font que, pour finir, il s’est quand méme

passé guelque chose. Et puis on a discuté, et cela. aussi est
enrichissant. Les plus belles controverses de ces d}x dernié-
res années ont, pour une bonne part, été déclenchées par les
citoyens eux-mémes: 'avenir de la prévoyz;qce _soc:iale,
I'interdiction de I'exportation d’armes, la participation des
travailleurs aux décisions de Pentreprise, l’harmo‘msat.lo.n
fiscale, la décriminalisation de 'avortement, le service civil,
les dimanches sans voitures, les centrales nucléaires, les
routes nationales et — pourquoi ne pas la mgntmnner? —
la question des étrangers, aucun de ces débats n’aurait
atteint la méme ampleur, §’il n’avait eu d’autre aliment que
les motions des députés et les projets du Gouvernement.

430. Le referendum est un moyen d’éa’ucan’o’q civique. Cha-
que scrutin populaire oblige les citoyens a s'informer. Sans

- doute ne sont-ils pas nombreux a le faire, ¢'est notoire, soit

qu'ils s'abstiennent de voter, soit qu’ilg votent selon les
conseils d’un tiers ou au gré de leur faptalsle. Mals, qqand il
n’y aurait qu'un électeur sur vingt qui prendrait la peine de

* se renseigner, cela ferait toujours deux cent mille personnes

qui seraient instruites des affaires de }’}_Etat. Le ft_afel:endgm
est un excellent moyen d’éducation civique et d’intégration
au pays.

431. Le referendum protége les canrons. Le referendum a
servi, mainte fois, a protéger les cantons contre une exten-
sion des pouvoirs fédéraux. Et pas seulement en matiére
constitutionnelle, ot la double mujorité est requise. Auss[ a
I'égard de certaines lois. D’ailleurs, on observ_em que le refe-
rendum législatif a été introduit, en 1874, précisément pour
contrebalancer 'attribution de nouvelies compétences a la

- Confédération. Nous ne voulons pas dire, par 13, que les lois

qui ont été rejetées aient €€ mauvais.es el qu'on ait b’len faii
de les repousser. La diversité des droits cantonaux n’est pas
une fin en soi et toute loi uniforme n’est pas, par cela
méme, perverse. Nous voulons simplement rappeler que la
structure fédérative convient admirablement & la Suisse et
que le referendum en est un auxiliaire utile.
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C. Les défauts

432. Le systéme repose sur une absiraction. Qu'est-ce que le
peuple ? Avant_ de montrer les défauts de la démocratie
directe, nous aimerions prévenir un malentendu. Si, dans
notre recensement, les défauts apparaissent plus nom’breux

que les avantages, c’est parce qu’ils sont plus différenciés, -

ela ne s{gniﬁe pas du tout qu’a la fin ils I'emportent. Rien
au contraire, ne prévaut sur cette idée tonte simpie, qu’il est’

leur sont applicables,

Et_ voici le premier défaut: le systéme Iepose Sur une abs-
traction. On parle du .peuple comme d’une personne qui
aurait une volonté: le peuple a tranché, il a dit ceci, cela. En
reahtq, il faut avoir une forte imagination, ou une }are épti-
tl._lde a l’a synthése, pour voir 'unité 13 ou tout n’est que
diversité. Le peuple suisse, c’est Pouvrier d’Olten, le coif-
feur de Lugano, le violoniste de Saint-Gall, le can:lionneur

- de Brougg, I’étudiant de Genéve, le paysan de Trubscha-
chen, la barr_naid de Baie, le menuisier de Bole. le jeune
citdre de Winterthour, le retraité CFF de Mart,igny qui
nont pas grand-chose de commun. Tout ce qu’on’leur
d,emande, c’esE, précisément, d’avoir la nationalité suisse; et
Cesl encore d’étre sains d’esprit et d’avoir vingt ans Qua,nd
ils remplissent les trois conditions, on les enfoume‘dans la
grande statue d’airain 2 téte de peuple qui rend, tous les
trois mois, ses oracles devant un parterre de scribés chargés
de les consigner. ¢

Cet antl]ropomorphisme est brutal. 1l traite comme un
bloc ce qui est infiniment complexe et nuancé. Il fait une
somme de ce gu’on ne peut guére additionner. il donne i la
ticdeur le méme poids qu’a la conviction, a la sottise autant
de force qua lintelligence. Naturellement, nous savons
'ble’ﬂ ce que nous devons au suffrage universel : de toutes les
megahte:s, I'egalité absolue est encore la moins insupporta-
blt?. Mais ce n’est pas parce que nous ne trouvons rien de
MIeUxX que nous pouvons nier ’éclatante vérité: lorsqu’il se
rend aux urnes, le peuple suisse est une fiction. Il existe en
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d’autres temps, il existe en temps de péril national, ou dans
ces moments de grice ou toutes les querelles s’oublient. Il

. nexiste pas devant le referendum.

" 433. Les électeurs sont influencables. Deuxiéme défaut: si le

peuple n'a pas de volonté propre, les électeurs qui le compo-
sent n'en ont pas toujours, eux non plus. Beaucoup se rap-
portent, expressément, a ’avis d’autrui — ce qui est encore
assez naturel. Mais beaucoup d’autres, qui se croient libres,

bon que les citoyens puissent se prononcer sur les lois qui ‘- . se laissent subrepticement influencer. Nos jugements se

forment, le plus souvent, sur une litiére d’idées regues, dont
les habiles, qui font 'opinion, se gardent de montrer la fai-
blesse. Ei les personnes qui les mettent en doute prennent
bientdt la réputation de mauvais esprits.

Exempile pris au hasard dans I'histoire récente : la généra-
lit¢ du service militaire passe, chez nous, pour étre un prin-
cipe €tabli; alors qu’en réalité, et chacun peut le savoir s'il
prend la peine d’ouvrir les yeux, les inégalités y fourmiilent,
et lors du recrutement, et dans P'affectation des soldats.

Autre exemple: les fausses solidarités. On arrive a faire
croire aux gens les plus modestes qu'un impdt sur la fortune
finira par les atteindre aussi, ou que le secret bancaire peut
leur &tre profitable; en conclusion, « principiis obsta», tous
ensemble contre le fisc, et la 1égion des petits contribuables
protége efficacement les plus gros. Je ne sais pas s'il faut
appeler cela de [l'aliénation. [e mot nous vient d’un

- méchant jargon et ceux qui en usent ne sont, dans le

domaine qui nous occupe, pas particulierement innocents.

' Mais on ne peut pas s'empécher de penser que les citoyens

se font parfois, de ce qui leur est utile, une représentation
bien étrange.

434. Les projets sont compliqués et ardus. 11 faut aussi recon-
naitre que les projets soumis au vote populaire sont souvent
difficiles. La matiére en est compliquée et le langage ardu:
les referendums de M. de Gaulle étaient vraiment plus sim-
ples. Mais notre défaut n’est pas de ceux qu'on corrige aisé-
ment. Parce gu’une matiére est compliquée, on ne va tout

#
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de méme pas la soustraire au vote: elle est peut-&tre, juste-
ment, de la plus haute importance. Quant au langage, c’est
celui-la méme de nos lois et le style des juristes n’est pas
toujours limpide. On ne fait pas un arrété sur l'économie lai-
tiere comme on a fait le Code civil. Si le Gouvernement
s'avisait de publier une version vulgaire, a I'usage de Pélec-
teur, chacun crierait a la tromperie. Tout ce qu’il peut faire,
c’est de donner des éclaircissements dans un commerntaire

anncxe et d’'espérer que les journalistes feront bien leur E

métier.

433. Les scrutins sont difficiles a interpréter. L’inlerprétation
des scrutins peut éire problématique, surtout quand les non
lemportent. Quelquefois, on y voit clair: on sait quel parti,
quel groupe était contre, on sait pour quelle raison, on peut
donc dire ce qui a causé I'échec de la loi. Mais, souvent, la
situation est plus embrouillée: la loi est prise entre deux ou
trois feux, la droite la trouve trop dure, ia gauche la juge
trop molle. Qu’est-ce qui a fait, par exemple, rejeter la
TVA? le souci d’économie? I'aversion pour 'impdt indi-
rect? le sentiment gu’une augmentation de Pimpdt, de
quelque nature qu’il fat, ne convenait pas a une periode de
marasme ? Et I'article conjoncturel, pourquoi est-il tombé?
parce qu’il touchait la gestion des cantons ou celle des
entreprises ? Méme question pour la loi sur I’aménagement
du territoire. Qui I'a tuée ? les fédéralistes ou les propriétai-
res fonciers ? Il faut le savoir, avant de préparer un nouveau
projet ou d’y renoncer tout a fait. Or, justement, notre
maniére de voter ne fournit pas d’indication précise. Le
resultat, c’est que le Gouvernement est enclin 4 faire
ensuite plus de concessions qu'il n’était nécessaire.

436. Tendance a [Pincohérence. Le referendum accroit
Pincohérence politique. It est déji difficile 4 un Gouverne-
ment et 4 un Parlement de suivre une voie rectiligne: les
circonstances peuvent changer, les hommes varient, Mais,

guand les citoyens s'en mélent, les choses ne s’arrangent
pas, au contraire,

On comprend bien pourquei. La politique'est‘ faite de buts
et de moyens. If y a des buts, d’intérét public, a poursuivre;
et il faut, pour les atteindre, des moyens. Les buts sont

| agréables, puisquil S'agit, fondamentalement, d’améliorer

les conditions de la vie en société. Les moyens le sont beau-

3 coup moins: ce sont des impdts, des restrictions a la liberté,

etc. Les parlementaires, de par leur si_tuation sociale, sont
peu sensibles 4 ces désagréments; les ele_cteurs de la base y
sont plus réfractaires. Et alors, tout va blf:n quand lcf,s but.s
et les moyens sont dans la méme loi: I'électeur, qui a fait
ses calculs, I'accepte ou la rejette en bloc. Mais, si les buts et
les moyens font 'objet de votes séparés, le risque est grand
que le peuple commence par accepter 1es uns et ﬁmsse par
rejeter les autres. Nous I'avons vu quand nous pqrhons des
finances fédérales (n® 223): les électeurs ont voté, de 1969
a 1973, tout un programme législatif (aménagement du ter-
ritoire, encouragement du sport, protection de 'environne-
ment, renforcement de I’AVS, développem_ent _de la recher-
che scientifique); puis ils ont repoussé les impdts.

437. Tendance au compromis. Le referendum pousse au
compromis. Les textes qui sont sujets au vote Popqleuge
sont faits de telie manigre qu’ils offrent le moins d asperités
possible. En tout cas, les autorités qui les rédigent s’eﬂ“or-
cent de gagner des électeurs en donnant des assurances a la
ronde et en se gardant de braver personne. I ne faut pas lq
regretter, le compromis n’est pas une pratique hpnteuse i st
la beauté des lois en souffre, la cohésion nationale s'en
trouve renforcée. R ]
Ce qui est plus contesté, c’est _la ‘maniére dont certains
groupes politiques, certaines assomanonshusenl'du re_:ferep-
dum pour faire prévaloir leurs vues. Maniére préventive: ils
montreraient leur force pour n’avoir pas & s’en servir. 5i te
referendum est obligatoire, ils menacent de combatty; _le
projet devant le peuple. Si le referendum est facqltatq, ils
laissent entendre qu’ils le déclencheront. Quand ils c‘hgpo-
sent de gros bataillons (Union suisse des arts et métiers,
Vorort, restaurateurs et cafetiers, Touring Club suisse, syn-

_L_
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de méme pas la soustraire au vote: elle est peut-étre, juste-
ment, de la plus haute importance. Quant au langage, c’est
celm-le‘i méme de nos lois et le style des juristes n’est pas
toujours limpide. On ne fait pas un arrété sur 'économie laj-
tiere comme on a fait le Code civil. Si le Gouvernement
s'avisait de publier une version vulgaire, a 'usage de I'élec-
teur, chacun crierait  la tromperie. Tout ce qu'il peut faire,

c’est de donner des éclaircissements dans un commentaire -
annexe et d’espérer que les journalistes feront bien leur &

métier.

433, Les'scrun'ns soni difficiles a interpréter. L'interprétation
des scrutins peut étre problématigue, surtout quand les non
I'emportent. Qqelquefois, on y voit clair: on sait quel parti,
quel groupe etait contre, on sait pour quelle raison, on peut
d‘onc _dlre ¢e qui a causé I'échec de la loi. Mais, souvent, la
situation est plus embrouiliée: la loi est prise entre deux oy
trois feux, la droite la trouve trop dure, la gauche la juge
trop molle. Qu’est-ce qui a fait, par exemple, rejeter la
TVA? le souci d’économie? I'aversion pour Iimpdt indi-
rect? le sentiment gu’une augmentation de I'impdt, de
quelque nature qu’il fiit, ne convenait pas a une période de
marasme ? Et Iarticle conjoncturel, pourquoi est-il tombé?
parce qu’il touchait la gestion des cantons ou celle des
entreprises ? Méme question pour la loi sur I'aménagement
du territoire. Qui I'a tuée ? les fédéralistes ou les propriétai-
res .fonmers ? 11 faut le savoir, avant de préparer un nouveau
projet ou d'y renoncer tout a fait. Or, justement, notre
n}annére de voter ne fournit pas d’indication précise. Le
resul;at, c’est que le Gouvernement est enclin a faire
ensuite plus de concessions qu’il n'était nécessaire.

436. Tendance & [lincohérence. Le referendum accroit
Iincohérence politique. 11 est déja difficile a un Gouverne-
ment et & un Parlement de suivre une voie rectiligne; les
cireonstances peuvent changer, fes hommes varient. Mais
quand les citqyens s'en mélent, les choses ne s’arrangent,
pas, au contraire.

On comprend bien pourquoi. La politique est faite de buts
et de moyens. Il v a des buts, d’intérét public, & poursuivre ;
et il faut, pour les atteindre, des moyens. Les buts sont
agréables, puisqu’il s’agit, fondamentalement, d'améliorer

i ¢+ les conditions de la vie en société. Les moyens le sont beau-
. coup moins: ce sont des impdts, des restrictions a la liberté,

etc. Les parlementaires, de par leur situation sociale, sont
peu sensibles a ces désagréments; les élecleurs de la base y
sont plus réfractaires. Et alors, tout va bien quand les buts
et les moyens sont dans la mé&me foi: "électeur, qui a fait
ses calculs, Paccepte ou la rejette en bloc. Mais, si les buts et
les moyens font objet de voles séparés, le risque est grand
que le peuple commence par accepter les uns et finisse par
rejeter les autres. Nous I'avons vu quand nous parlions des
finances fédérales (n° 223): les électeurs ont voté, de 1969
a 1973, tout un programme législatif (aménagement du ter-
ritoire, encouragement du sport, protection de I'environne-
ment, renforcement de I'AVS, développement de la recher-
che scientifique); puis ils ont repoussé les impdts.

437. Tendance au compromis. Le referendum pousse au
compromis. Les textes qui sont sujets au vote populaire
sont faits de telle maniére qu'ils offrent le moins d’aspérités
possible. En tout cas, les autorités qui les rédigent s’etfor-
cent de gagner des électeurs en donnant des assurances a la
ronde et en se gardant de braver personne. Il ne faut pas le
regretter, le compromis n’est pas une pratique honteuse; si
la beauté des lois en souffre, la cohésion nationale s’en
trouve renforcée.

Ce qui est plus contesté, c’est la maniére dont certains
groupes politiques, certaines associations, usent du referen-
dum pour faire prévaloir leurs vues, Maniére préventive: ils
montreraient leur force pour n’avoir pas a §'en servir. St le
referendum est obligatoire, ils menacent de combatire le
projet devant le peuple. Si le referendum est facultatif, ils
laissent entendre qu'ils le déclencheront. Quand ils dispo-
sent de gros bataillons (Union suisse des arts et métiers,
Vorort, restaurateurs et cafetiers, Touring Club suisse, syn-
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dicats), les « petites phrases» qu'ils prononcent en ce sens
ne passent pas inapercues. Et, si les autorités ne sont pas
(} humeur combative, si les parlementaires ne sont pas préts
a tomber la veste — et iis le sont rarement — pour soutenir

un projet, toutes ces pressions s’inscrivent, noir sur blanc,

dans le texte des lois. Tel article peut paraitre étrange, telle

lacune incompréhensible : ils attestent, tous les deux, qu’on - -j

a eu peur du vote populaire.

438. Influence des associations économiques. Cest ici, proba-
blemgnt, le principal grief qu’on fait au referendum. 1! est
certain qu’il est parfois justifié. Mais faut-il, partant de {a
bétir toute une théorie ? dire, gravement, que les vrais refe:
rendums_ sont ceux qui n'ont pas eu lieu, les vrais pouvoirs,
Ceux qui s'exercent dans les coulisses ou au téléphone?

* Cette théorie, qui contient sans doute une parcelle de VETItE,
est beaucoup trop fruste pour rendre compte exactement de

. la fagon dont les choses se passent. La réalité, autant que
nous Payons vue, parait un peu plus complexe.

Le§ associations économiques, c'est vrai, prennent part a
la préparation de la plupart des lois; le Gouvernement leur
emprunte des experts, il leur demande des avis, il est bien
clair qu_’elles cherchent alors 4 défendre leurs intéréts, il
leur arrive de parler de vote populaire... Mais elles avalént
ausst pas mal de couleuvres, elles sont battues sur bien des
pmﬂnts sans broncher et, s'il a lieu, le referendum, qui leur
coute cher, méme a elles, ne leur apporte pas seulement des
satisfactions.

. Et puis, la vraie question est ailleurs. Tout le monde peut,
d tous les stades de la confection d’'une loi, spéculer sur
I'issue d’un possible referendum et en tirer argument pour
sa thése. Faites comme ceci, ou comme cela, sinon vous
verrez... Ce n’gst jamais qu'un jeu de pronostic, un de plus,
et il est normal qu’on en use comme dans d’autres négocia-
tions. Ce qui, toutefois, caractérise ce jeu, c’est qu’il nest
pas purement aléatoire. Les conservateurs y gagnent pius
souvent que les progressistes, celui qui ne veut rien changer
a plus de chances, en scrutin populaire, que celui qui pro-

. pose une nouveauté; ses allusions au referendum ont donc

plus de poids que ceilles de son adversaire.

C’est cela, surtout, qui attriste les esprits élevés. 1l faut
alors leur demander: est-ce que le conservateur qui, dans
une négociation, invoque le referendum le fait parce qu’il
espére ensuite, a force de propagande et d’argent, convain-
cre les électeurs et les ranger a ses vues 7 n’esi-ce pas plutbt
parce qu’il les sait, d’avance, favorables? En termes
concrets: est-ce que ¢’est M. Fischer qui rend le peuple
suisse conservateur ? ou est-ce que c’est le peuple, conserva-
teur, qui donne des armes a M. Fischer? Il y a peut-étre un
peu des deux. M. Fischer est éloguent et fortifie les citoyens
dans leurs dispositions. Mais il y a essenticllement du
second.

439. Le referendum rend Uinnovation difficife. Nous voila
au cceur de la controverse. Plus on descend vers la base,
plus on approche de T'immobilité. Le Conseil fédéral est
un peu plus progressiste que PAssemblée, I’Assemblée
un peu moins conservatrice que le peuple. De 12 vient que
M. Fischer, pour le nommer encore, a peu de succeés 4 la
chambre et beaucoup devant Iopinion. Et, s’il en a devant
Popinion, ce n’est pas tellement, comme on I'insinue quel-
quefois, parce qu'il a des moyens financiers ; c’est parce qu’il
rencontre un bon terrain. Bien entendu, il ne s’agit pas de
lui envier ses victoires. Le Parlement est élu pour faire ce
qui lui parait juste, non pour prévenir les vieux de ses élec-
teurs. Mais, §'il reste fidéle a cette ligne, il doit s’attendre &
des déconvenues. Le peuple suisse est profondément
conservateur. Pas réactionnaire ; pas fascisant. Non, conser-
vateur, lent au changement, méfiant. Il est possible qu’il ne
I’ait pas toujours été, qu'il le soit devenu sous I’effet des dis-
cours que les Fischer de cing ou six générations lui tiennent

"depuis un siécle. Cela, ce sont les historiens qui peuvent

nous I'apprendre. Aujourd’hui, en tout cas, il est conserva-
teur, sans qu’on ait a le lui dire.

Dans ces circonstances, le referendum prend une couleur
politique : il rend I'innovation difficile. On comprend que les
progressistes le volent d’un mauvais ceil et soient saisis
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quelquefois d'une furieuse envie de I'abolir. I} est & peine
besoin de dire que 'entreprise serait vaine et qu’il faut cher-
cher ailleurs. La seule maniére d’agir, c’est de poursuivre
patiemment, inlassablement, 'effort vers une société plus
juste, d’inventer de nouveaux arguments, de nouvelles for-

mules, en sachant que cette plus grande justice ne s'établira

pas d’un coup et qu’elle ne se fera pas contre le sentiment
du pays.

D. L’abstentionnisme

440. Le «peuplen suisse n'est qu'un demi-peuple. Les
citovens peuvent ainsi prendre une part active a la politique
nationale. Encore faut-il qu’ils le fassent. Or tous ne le font
pas, loin de 14, et ce que nous avons dit du referendum doit
étre tempeéré par la considération de I’abstentionnisme.
Quand nous disions «le peuple », «le peuple suisse », nous
aurions tout aussi bien pu parler, quantitativement, d’un
demi-peuple ou d’un tiers de peuple. Ce phénoméne, qu'on
reproche souvent a notre démocratie directe, mérite quel-
ques paragraphes.

441. Mesure de l'abstentionnisme. On ne peut pas nier que
I'abstentionnisme, chez nous, soit fort. Beaucoup plus fort
que dans les pays qui nous entourent. Ailleurs, on vote a 70
ou 80%. En Suisse, 4 30 ou 409%, comme nous le verrons
encore. Mais il faut remettre les chiffres a leur juste place.

Observons, d’abord, qu’aux FEtats-Unis, méme pour
Iélection du Président, ¢’est-a-dire d’un des principaux
magistrats du monde, la participation ne dépasse guére 50 3
55 %. Notons aussi gue nous votons bien plus souvent qu’a
’étranger; ces derniéres années, environ tous les trois mois.
Enfin, notre abstentionnisme ne date pas d’hier: il &tait déja
réel au XIX® siécle. Le taux de participation fut, en
moyenne, de 58 % entre 1880 et 1913; puis de 61 % entre
1914 et 1944, Depuis lors, on doit bien le reconnaitre, il

décline: 54 % de 1945 4 195943 % de 1960 4 1969;42 % de
1970 a 1977 (et 14, nous devons & MM. Schwarzenbach et
Oehen qu’il ne soit pas tombé au-dessous de 40). Dans
toute notre histoire, nous n’avons dépassé 80 % qu’a cing
reprises, sur prés de deux cents dimanches de referendum:
en 1872 et en 1874, pour la revision totale de la Constitu-
tion; en 1922, au sujet d’un prélévement sur la fortune; en
1933 et 1935, sur la politique économigue du temps de crise.
Les derniers grands scrutins furent pour PAVS, en 1947
(presque 80 %, cf. n° 164), et pour la question des étrangers,
en 1970 et 1974 (74 et 70 %). En 1977, linterruption de gros-
sesse n’a intéressé que 5t % des citoyens et le service civil
38 %. Mais la législation forestiére, qui devait marquer dura-
blement notre pays, n’en avait également inspiré que 38 %,
et ¢’était en 1897,

442. Deux interprétations. Si, maintenant, nous essayons de
voir comment 'abstentionnisme se répartit, les politologues
nous offrent deux interprétations.

Selon la premigre, il N’y aurait pas deux camps, d’'un cdté
celui qui vote toujours, de 'autre celui qui ne vote jamais et
qui $'élargirait, progressivement, aux dépens du premier.
Sl en était ainsi, la situation serait alarmante. Mais les cho-
ses sont beaucoup moins nettes. Aux deux extrémités de
Iéchelle, on trouve sans doute des citoyens absolument
fideles (peut-&tre de 5 a 10 %), d’autres qui sont absents par
principe (de 15 2 20%). Mais, entre les deux termes, il y a
tous les électeurs d’occasion, qui choisissent leurs sujets;
ceux qui votent quatre fois sur cing, ceux qui votent trois
fois, deux fois, une fois. Et, comme ceux qui ne votent
qu’une fois sont apparemment plus nombreux que ceux qui
votent quatre fois, nous arrivons, au total, & une moyenne
assez médiocre.

Selon la deuxiéme interprétation, on pourrail, effective-
ment, diviser le corps €lectoral en tranches mieux définies.
On distinguerait, pour simpiifier, cing tranches d’€paisseur
presque égale. Vingt pour cent des citoyens sont engagés
dans la politique, ils soutiennent une cause. Vingt pour

N O SR
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cent, qui n'ont pas les mémes convictions, pensent néan-

moins que leur devoir est de voter. Vingt pour cent, esti-
mant que tout va, somme toute, assez bien, font confiance

aux autorités et préférent s’occuper d’autre chose. Vingt ¥ les mieux arganisés ont peine a dominer,

pour cent sont dépassés par les circonstances et n'y com-

prennent plus rien. Vingt pour cent sont fichés contre la :‘ T:-
" 444. On voudrait voter sur autre chose. 2° «Les questions

spciété’ et ne veulent rien savoir de ses institutions. En
résumé: il y a les passionnés, les consciencieux, les indiffé-
rents, les paumés, les maussades. Les deux premiers grou-

pes votent, les trois derniers, non. Ce qui expliquerait le |

taux de 40%.

Comme, en réalité, le taux varie de cas en cas, la vérité
est probablement dans un mélange des deux théses. Le pre-
mier groupe vote systématiquement, le deuxidme est trés
régulier. Mais il vient aussi des citoyens des trois autres
groupes, quand Paffaire est piquante, ou suffisamment
simple, ou propre 4 capter méme l'attention des gens qui
boudent.

443. Les principales raisons de I'abstentionnisme: On n'y
comprend rien. Naturellement, ceux qui s’abstiennent et qui
condescendent & dire pourguoi ne se rangent pas d’eux-
mémes dans des catégories aussi tranchées. Ils fournissent
toule sorte de raisons. En voici quelques-unes,

1° «Nous n’'arrivons pas a nous faire une opinion; la
matiére est complexe, fa forme inintelligible ». C’est vrai
gu’il est difficile de répondre a certaines questions. Parce
qu’elles sont techniques ou parce qu’elles sont embarrassan-
tes. Techniques comme le contingentement laitier, embar-
rassantes comme la décriminalisation de 'avortement. Le
lexte est souvent impénétrable, on n’en comprend pas tous
les mots, on ne voit pas ol est la nouveauté, on ne distin-
gue pas le principal de I'accessoire.

_Pour ie grief qui touche a la forme, il n’y a qu’une solu-
tion: le texte a besoin d’un commentaire correct (comp.
n° 434). Pour le grief qui tient 3 la matiére, il n’y a pas de
solution du tout. C’est la servitude et c’est aussi la grandeur
de la démocratie directe. La politique est, parmi toutes les
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activités de I'esprit, 'une des plus exigeantes et, 3 moins de
leur dter leurs droits, les citoyens continueront d’étre inter-
rogés, périodiquement, sur des problémes que les cerveaux

qui nous sont posées ne nous inspirent pas, c'est sur
d'autres que nous voudrions pouvoir nous prononcer». Ce
qu’on leur présente, ce sont des régles générales, ou alors
des compromis blafards ; de toute fagon, des phrases molles,
qu'on peut tourner dans plusieurs sens et dont on ne
sait jamais ce qui sortira. Les «autres» questions, qui,
justement, leur échappent, ce sont les ordonnances d’exé-
cution, les actes d’application, les mesures concrétes, celles
dont on voit 'effet, celles qui font mal. Et ils ressassent I'his-

. toire des centrales nucléaires, la confuse bataille des routes

nationales.

La encore, on peut comprendre ces sentiments sans les
partager tout & fait. Des régles trop générales? Elles doivent
ménager 'avenir et permettire au législateur ou au Gouver-
nement de faire face a des circonstances changeantes. Des
compromis ? C'est la perspective du referendum qui, préci-
sément, les sugpére. Pas de scrutin sur les décisions
d’espéce 7 Evidemment, pour certaines d'entre elles, gqui ont
des conséquences graves et définitives, I'exclusion du vote
populaire est pénible, Mais un vote n’irait pas non plus sans
problémes (comp. n° 277, 283). Il n’y aurait plus de politi-
que durable. Et d’ailleurs, qui voterait? Les électeurs de la
région ? oui, peut-8tre, dans certaines situations; mais c’est
accepter que la région bloque 1a volonté nationale. Alors, les
glecteurs de la Suisse tout entiére? Cela ne vaul guére
migux, les Saint-Gallois et les Tessinois pourraient imposer
aux Vaudois le tracé d'une route.

445. On perd sa peine. 3° «Cela ne vaul pas la peine d’aller
voter, les autorités font quand méme ce qu’elles veulent ».
Nous ne savons pas d’ot vient ce préjugé, mais il faut
convenir qu’il a la vie terriblement dure. A ceux qui nous
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'objectent, nous demanderons donc: ol avez-vous vu cela”?
donnez-nous, §'il vous plait, des exemples. On en trouve
peut-étre dans la pratique des cantons et des comrunes,
notamment i cause du referendum financier; mais 1&, en
cas d'abus, il ¥ a des recours. En droit fédéral, nous connais-
sons quelques affaires qui remontent aux années trente,
une histoire de traitement de fonctionnaires (1933), une
autre sur les transports routiers (1938). Depuis la guerre, ii
ne semble pas qu’il se soit rien produit de pareil. Tout au
plus un ou deux mandats constitutionnels qui n’ont pas été
pleinement réalisés: le défaut d’assurance maternité est
illustration ordinaire, celle qu’on ne se lasse pas d’offrir,
preuve qu’on a du mal a en donner d’autres.

Au fond, ce qui est incriming, ¢’est autre chose. Ce sont
les cas ou, un projet ayant échoué en referendum, un
second projet est préparé, avec les corrections qu’il faut,
mais sur la méme matiére. Voir 'affaire des centimes sur
'essence (1961}, voir aussi la succession des régimes finan-
ciers. L'objection est grave, non en raison de ce qu'elle
reproche, mais parce qu'elle dénote une incompréhension
totale de notre systéme politique (comp. n® 152). A en croire
ceux qui la font, une autorité qui a &té battue sur une loi
n’aurait pas le droit d’en présenter une autre. Si une aug-
mentation de 2% du taux de I'imp0t est rejetée, il serait
donc malséant de proposer, dans la méme forme, une
hausse de 1,5% 7 Le Parlement n’aurait ainsi qu’une car-
touche dans son arme et, quand elle aurait fait long feu, il
devrait jeter son fusil et baisser les bras? Curieuse maniére
de conduire les affaires de 'Etat, qui ressemble fort & une
capitulation et qui n'a, en tout cas, plus rien & voir avec le
respect qu’on doit aux décisions populaires.

446. On vote rop souvent. 4° « On nous fait voter beaucoup
trop souvent». Il y a peut-étre, en effet, une corrélation
entre le nombre des questions posées et Pampleur de 'abs-
tentionnisme, Mais, avant de se plaindre de la quantité
croissante des scrutins, on ferait bien de s’interroger sur ieur
contenu. Et on constaterait ceci:

Les initiatives populaires soulévent presque toujours des
problémes importants. En remontant le fil des derniers (ri-
mestres, nous trouvons le service civil, ’harmonisation fis-
cale et I'imp6t sur la richesse, Uinterruption de grossesse, la
pollution de Pair, la protection des locataires, les traités
internationaux, la naturalisation, le nombre des étrangers, la
semaine de quarante heures, la participation des travail-
leurs. Méme celles qui ont un aspect technique mettent
souvent en cause de trés grands principes: ainsi, la question
de I'assurance des automobilistes (1976), qui se rapportait au
role de I’Etat dans I’économie.

On en peut dire autant des referendums sur les lois. Cer-
tains sont d’un intérét manifeste : tel, par exemple, celui qui
a été demandé contre la loi sur F'aménagement du territoire
(1976). D’autres paraissent insignifiants, alors gu’en réalité,
si on veut bien se donner la peine d’en examiner 1’'objet, on
s’apercoit qu’il touche 4 des mécanismes fondamentaux.
Nous pensons, par exemple, & Parété sur I'économie
sucriere (1970) et mé&me a la loi sur les produits laitiers
transformés (1975), qui, dans leur spécialité, posaient la
question trés générale des rapports entre le protectionnisme
agricole et les intéréts des consommateurs.

Quant aux referendums sur les arrétés qui revisent la
Constitution et sur ceux qui y dérogent, dont on se souvient
quiils ont lieu d’office, c’est peut-gtre 1a qu’on trouve les
projets les plus insipides: des transferts de compétences
absolument incontestés, des mesures conjoncturelles de
détail. Mais ¢’est notre systéme juridique qui réclame, ici, le
vote populaire, méme si personne n’en éprouve le besoin.

447. Une chicane injuste. En résumé, la mauvaise chicane
qu'on cherche aux comités d’initiative et de referendum
— et qui a conduit naguére a relever le nombre des signatu-
res qu’ils doivent recueillir nous sembie injustifiée. Ce
qu’ils proposent au peuple n’est, somme toute, pas indigne
d’occuper ses pensées.

Ce que le Parlement lui propose de lui-méme n'est peut-
étre pas toujours propre & susciter la controverse. Mais ¢’est

[ ——
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ici la Constitution qui est en cause et, puisque nous I'avons |
voulue diffuse et détaillée, il est normal que nous en tirions §

la conséguence,

448. Ce gue nous préférons. Evidemment, cela fait beau-
coup de scrutins et nous pouvons comprendre que certains
électeurs se soient découragés. Mais, s’il nous fallait choisir
entre ce régime astreignant et une démocratie purement
représentative, nous aurions vite conclu. Nous préférons,
avec quarante pour cent de nos concitoyens, nous pronon-
cer sur une longue séric de questions importantes, que

d’élire, & quatre-vingts pour cent, comme il se fait ailleurs, §

un député tous les quatre ans.

V. Conclusion

449. A la recherche de la bonne politique. Tout ce que nous
avons dit de la structure de I'Etat, tout ¢ que nous avons
dit de son organisation, des autorités, du peuple, nous mas-
que la question essentielle: quelle esi la bonne politique?
Non pas: qui peut faire quelque chose et comment? Mais:
que faut-il faire? Non pas la forme, non pas la procédure,
mais le fond. D’abord, faut-il faire quelque chose? Et, s’
faut faire quelque chose, quoi?

450. Exemple de la semaine de quarante heures. Plutdt que

de nous perdre dans une obscure théorie, nous allons pren-
dre un exemple concret, la semaine de quaranie heures.
Faut-il interdire aux entreprises et aux administrations
d’occuper les travailleurs et les fonctionnaires pendant plus
de quarante heures par semaine?

Nous ne considérons que le fond de la question. Nous ne
nous soucions pas de savoir si une telle régle sera prise par
la Confédération ou par un canton, si on la mettra dans une
ordonnance ou dans une loi, si elle sera exposée a un refe-
rendum. Non que ces modalités n’aient aucune consé-

g quence sur le fond: on peut concevoir qu'une régle limitée a

un canton soit mauvaise, a cause de la concurrence entre les
cantons, et qu'une fois étendue au territoire national elle
soit bonne. Mais nous voulons examiner la question toute

. nue: Serons-nous pour ou contre la semaine de quarante

heures?

451. Arguments pour les quarante heures. La semaine de
quarante heures a pour elle un argument trés fort: elle
donne plus de temps libre, donc plus de liberté, aux travail-
leurs, ¢’est-a-dire a un grand nombre de personnes. Elle leur
permet d’aller au travail plus tard, ou d’en revenir plus tt,
ou d’avoir un demi-jour de plus de congé. Pratiquement,
cela veut dire que, pendant la saison d’hiver, elle leur per-
met de voir leur appariement a la lumiére du soleil, de ne




272 Les institutions politiques de la Suisse

Conclusion 273

pas le quitter ou de n’y pas rentrer quand il fait nuit. Et cela, j:

c’est trés important.
La régle a encore d’autres avantages. mais moins &vi-
dents, plus discutables. Elle peut signifier, simplement, que

le travail ordinaire se transformera en heures supplémentai- §:

res et qu’au lieu du temps libre, ¢’est le salaire qui sera aug-
menté. Elle peut servir & mieux répartir le travail et contri-
buer ainsi 4 créer de nouveaux emplois. Elle peut aussi pro-
fiter a I'industrie des loisirs. Elie peut &tre utile au patron

lui-méme, qui verrait diminuer ses frais généraux et croitre |
le zéle de ses employés. L’argument principal n’en est pas F

moins: la semaine de quarante heures rend l'ouvrier plus
libre.

432. Arguments contre les quarante heures. Mais, si la rédug-
tion du temps de travail n'est pas compensée par une
hausse de la productivité, la régle des quarante heures se
heurte a de sérieuses objections.

Drabord, elle diminue le profit de 'entrepreneur, ce qui
n’est pas aussi négligeable qu’on le croit parfois: les inves-
tissements ne se font plus, les rentrées fiscales s’amenui-
sent. Du reste, I'idée que le profit est une chose dont on doit

avoir honte et que I'intérét des travailleurs a nécessairement }:

le pas sur celui de 'employeur, pour répandue qu’elle soit,
procéde du sentiment davantage que de la raison. On en
mesure la fragilit€ quand I'entreprise, surchargée, périclite.

Ensuite, les quarante heures renchérissent les biens indi.
génes, elles les rendent plus difficiles a exporter, plus vulné-
rables aussi 4 la concurrence des biens importés, et elles
affectent ainsi doublement la balance de notre commerce
extérieur.

Enfin, de quelque maniére qu’on retourne la chose, un
pays ou I'on produit moins s’appauvrit et ce sont les person-
nes les plus pauvres qui souffrent; les premiéres, de cet
appauvrissement.

433, Mélange de ['intérét public et de !'intérét privé. Les
deux séries d’arguments ont un trait commun: Iintérét
public et I'intérét privé y sont étroitement mélés. Rien ne

serait plus injuste que de voir, tout simplement, derriére les
quarante heures un postulat de I'intérét public et dans le
maintien du statu quo une victoire de I'intérét privé. Le
débat nous semble infiniment plus complexe.

L’employé qui travaille quarante-quatre heures et qui
espére, en votant oui, réduire sa semaine de quatre heures,
sans diminution de salaire, défend principalement son inté-
rét privé. Cette défense est naturelle et légitime. Mais vaut-
elle, moralement, davantage que celle du patron qui cher-
che, en votant non, 4 conserver sa marge de profit?

II faut sans doute voir aussi les rapports de force: les tra-

vailleurs ont, en général, plus que les employeurs besoin du

secours des lois (n° 351). Mais les petits patrons n’ont pas,
dans I’économie actuelle, une position plus sire.

1l faut également tenir compte du nombre: les travailieurs
sont assez nombreux pour que la somme de leurs intéréts
privés personnels finisse par constituer un intérét privé col-
lectif, bientdt méme un aspect de 'intérét public (n° 292), et
Iemployé, votant pour [ui, vote du méme coup pour tous
ses collégues, Il y a d’ailleurs une solidarité de groupe:
employé qui ne demandait rien pour lui vote quand méme
oui pour ne pas lacher ses camarades. Mais la méme atti-
tude se rencontre de 'autre coté: employeur qui ne craint
pas les quarante heures vote non pour protéger ses pairs.

Il ne s’agit la, cependant, que d’électeurs directement tou-
chés. Reste une masse de citoyens qui sont, si 'on peut
dire, en dehors du coup: les retraités, les paysans, les €tu-
diants, etc. S'ils vont voter, il faudra bien qu’ils se détermi-
nent. Et, 8’ils vont voter non, ils peuvent fort bien le faire
de bonne foi. Cest les insulter légérement gue de les taxer
d’ignorance ou d’étroitesse d’esprit. On peut tout aussi bien
admettre qu’ils ont réfléchi a I'affaire et qu’ils en ont conclu
gqu’une rtéponse négative Etait seule propre 4 menager
Iindustrie et & maintenir, au niveau qu’elles ont atteint_, la
prospérité nationale et la sécurité sociale. 1l est possible
qu’en raisonnant ainsi ils se trompent, qu’ils attachent a ces
quatre heures hebdomadaires une importance économique
gu'elles nont pas. Mais cela ne signifie pas encore que ce
soit I’égoisme qui les inspire. On pourrait, avec la méme
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vraisemblance, concevoir que leur intérét privé les poussed §
voter oui, simplement pour avoir la paix. Car — guand on
. n’est pas soi-méme actionnaire — il faut moins d’imagina- ‘g~
tion pour s’aviser de la durée du travail de ses proches que -§-
pour partager les soucis, somme toute assez lointains, de -

I'entreprise.

454. Caractére conjectural de ces argumentations. Si, main-

tenant, nous rangeons sur deux colonnes les arguments
pour et les arguments contre, nous n’aurons pas fait beau-

coup d’avance. Il y a, des deux cdtés, des raisons assez per- -
tinentes pour nous rendre circonspects. Nous voild donc ¥
semblables a cet ane exemplaire, qui n’en finit pas de mou- §

rit de faim et de soif depuis six cent cinquante ans. Et
encore la béte 3 Buridan est-elle en présence d’un choix par-
faitement concret: elle voit le seau d’eau, elle voit le picotin
d’avoine, elie n'a d'incertitude que sur ses dispositions inti-
mes. Tandis que nous, dans nos controverses, et particulié-

rement dans lhistoire de la durée du travail, nous ne §

VOYOns guere;, nous presumons. Sans doute est-il aisé de
percevoir les avantages de quatre heures de loisir. Mais,
au-dela, nous ne savons plus grand-chose de précis.

Nous ne savons pas, au fond, si la semaine réduite créera
des emplois nouveaux, nous ne savons pas l'effet qu’elle
aura sur fa productivité, nous ne savons pas non plus dans
quelle mesure elle diminuera le profit, les investissements,
I'aptitude a la concurrence. Il circule, & ce sujet, toute sorte
d’affirmations apparemment sensées, mais incontrilables.
C’est d’ailleurs, justement, le propre des hypothéses politi-
ques de ne jamais pouvoir étre scientifiquement fondées.
Les expériences d’autrefois, ceiles qui ont été faites en
d’autres pays, n'apportent pas de preuve suffisante: les
circonstances ne sont jamais tout & fait identiques.

Chacun le sent, une maniére simple, sinon rigoureuse, de
voir si la semaine de quarante heures a bien les conséquen-
ces gu’on lui attribue serait de introduire maintenant, chez
nous, ne flt-ce qu'a titre provisoire. Au bout de deux ou.
trois ans, on pourrait se faire une opinion plus solide. Mais,
aux dires des adversaires, ces conséquences sont si néfastes

et le dommage qui en résulterait tellement irrépa;al;le qu’il
ne faut méme pas courir le risque de le voir se réaliser. On
continue donc de se battre a coups de suppositions et la
politique demeure, pour une bonne part, ce qu'elle a tou-
jours été: un art de dissuader par la crainte.

i
:

. 455. Qui peut savoir ou est la vérité ? Nul, dans cette affaire,

. ‘ne peut se targuer de connaitre la bonne 'so'lution. Il a sans
" doute son idée, qu’il croit plus juste que I'idée contraire. Il la
défendra, C’est bien normal, avec toute lardeur, J_a hargne
méme qu'il met & soutenir ses theses. Mais, qu’il prenne
quelque distance, et il devra convenir que personne ne sait
oil est la vérité. ' _ _

Et personne, probablement, ne le saura jamais, car fa poli-
tique est jugée par Ihistoire et les jugements de lhls:tplre
sont boiteux.. La seule maniére vraiment rgoureuse _d.eva-
luer une régle, c'est de vivre deux fois la méme période,
dans la méme société — une fois avec la régle., l’a}utre fois
sans la régle — et de comparer les résultats. MBIIS c’est aussi
Punique expérimentation que le cours 1_rrever51'bl_e‘ du
Temps nous refuse. En d’autres termes, S les décisions
politiques se prennent souvent sous lempire de l’a conjec-
ture, ¢’est encore la conjecture §eu!e qui permet d'affirmer,
plus tard, que ces décisions €taient bonnes.

456. La chance de la démocratie, 11 est heureux, pour l.a
démocratie, qu’il en soit ainsi. Ce que nous disons pourrait
dailleurs étre transposé, sans grand-peine, au féderal’lsme.
La démocratie, comme le fédéralisme, est une procédure.
Elle donne aux citoyens cette faculté si précieuse, le droit d'e
désigner les auteurs des lois et de se prononcer sur les lois
qu'ils adoptent. C’est beaucoup, mais c’est tout. Elle ne
nous garantit pas que ces lois Seron_t justes. - :
Seulement, et pour la raison precise que la polllthue,n est
pas une science, aucune autre organisation sociale n’a pu
offrir davantage. Ni les prétres, ni les rois, ni les notables, ni
les tyrans, méme entourés des conseillers les plus sages,
n’ont jamais su rendre leur peuple durablement heureux.




276

Ainsi le peuple, qui était sans pouvair sur les lois, n’avait

méme pas la certitude qu'on lui en fit de bonnes.

Et c’e’st la chance de la démocratie. Car, s'il y avait une
fagon démocratique de faire les choses, mais qu’elle les fit
mal, et s’il y avait une maniére d’assurer le bien du pays
mais qui ne fat pas démocratique, on peut prévoir que lé
foqd ne tarderait pas a ’emporter sur la forme. Le suffrage
universel, {es élections, Pinitiative, le referendum, toutes
Ces InStitutions que nous aimons seraient bientot réléguées
au musée des expériences humaines et la parenthése

qu’elles ont formée dans le fil de 'Histoire serait définitive-
ment close.

Les institutions politiques de la Suisse-

' Annexe I

Textes relatifs aux institutions politiques

"(RS: Recueil systématique, cf. no 77)

1. Constitution fédérale du 29 mai 1874 (revisée plusieurs dizaines de
Jois, no 39), RS 101].
En réponse 4 deux motions de 1965, le Conseil fédéral a commence
I'étude d'une revision totale de la Constitution fédérale. Il a créeg,
en 1967, une petite commission (Commission Wahlen), qui, aprés
avoir consulté les Gouvernements cantonaux, les partis politiques
et les Universités, conclut, dans un rapport de 1973, qu'il y avait
lieu de poursuivre 'entreprise. Le Conseil fédéral a créé, alors, en
1974, une seconde commission, plus nombreuse (Commission Fur-
ler), qui a déposé un avant-projet de nouvelle Constitution en
977. Cet avant-projet a été rendu public en février 1978. li
contient, principalement, les nouveautés suivantes: 1. La garantie
de plusieurs droits sociaux (cf. ne 213). 2. Une base plus large pour
la politique économique de I’Etat (nes 47-49). 3. L'extension des
pouvoirs de la Confédération (ne 359), avec, comme conlrepartie, le
renforcement du droit d’initiative et du droit de referendum des
cantons (no 281 et 423). 4. L’initiative populaire en matiére légis-
lative, |’ Assemblée fédérale gardant la faculté de rédiger elle-méme
le texte de la loi {nes 73-74, 228). 5. Le controle judiciaire de la cons-
titutionnalité des lois fedérales (ne 41).

2. Loifédérale du 17 décembre 1976 sur les droits politiques (acceptée
en referendum le 4 décembre 1977), RS 161.0.

Objets: conditions d’exercice des droits politiques en matiére f€dé-

rale; élection du Conseil national; referendum,; iniliative populaire.

3. Loi fedérale du 23 mars 1962 sur les rapporis enire les conseils (plu-
sieurs fois revisée, notamment le 1¢ juiliet 1966, le 24 juin 1970, le
23 juin 1971, le 14 mars 1974), RSJ 171.11.
Objets: organisation des conseils, commissions parlemeniairss,
groupes parlementaires; forme des actes de I Assemblée fédérale,
lois, arrétés de portée générale, arrétés urgents, arrétés simples; ini-
tiative parlementaire; traitement des initiatives populaires par
I’ Assemblée fédérale; priorité, élimination des divergences, publi-
cation.




278 Textes refatifs aux institutions politiques §:

4. Reglement du Conseil national du 4 octobre 1974, RS 171.13.
3. Réglement du Conseil des Etats du 16 septembre [973, RS 171,14,

6. Réglement de [I'Assembiée fédérale, chambres réunies, du
8 decembre 1976, RS 171.12.

Objets: organisati(_m des conseils et des chambres réur_ﬂes, comimis-
sions parlementairgs, groupes parlementaires; motion, postulat,

interpellation, question; maniére de délibérer des conseils et des
chambres réunies.

7. Loi fedérale du 26 mars 1914 sur Uorganisation de 'administration
fédérale, RS 172.010.

Objets: composition et organisation du Conseil fédéral, Chancelle-
rie fédérale; subdivisions de 'administration fédérale (départe-
ments, divisions et autres offices).

En voie de revision totale. Voir le message du Conseil fédéral du
12 février 1973, Feuille fédérale 1975.1.1465; décision du Conseil
national du 6 octobre 1976; décision du Conseil des Etats du 28 sep-
tembre 1977, I'élimination des divergences aura lieu en 1978,

8. Loi fédérale du 16 décembre 143 sur 'organisation judicigire fédé-

;(1715’ (plusieurs fois revisée, notamment le 20 décembre 1968), RS
110,

Objets: composition et organisation du Tribunal fédéral, modes de
saisine du Tribunal fédéral, notamment recours de droit public,

réciamation de droit public, recours de droit administratif, recours
en matiére civile.

9. ]3‘}’2’ fgdém!e du 15 juin 1934 sur la procédure pénale fédérale, RS
Objets: notamment, modes de saisine du Tribunal fédéral en
matiére pénale, pourvoi en nullité, etc.

10. Loi fédérale du 20 décembre 1968 sur la procédure administrative
Jfédérale, RS 172.021.

Objets: procédure devant I'administration fédérale, recours a
Pautorité supérieure (par exemple, au département), recours admi-
nistratif au Conseil fédéral.
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356
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4 339, 373-374

6 129,139, 357, 361, 407
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26 276
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182, 226, 228-229
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T 209, 215, 223, 226, 228-229
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37bis 307, 333
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73 402
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89 bis 67-68

93 281, 287
101 382
102 361

113 41, 148
114 148, 361
114 bis 41, 148, 361
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Annexe I1I
L’Assemblée fédérale depuis 1917

A. Le Conseil national

Eg‘g “é E Radicaux Démocrates-chrétiens " Socialistes Démocrates du centre Indépendants
2g32 ;E} gé Bulletins  Siéges Bulletins ~ Sidges § Bulletins Sieges  Bulletins Sieges  Bulletins  Sidges
235 3543 % % % 3 & % % % % % %
1917 513588 562 189 210323 105 556 84784 42 218158 450 2 116
1919 747203 804 25566 288 63 33,3 156702 21,0 41 27 175292 23,5 41 21,7 114537 153 25 132
1922 734404 T64 198 208144 283 58 293 153836 209 44 2K170974 233 43 21,7 118382 16,1 35 17,2 _
1925 743679 6.8 206485 278 59 298 155467 20,0 42 22 192208 258 49 248 113512 153 30 152 f‘;"e
1928 804607 78.8 220135 274 58 29,3 172516 214 46 220141 274 50 253 126961 158 31 157 verso
1931 863291 78,8 187 232562 269 52 278 184602 214 44 4R 247946 28,7 49 262 131809 153 30 160
1935 913523 78,3 216664 23,7 48 257 185052 20,3 42 25f255843 280 SO 268 100300 110 21 112 37861 42 7 37
1939 618533 128 163 51 262 105018 43 2)§160 377 45 24,1 91182 2 118 43735 9 48
1943 879740 700 194 197746 22,5 47 24,2 182916 208 43 2R 251576 286 56 289 101998 11,6 23 11,3 48557 55 5 26
1947 960287 T24 22048 230 52 268 203202 212 44 nE 51625 262 48 248 115976 12,1 21 108 42428 44 9 46
1951 961498 712 196 230687 240 51 260 216616 22,5 48 UK M985T 260 49 250 120819 12,6 23 11,7 49100 51 10 S}
1955 975895 70,0 227370 233 50 255 226122 23,2 47 U 63664 27,0 53 271 117847 12,1 22 11,2 53450 55 10 51
1959 982370 68,5 232557 23,7 51 260 229088 233 47 24)§ 259139 26,3 51 260 113611 11,6 23 1,7 54049 55 10 51
1963 961749 66 200 230200 240 S1 255 225160 234 48 240 ;?56063 2,6 53 265 109202 114 22 110 48224 50 10 50
1967 993848 65,7 230095 232 49 245 219184 221 45 253873 23,5 51 255 109621 110 21 10,5 89950 9,1 16 80
1971 1975529 569 431342 218 49 24,5 402510 204 44 npR 4s2186 229 46 230 217884 110 23 11,5 150680 76 13 6,5
1975 1918461 524 426320 222 47 235 403528 210 45 1)

477122 249 55 275 190445 99 21 10,5 116349 6,1 11 55

Notes
1. Législature de trois ansjusqu’en 1931, de quatre ans depuis 1931. Exception. § 3 En 1939, élection tacite dans huit cantons et demi.

nellement, de deux ans pour la législaure 1917-1919, en vertu d'un arrité 4 Suffrage féminin depuis 1971.

constitutionnel spécial adopté en 1919, 5. En mars 1978, les socialistes ont perdu un siége au profit de 'UDC (élection

2. Majoritaire 4 deux ou trois tours jusqu’en 1917; représentation proportion- §  complémentaire 4 Glaris, circonscription uninominale). Cette sorte d’élec-
nelle depuis 1919, tion est rare.
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Libéraux Démocrates Evangéliques - pipublicains Action nationale  Communistes Extréme-gauche

. . . - (Parti du travail)
Bulletins  Sidges Bulletins  Siéges Bulletins  Sitgt Wmlletins  Sidges Bulletins  Siéges Bulletins  Siéges Bulletins  Siéges

% % % % x %Kk % % % % % % % %
1917 25188 12 63 16818 4 21
1919 28497 38 9 48 14677 20 5 26 6031 08 1
1922 29041 40 10 51 19287 26 4 20 6306 09 1 13441 18 2 10
1925 36523 41 7 3,5 16362 22 5 25 6888 09 1 14837 20 3 1,5
1928 23752 29 6 30 15116 19 3 1,5 5618 07 1 14818 18 2 10
1931 24573 28 6 32 10726 1,3 2 11 845 10 1 12778 1,5 2 1,1
1935 30476 33 7 3,7 10665 1,2 3 16 6780 0,7 1 12569 14 2 1,1
1939 10 241 6 32 16891 527 572 15 962 4 21
1943 28434 32 B 41 29627 34 5 26 3627 04 1
1947 30492 32 7 36 2809 29 5 26 9072 09 1 49353 51 7 36
1951 24813 26 5 26 21606 22 4 20 9559 10 1 25659 2,7 5 26
1955 21688 22 5 26 21003 2,1 4 20 10581 1,1 1 25060 26 4 2,0
1959 22934 23 526 2170 22 4 20 14038 14 2 2636 2,7 3 16
1963 21501 22 6 30 16978 18 4 20 156% 1,6 2 21088 22 4 20
1967 23208 23 6 30 14270 1,4 3 1,5 15728 16 3 1696 0.2 6275 06 1 05 28723 29 5 25 5107 05
1971 43343 22 6 30 42305 2,1 3 15846954 44 7 3,5 64124 32 4 20 50833 26 5 25 7072 04
1975 46871 24 6 30 35187 1.8 3 1556718 30 4 20 47429 25 2 1,0 45371 24 4 20 32826 1,7 1 05
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L Assemblée fedérale depuis 1917
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B. Le Conseil des Etats
Radicaux Demc-)c-mtes- Socialistes Democrate :;'lndépendants Libéraux Démocrates
chrétiens ’ du centre §-
1917 24 16 1 - - 2 1
1919 23 17 - 1 - 2 1
1922 23 17 1 1 - 1 1
1925 22 18 1 1 - 1 1
1928 20 1% - 3 - 1 1
1931 19 18 P 3 - 1 1
1935 15 19 3 3 - 2 2
1939 14 18 3 4 - 2 2
1943 12 19 5 4 - 2 2
1947 11 18 4 4 - 2 2
1951 12 18 4 3 - 3 2
1935 12 17 5 3 - 3 2
1959 14 18 2 4 - 3 1
1963 13 18 3 4 - 3 3
1967 14 18 2 3 1 3 3
1971 15 17 4 5 1 2 -
1975 15 17 5 5 1 1 -
1978 14 18 6 4 1 1 -
Sources:

- Service de documentation de I' Assembiée (édérale

- Annuaire statistique de la Suisse

- Etections au Conseil national, publication périodique du Bureau fédéral de
Statistique

- Erich Gruner, Die Parteien in der Schweiz, 2¢ éd., Berne, 1977




Annexe IV Les conseillers fédéraux depuis 1918

1920

1930

1940

1950

1960

197G

1978

Robert Haab
rad. ZH 1918

Albert Meyer
rad. ZH 1930

Emst Wetler
rad. ZH 1939

Ernst Nobs
soc. ZH 1944

Max Weber

soc. ZH 1952
Hans Streuli
rad. ZH 1954

Willy Spiihler

so¢. ZH 1960

Pierre Graber
s0c. NE 1970

Pierre Aubert
soc, NE 1978

Eduard Milller Camille Decoppet
rad. BE 1895 rad. VD 1912 rad. AG 1912
Karl Scheurer Emest Chuard
rad. BE 1920 rad. VD 1920
Marcel Pilet-Golaz
Rudolf Minger rad. VD 1929
PAB (UDC) BE 1930
Hermann Obrecht
rad. SO 1935
Walter Stampfli
Eduard von Steiger rad. SO 1940
PAB BE 1941
Max Peiitpierm:
rad, VI 1548
Markus Feldmann
PAB BE 1952
Paul Chaudet
rad, VD 1955
Friedrich Wahlen
PAB BE 1959
Hans Schaffner
rad. AG 196]
Rudolf Gnaegi
PAB BE 1966 Nello Celio
rad. TT 1967
Emst Brugger
rad. ZH 1970

Fritz Honegger
rad. ZH 1978

Georges-André Chevallaz

rad. VD 1974

Edmond Schulthess Giuseppe Motla

CCPDC) TI 1912

Enrico Ceatio
CC T1 1940

Joseph Escher
CC V5 1950

Thomas Holenstein
CC 3G 1955

Ludwig von Moos
PDC OW 1960

Kurt Furgler
PDC 5G 1972

Gustave Ador
lit. GE 1917

Jean-Marie Musy
CC FR 1920

Philipp Etter

CCZG 194

Jean Bourgknecht
PDC FR 1960
Roger Bonvin
PDC VS 1962

Hans Hirlimann
PDC ZG 1974

Felix Calonder
rad. GR 1913

Heinrich Haeberlin
rad. TG 1920

Johannes Baumann
rad. AR 1934

Karl Kobeit
rad. 5G 1941

Giuseppe Lepari
CC TI 1955

Hans Peter Tschudi
soc. BS 1960

Willy Ritschard
soc. S0 1974




Index alphabétique

(Les numéros renvoient aux paragraphes)

Abstentionnisme 440448

Acte de Médiation (1803) 123

Administration 60, 236-238, 299, 392

Allemagne 121, 160

- Bundestag 403, 412, 420

- Chancelier 381-382, 384, 388

Allocations pour perte de salaire et de gain  162-163

Aménagement du territoire 65, 202, 250, 255, 260, 275-276, 280,
285, 353, 372

Amendement 61-63, 385, 391

Amortissements (limitation des) 11-13, 15, 17, 34, 52

A%%lgbgéilon de site (pour une centrale nucléaire) 248-249, 236,

Arrets du Tribunal fédéral  150-155, 157, 260, 275-276, 313-314,
321-322, 336, 340-342, 347; voir I'index systématique, XV

Améiés (de I’ Assemblée fédérale):

- Arrété constitutionnel 64, 142

- Arrété de portée générale 18, 65, 192, 194, 197, 261-264, 331

- Amété de portée générale urgent 67, 192, 194, 197, 199

- Arrété de portée générale urgent dérogeant a la Constitution 4,
10-13, 34, 68

- Arrété simple 66, 142

Arrétés du Conseil fédéral 232

Arrétés conjoncturels (arrétés urgents) 4, 16-13, 34

Article conjoncturel (voir le chapitre I):

- Texte de 1974 1, 14, 16-35, 58

- Texte de 1977 1, 36

Articles économiques (1947) 47, 49

Assemblée féderale 53-54, 56-57, 59, 61-71, 381, 385, 390-392
401-407, 409-413, 418 ’

Association (liberté d*) 42, 143-144

Associations économiques 14, 31, 60, 236-237, 261, 263,437-438

Assurance maladie 160, 208, 227

Assurance responsabilité civile:

- pour les centrales nucléaires 245-246, 287

- pour les véhicules 308

Index alphabétique 289

Assurance vieillesse et survivants (voir le chapitre 11I):

¥ - Base constitutionnelle de la législation fédérale:

- Texte de 1925 160
- Texte de 1972 181, 187

¥ - Loi de 193] (rejetée en referendum) 161

- Loi de 1946 et premiéres revisions 162-168

- Huitiéme revision (1972) 182-188, 215, 224, 234, 240

- Neuvieme revision (1977) 196, 199, 2235, 229, 235, 240

- Age de la retraite 165, 226, 338

- Rentes 165-167,176-177,183-184, 188, 193, 196, 198, 225, 235
- Adaptation des rentes  188-190, 192-193, 196, 225, 233, 240
- Treiziéme mois 184, 190

- Prestations complémentaires 170, 172, 184, 190, 205

- Cotisations 165-166, 168, 185, 193, 196, 198, 225, 234, 240

} - Contributions de UEtat 165, 172, 186, 192, 197, 199, 216,

224-225
- Capitalisation et répartition 163, 165, 172-174
- Solidarités 166, 172, 338
- Doctrine des trois piliers 171, 178, 181, 205, 209
Automobiles (voir le chapitre V}:
- Statistique 2, 305
- Leégislation cantonale et intercantonale 307, 333
- Base constitutionnelle de la législation fedérale (1921) 307
- Loi de 1926 (rejetée en referendum) 308
- Lois de 1932 et 1958 308, 333

. = Voir encore Ceinture de sécurité, Dimanches sans voitures,

Pneus a clous
Autorisation:
- de police 246-249, 256, 261-262, 270, 272-273, 288-290

f - de politique économique  261-264, 270, 272-273

Autorités: voir Parlement, Gouvernement, Assemblée fédérale,
Conseil fédéral, Tribunal fédéral, Grand Conseil, Conseil d’Etat

i Avant-projet 60, 164, 261-263

Bale (réunion des deux) 129

Ballottage 397

Banaues 4-8, 49, 175, 433

Banque nationale suisse 5-9, 11, 33, 49

Base légale; voir Légalité des impdts, des ordonnances, des restric-
tions aux libertés individuelles

Bicamérisme 20, 54, 362, 371, 378

Bonne foi 270, 288-289

Bulletin officiel de I’ Assemblée fédérale 77



290 Index alphabérique |

Index alphabétique 291

Caisses de pension 159, 169, 171, 173, 175, 200

- Affiliation obligatoire 179, 200, 205, 209, 228

Canton 50, 121-130, 277-281, 285, 355-376, 401, 407, voir encore
Initiative, Partage des compétences, Régime financier

Ceinture de sécurité  315-323, 341-343, 345-347, 350

Censure 144

Centrales nucléaires: voir le chapitre IV

Charte sociale européenne (1961} 213

Chomage 1, 17, 21, 295

Circonscription électorale 396-398, 401, 407

Clause du besoin: voir Autorisation de politique économique

Clause d’urgence: voir Arétés (de I’ Assemblée fédérale)

Clause générale de police 149-150

Coalition (Gouvernement de) 39, 409-414

Code civil 65, 148, 216, 359

Code des obligations 65, 103, 140, 204, 216, 359

Code pénal 50, 148, 216, 343, 359

Collégialité 59, 383

Comité de Moutier (1947) 85-86, 91

Commission d’experts 60, 162, 164, 261

-Commission parlementaire 20, 22, 26-27, 61, 266, 330-331

Commission confédérée des bons offices (pour la question juras-
sienne} 91-92

Commission fédérale pour une conception globale de I'énergie |

(1974) 254, 266

Communauté économique européenne (Marché commun) 71,
223, 231, 423

Communauté supracantonale (région) 334

Communauté supranationale 334, 335

Compétences: voir Partage des compétences

Complication des lois 158, 434, 443

Compromis pelitiqgue 437

Concession 258, 272

Concordat intercantonal 307, 333-335

Confédération d’Etats  122-126, 355

Confédération suisse (terminologie) 127

Conférence de conciliation 63

Conflit de compétences entre la Confédération et un canton 260

Conflit d'intéréts 115, 292-298, 351-352, 452-453

Conflit de lois cantonales 337

Conseil d’Etat (Gouvernement d’un canton) 83-86, 91-92, 104,
112, 139, 149-150, 257, 260, 335, 357-358, 365-366

Conseil des Etats 54, 57, 70, 362, 373, 407, Annexe 11l

‘& Conseil fédéral

30, 53, 59-60, 381-392,409-412, 417, Annexe IV
Conseil national 54, 56, 69, 401-406, 418, Annexe III
Constitution 3842, 206, 215

¥ . Constitution fédérale 38-42, 64, 68, 72-74, 124, 226, 229-231,

422-423, 425-426, 446-447, Annexe (1

Constitutions cantonales 86, 94, 100-110, 129, 139-140, 142, 155,
210, 268, 357, 361

Construction (industrie de la) 4, 11-13, 15, 34, 338

Consultation (sur les avant-projets) 14,60, 77, 164, 261, 263, 362,
371, 438

Contmgentement {mesure de politique économique) 46-47

Contreprojet (3 une initiative populaire) 74, 180-181, 187, 227,
231

Contrdle de la Confédération sur les cantons 361

Contrdle du Parlement sur le Gouvernement 53, 379

Contrdle judiciaire:

- de la constitutionnalité des lois (n’est pas admis en droit fédé-
ral) 41, 214, 239, 320-322

~-dela Iégalilé des ordonnances 239, 320-321, 341, 347

- de la constitutionnalité des ordonnances 239, 320, 322, 347

- de linterprétation des lois fédérales 148, 361

Convention européenne des droits de 'homme (1950) 102, 143

Crise du pétrole (1973) 243, 253, 324

- Cumul {droit électoral) 406

Délégation législative:

- du Pariement au Gouvernement 232-240, 320-322, 341

- de la Confédération aux cantons 359

Demi-canton 54, 93, 128-129, 362, 407

Démocratie  69-74, 133-138, 226-231,
394448, 456

Département (circonscription territoriale) 123, 125, 355-362

Departement (du Conseil fédéral) 30, 248, 282, 362

Dépét a 'exportation 9, 11-13, 15

Dimanches sans voitures 73, 324- 331, 348-354

Dissolution du Parlement 388

Domaine public (usage «accru» du) 145, 154-155

Douanes 9, 222-223

Double majorité du peuple et des cantons 33, 64, 68, 711-72, 362,
368, 373, 425, 431

Drogue 344

Droit 1135, 202, 301-304

Droit international 117, 138

283-285, 300, 349,
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Droits fondamentaux: voir Droits politiques, Droits sociaux, Ega-

lité, Libertés individuelles

Droits politiques  69-70, 268, 283-285, 394-395; voir encore Elec-
tions, Initiative, Referendum

Droits sociaux 212—215

Economique (liberté) 3-4, 7, 44-49, 272-273

Bgalité 156, 314, 338-340, 374

Elections:

- par le peuple  55-57, 393-407, 413-415, 418

- par le Parlement 59, 381, 417

Elimination des divergences 12, 26, 36, 63

Emprunt 35, 197, 218

Energie 242- 244 249, 251-254, 272-273, 294, 296

Enquéte publique 261 -262, 282

Entrée en matiere 8, 61, 385

Environnement (protect1on del) 45,202, 250 251, 258, 282, 294,
296, 324, 351-353

Etabhssement (liberté &°) 83, 375

Etat 38, 50, 115119, 202-207, 272

«Etat de droit»  302-304

Etat fédératif 50, 120-121, 124-127, 355-376

Etats-Unis 121, 214 385, 387 416, 420—421 441

Exécution fédérale sur les cantons 372

Exécution du droit fédéral par les cantons  359-361

Fédéralisme: veir Etat fedératif

Feuille fédérale 77

Fidélité confédérale 103, 109-110, 141

Finances publiques 191, 195, 199, 216-225

Force démocratique (Jura bernois) 98, 105

Forme des actes de I' Assemblée federale 64-68, 142
Franc suisse 9

France 80, 119-120, 123, 125, 355, 388, 396-397, 423

Garantie:

- de I'existence des cantons 356

- du territoire des cantons 105

- des Constitutions cantonales 86, 94, 101, 110, 129, 142, 361
Garantie de la propriété: voir Proprlete

G?iugernement 53, 377-380; voir encore Conseil fédéral, Conseil
*Etat

- Index alphabétigue 293

Grand Conseil (Parlement d’un canton) 50, 85, 92, 104, 139, 260,
268, 275, 312, 335, 339, 357-358, 364-365

i Grande-Bretagne:

- Chambre des Communes 396-397, 412-413, 420
- Premier Ministre  381-382, 384, 388, 414
- Referendum de 1975 415

¥ Gréve (droit de) 103

Harmonisation fiscale 352, 374
Histoire:

.= de la Confédération suisse 80, 82, 122-124

- du Jura 79-84

Impdt 52, 172, 191, 195, 197-199, 218-224, 312-314, 336, 340,
360, 374-375, 428, 413, 435436

- descantons 52, 172, 221-222, 312-314, 336, 340, 360, 374-375

- de la Confédération 52, 172, 191, 195, 197-199, 221-223, 435

- conjoncturel (distinct de I'impdt «fiscal») 52

- prohibitif 313, 336

Incohérence:

- de la démocratie directe 223, 436

- du fédéralisme 372

Incompatibilité (entre charge parlementaire et charge gouverne-
mentale) 382

Inflation 1-3, 48, 174, 218

Initiative:

- des cantons 255, 281, 362

- du Conseil fédéral 60, 379, 391; voir index systématique, X1V

- parlementaire 265-266, 287, 329-331, 391

- populaire 69, 7374, 76, 226-231, 420, 426427, 429, 446; voir
I'index systématique, X
- dans les cantons 139, 255-257, 268, 275, 357, 426

Instrumentarium: voir Banque nationale

. Intérét privé  292-293, 343, 453

Intérét public 43, 292, 294, 296, 321, 343, 453
Intérét financier de I'Etat 343, 350
Interpellation 287, 385, 416

Intolérance 153

Italie:

- Referendum de 1974 426

- Régions 120
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Index alphabétique 295

Jura (voir le chapitre II} 210, 356

encore Controle jUdlClﬂll‘e Tribunal federal

Kaiseraugst 249-250, 254-257, 259-261, 263, 266, 270, 275, 278,
282, 299, 301-303
Kulturkampf 82

Landsgemeinde 357, 420

Légalité  301-304

- des ordonnances gouvernementales: voir Contréle judiciaire

- des impdts 221, 239

- 312_?' restrictions aux libertés individuelles 150, 239, 322, 342,

Libertés individuelles (en général) 42-44, 102, 143-145, 322,
342-345, 350-352

Libertés individuelles implicites 102, 143, 155, 342

Logement 45, 140, 204, 212-213, 351, 353

Loi 41, 65, 351; voir P'index systématique, XIII

Majoritaire (mode électoral) 57, 104, 397, 402, 407, 414
Majorité gouvernementale 385-386, 409-414

Manifestation (liberté de) 155

Minorités 153, 363, 366, 373

Monnaie 4-3,9, 15

Moratoire (en matiére de politique nucléaire) 265-267, 270, 282
Motion 287, 323, 329-331, 390

Navette: voir Elimination des divergences

Objection (& un acte administratif) - 282

Objection de conscience 301, 428-429, 446

Opinion (liberté d) 143, 153

Opposition (3 un acte administratif): voir Objection

Opposition (politique) 409-414

Ordonnance (du Conseil fédéral) 193, 232-240, 308, 311, 316-317,
321, 379, 391

Ordre public 144, 155

¥ ‘. Organisation (de I'Ewat) 50, 53, 104, 118, 139, 341, 357, 377, 380;
Juridiction 41, 118, 146- 148 214, 282, 357, 361, 372, 377; voir -}

“voir encore Parlement, Gouvernement, Séparation des pouvoirs
Organisation des Nations Unies 71

Pacte fédéral (1815) 123-124

Parlement 53, 377-380; voir encore Assemblée fédérale, Grand
Conseil

Parlementarisme: voir Régime parlementalre

; 3i Part des cantons (au produit des impdts fédéraux) 17, 19-23, 222,

360

Partage des compétences:

- entre la Confédération et les cantons 4951, 72, 103, 126, 140,
160, 207, 221, 245, 260, 264, 268, 274-276, 307, 312-313, 330,
359, 3N :

- entre les cantons 314, 337

\ Partis politiques 14, 31,55-56, 58, 60, 176-178, 261, 263, 265, 297,

393, 398-400, 409-419

Personnelle (liberté) 342-343

Pétition 225, 267, 286, 427

Plébiscite (sur la formation d’un Etat) 89,92, 97-99, 106-108, 132,
153

Plébiscite (sur des personnes) 388, 419, 423

Pleins-pouvoirs (du Conseil fédéral) 162, 241

Pneus a clous  310-314, 336

Police 45, 49, 246-247, 272-273

Politique 297-298, 300, 304, 353, 449, 453-456

Politique économique 46-49, 261-263, 272-273

Politique des revenus: voir Surveillance des prix et des salaires

Politique sociale 45

Population de la Suisse 2, 116, 305

Postulat 287

Président de la Confédération 381

Presse (liberté de 1a) 42, 143-144

Prévoyance (sociale) 159, 205, 215

Priorité (bicamérisme)} 20, 61, 200

Prix 2-3; voir encore Inflation, Surveillance

Produit social de ia Suisse 2, 216

Programme gouvernemental 384, 415

Proportionnalité 353-354

Proportionnelle (mode électoral) 56, 152, 214, 369, 393, 398400,
402407, 412-413

Propriété {garantic de la) 144, 270, 288, 302

Publicité des actes de 1a Confédération 77, 157, 282
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Index alphabétique 297

Quarante heures (semaine de) 446, 450-454
Question 287

Quorum:

- dans les élections 399, 403

- dans le referendum 425

Rassemblement jurassien 87, 94, 93, 133, 135, 149-151

Réclamation de droit public 260

Recours:

- administratif (au Conseil fédéral} 248, 282

=~ de droit administratif (au Tribunal féderal) 282

- de droit public (au Tribunal fédéral} 148-149, 268, 282, 312,
319-320, 322, 347

Recueil des lois fédérales 77

Recueil systématique du dreit fédéral 77

Referendum 64-71, 229-231, 420, 422425, 428, 430-439; voir
'index systématique, XI

Régime financier 52, 172, 191, 195, 199, 216, 221-224

Régime parlementaire 139, 381-385, 388, 414-415, 419

Région 334

Régle de droit  65-67

Réglement d’exécution {du Conseil fédéral) 232-233, 240

Représentation proportionnelle: voir Proportionnetle

Réserves minimales des banques 5, 7-8, 11, 15, 49

Responsabilité civile:

- pour les véhicules 307-308

- pour les centrales nucléaires 246-247, 258, 287

Responsabilité de 'Etat 270, 288-290

Restrictions aux libertés individuelles 7, 43, 45-49, 143-146,
149-151, 322, 342-343, 351-354

Réunion (liberté de) 143-145, 149-151, 154, 211-212

Revision de la Constitution fédérale 38-40, 64, 72-74, 231

Revision totale (en cours) Annexe |

Routes nationales 276-277, 283-284

Salaire 2-4, 165, 167-168, 182-183, 428; voir encore Surveillance  }

Scrutins fédéraux: voir I'index systématique, XI

- Statistique 231

Séparation des pouvoirs 53, 236, 368, 377
Sonderbund 33, 124, 334

Souveraineté 117, 126

Structure (de ’Etat) 119, voir encore Etat fédératif

Subvention fédérale 360

Suffrage féminin 72, 97, 132, 369, 385

Suffrage universel 69, 394-395, 432

Surveillance des prix et des salaires 13, 15, 31, 58
Systéme électoral  56-57, 394-407

Taches de 'Etat 43, 202-207, 216, 292

Territoire de la Suisse 116

Territorialité:

- de I'Etat 117

- deslois 117,134

Traité international 71, 231

Tribunal fédéral 147-148, 359, 372; voir encore Arréts, Contrdle
judiciaire

Union des Patriotes jurassiens 87
Unité de la matiére (pour les initiatives) 76, 426

Veto 387

Vote:

- d’entrée en matiére 8, 61, 385
- sur 'ensemble 21, 25, 62, 385
- final 29, 36, 63, 385
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(Les numéros renvoient aux paragraphes)

I. Etat

Essai de définition 115

Origine 116

Territorialité 117

Souveraineté 117, 126

Taches 43, 202-207, 216, 272, 292
Organisation 104, 118, 377
Structure 119-121

Responsabilité 288-290

Etat policier 252, 296

I1. Politique

Définition:

- Détermination de buts et de moyens 304, 436

- Arbitrage entre des intéréts différents  297-298, 353
Intérét privé  292-293, 343, 453 ’
Intérét public 43, 292, 321, 343, 453

Conlflits d’intéréts 115, 292-298, 351-353, 452-453
Compromis politique 437

Science et politique 298

Incertitude de la politique 300, 454-456
Incohérence de la politique:

- due au fédéralisme 372

- due a la démocratie 223, 436

1. Droit

Définition: ¢’est un moyen 202, 304
- «Etat de droit»  302-304

- Résistance au droit 301, 304
Territorialité des lois 117, 134
Mutabilité des lois 152, 445
Changement de lois 288-289

Lois expérimentales 331, 349, 454
Complication des lois 138, 434, 443

Index systématique 299

Droit international, supérieur au droit interne 117
Sources du droit international 138

IV. Constitution

Notion 38-39, 42

- Document juridique 39

- Loi supéricure aux lois ordinaires 39, 41

Constitution fédérale suisse de 1848 124

Constitution fédérale de 1874 3940, 73, 228, 231, 447, Annexe I

- Revision 38-40, 64, 74, 231, Annexe |

- Base des droits fondamentaux 39, 42, 102, 143

- Base ges compétences fédérales  51-52, 103, 140, 160, 207, 245,
307, 35

Instructions du constituant au législateur 207, 209-210, 213-215,
445 .

Constitutions cantonales Voir VI, XVII, XVII

V. Droits fondamentaux

Droits politiques  Voir VIII
Libertés individuelles:
- En général 42, 102, 143, 342-345, 350-352
- Sources 102, 143
- Garanties implicites 102, 143, 155, 342
- Garanties dans les Constitutions cantonales 102, 155
- Convention européenne des droits de 'homme (1950) 102, 143
Droits a une prestation positive de 'Etat 154, 156, 211
Droits sociaux 212-215
- Charte sociale européenne (1961) 213
Principe d’égalité 156, 314, 338-340, 374
Restrictions aux libertés 43, 143-145, 322, 342-343
- Base légale 150, 239, 322, 342, 347
- Clause générale de police 150
- Justifications:
- Intérét public 43, 343
- Ordre public 144, 155
- Intérét financier de 'Etat 343, 350
- Liberté d’autrui 343, 351-352
- Rapport entre la liberté et la loi 351, 451
- Proportionnalité  353-354
- Liberiés spirituelles et libertés matérielles 44
- Mesures préventives et mesures répressives  144-145
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Liberté personnelle  342-343
~ Liberté de mouvement 348, 352
- Droit au silence 352
Liberté d’opinion 143, 153
- Liberté de conscience 42
- Liberté de la presse 42, 143-144
- Liberté de réunion 143, 145, 149-151, 154, 211-212
~ Droit de manifestation 155 ’
Liberté d’association 42, 143-144
Droit de gréve 103
Liberté d’établissement 83, 375
Liberté économique:
- En général 3-4, 44, 144, 175, 246, 272302
- Restrictions i

- de police 7, 45, 49, 272

- de politique sociale 45

- de pphtique economique 7, 46-49, 272

- gl?ce;_?lzté d’une base constitutionnelle spéciale 7, 47, 49
- clause du besoin 46, 261-264, 270, 272, 338

Garantie de la propriété 144, 270, 288, 302

VI. Fédéralisme

Structure de I'Etat 119 .

Etat fédératif 50, 120-121, 207, 355-376

Etat unitaire 123, 125, 206, 210

Etat fédératif et Etat unitaire 355-362

Confédération d'Etats 122, 355

Communauté supranationale 334, 355

Confédération suisse (terminologie) 127

Fédéralisme et politique nationale 277-278

Fédeéralisme et protection des minorités 363, 366

Fédéralisme et séparation des pouvoirs 368

Fédéralisme et referendum 72, 425, 431

Cantons

- Nature;
- dans l’angienng Confédération (avant 1848) 122, 125-126
- dans la Republique helvétique unitaire (1798-1802) 123, 125
- dans la Suisse moderne (depuis 1848) 50, 124-126 '

- Nombre 128 :

- Réunion 129-130
- Séparation 130-131

Index systématique 301

Demi-cantons 54, 93, 128-129, 362, 407

Garantie de I'existence des cantons 356

Garantie du territoire des cantons 105

Garg.ntie des Constitutions cantonales 86, 94, 101, 110, 129, 142,
361

Fidélité confédérale 105, 109-110, 141

Partage des compétences entre la Confédération et les can-
tons 49-51, 72, 103, 126, 207, 274-276, 312-313, 359, 371

- Mode de partage (dans la Constitution fédérale) 51, 140, 160,
221, 245, 307, 359

- Rétrocession de compétences aux cantons 359

- Compétences fédérales:
- droit privé 103, 140, 207
- droit pénal 20, 207
- dreit du travail 103
- droit du logement 140, 204

sécurité sociale 160, 182, 208-209

aménagement du territoire 276

économie hydraulique 276

énergie nucléaire 245, 260, 264, 268, 274-276

circulation routiere 307, 313, 336
- impdts 52, 221-222

- Exécution du droit fédéral par les cantons 339, 361, 367

- Surveillance de la Confédération sur les cantons 361, 372

Droit d’initiative des cantons 235, 281, 362

Consultation des cantons sur des projets de lois fédérales 261,
263, 362

Préavis de cantons sur des actes fédéraux 257, 261, 268, 280, 362

Diversité des droits cantonaux 314, 340, 374-375

Partage des compétences entre les cantons 314, 337

Champ d’application des lois cantonales 314, 337

Concordat intercantonal 307, 333-335

Conférence des chefs de départements cantonaux 362

Régions «supracantonales» 334

V11. Finances publiques

En général 52, 172, 216-225

Impdts  218-223

- directs et indirects  19-23, 25-29, 221-222, 360
- prohibitifs 313, 336

Emprunts 197, 218



302 Index systématigue

Dépenses de la Confédération 191, 216
Impdts fédéraux 52, 221-222
- Droits de douane 222-223
- Drmﬂts d'entrée sur les carburants 222
- Impot\ sur le chiffre d’affaires (ICHA) 191, 195, 222-223
- Taxei i la valeur ajoutée (TVA) 197-199, 223-224, 435
- Impot sur I'alcool 172, 186, 222, 224 ’
- impét sur Ieltal()ia? 172, 186, 222, 224
- Impdt pour la défense nati impot di
L g nationale {ou impdt direct, IDN) 191,
- Droits de timbre 222
- Impét anticips 222
Impdts cantonaux 12, 17, 52, 221-222, 313, 360
Harmonisation fiscale intercantonale 52, 374
Subventions fédérales aux cantons 360 '

Pagt;odes cantons au produit des impdts fédéraux 17, 19-23, 222,

VIII, Démocratie

D@mocrat_ie représentative et démocratie directe 420
Démocratie directe  420-448
Droits populaires, droits politiques  69-70, 394
Corps électoral fédéral 69, 394-395
Corps électoral cantonal 70, 394
ll;euple 395, 432
artis politiques 14, 31, 55-56, 58, 60, 176~
) 3937398 00, 409215 , 176-178, 261, 263, 265, 297,
ssociations économiques 14, 31, 60, 236-237, 261, 263, 437
Formatnon_ de la volonté politique des citoyens 436, 43,3 3
Conservatisme du peuple suisse 59, 438-439

IX. Elections

En général 55-57, 69-70, 389, 393-400, 413-415
Systeme Electoral 394-407

Circonscriptions électorales:

- uninominales 396-397

- plurinominales 396, 398

- pour le Conseil national 401, 414

- pour le Conseil des Etats 407

Index systématigue : 303

Majoritaire 57, 104

- a4 un tour 397, 402, 414

- a deux tours 397, 407, 414

Représentation proportionnelle 56, 152, 369, 398-400, 402-407
- au plus fort reste 398

- 2 la plus forte moyenne 398, 405

- quorum 399, 403

- apparentements 405

- panachage (cumul, biffage, etc.) 400, 406-407

- effet amortisseur de la RP 214, 413

- effet multiplicateur de la RP 393, 399, 403, 409, 412

X. Initiative populaire (en droit fédéral)

En général 69, 226-231, 411, 420, 426-427, 429, 446
Tend a la revision de 1a Constitution 73-74

- méme si elle n’a qu'un contenu législatif 73, 228
Doit respecter I'unité de la matigre 76, 426
Contreprojet de I’ Assemblée fédérale 74, 227, 231
Retrait d’une initiative 187, 226, 231, 427

Nullité d’une initiative 76, 231, 427

Statistique 227, 231

Pétition 255, 259, 267

- comparée a I'initiative 286, 427

" Exemples:

Initiative du parti communiste sur la prévoyance sociale
(1969) 176, 181, 187, 226-227, 229

Aultres initiatives sur la prévoyance sociale (1970) 177-178, 187,
226-227, 229

Contreprojet 2 Iinitiative communiste (1972) 180181, 187

Initiative du parti socialiste sur ’assurance maladie (1971) 227

Initiative dite «de Berthoud» (douze dimanches sans voitures,
1975) 325-326, 328-331, 348, 352, 354

Initiative du parti communiste sur la vie chére (1975) 31, 75-76

Initiative sur les centrales nucléaires (1976) 257-259, 262,
269-270, 280, 283

X1. Referendum (en droit fédéral)

En général 64-65, 67-69, 71, 219-231, 420, 4121425, 428,
430-439
- Referendum et régime parlementaire  410-412, 415, 419
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‘ Referendum:

- sur la Constitution 64, 69, 111, 229-231, 269, 331, 349,
422-423, 425

- sur les lois et les arrétés de portée générale 18, 65, 67, 229-231,
321-322, 341, 346, 349, 422

- sur les traités internationaux 71, 231, 422, 425

= Sur les arrétés urgents 19, 67-68, 231, 424-425

Pas de referendum financier 66, 422

Pag de ﬁzerendum sur des ordonnances du Conseil fédéral 238,

20,
Pas de referendum sur des actes administratifs 283-284, 444

- Referendum sur une concession Voir Initiative sur les centra-
les nucléaires

Double majorité du peuple et des cantons 33, 64, 68, 71-72, 362,
368, 373, 425, 431

Quorum 425

Abstentionnisme  440-448

Menaces de referendum 60, 437-438

Inutilité du referendum (7) 35, 445

Statistique 231

Exemples:

Referendums sur la Constitution
- Scrutins:
- du 22 mai 1921 (art. 37 bis, circulation routiere) 307

- du 6 décembre 1925 (art. 34 quater, ancienne version, pré-
voyance sociale) 160

- du 24 novembre 1957
cléaire) 245, 283

- du 3 décembre 1972 (art, 34 quater, nouvelle version) 187, 227

- du 3 décembre 1972 (accord de libre-échange avec 1a Commu-
nauié €conomique européenne) 223, 231, 423

- du 8 décembre 1974 (art. 41 ter, régime financier) 191,
223-224, 386

- du 8§ décembre 1974 (art, 34 bis, assurance maladie) 227

- du 2 mars 1975 (art. 31 quinguies, ancienne version, article
conjoncturel) 1,33, 373, 411, 435

- du 8 juin 1975 (art. 41 ter, régime financier) 195

- du 26 septembre 1976 (art, 36 quater, radio-télévision) 386

- du 20 mars 1977 {art. 89, referendum sur les traités) 71

- dul2juin 1977 (art. 41 teret 41 quater, régime financier) 199,
223-224, 268, 386, 411, 435

- du 12 juin 1977 (art. 42 quinquies, harmonisation fiscale) 52

(art. 24 quinquies, €nergie nu-

- du 25 septembre 1977 (art. 24 septies, pollution par les véhicu-
4 moteur) 331 .

- é?;6rt%vrier)l978 (art. 31 quinquies, nouvelle v’ers_lon) 1,36
Referendums sur des lois et des amrétés de portée générale
- Scrutins: ]

- du 15 mai 1927 (loi sur les automobiles) _§08 .

- du 6 décembre 1931 (loi sur 'AVS, premiére version) 161,

229 N '
- du 6 juillet 1947 (loi sur 'AVS, deuxiéme version) 164, 229
- du 13 juin 1976 (loi sur V'aménagement du territoire) 386,
411, 435, 446 . 1

- du 26 février 1978 (neuviéme revision dg l’AVS) 199, 229

- Referendum avorté des POCH (contre I'arrété urgent du 31 jan-
ier 1975) 194, 229 i o

Re?gandunis sur des arrétés urgents dérogeant i la Constitution
- Scrutins:

- du 28 février 1965 (arrétés du 13 mars 1964) 4

- du 4 juin 1972 (arrétés du 25 juin et du 8 octobre 1971} 11

- du 2 décembre 1973 (arrétés du 20 décembre 1972) 13

- du 5 décembre 1976 (arrétés du 19 décembre 1975) 34

dum sur des traités international:lx. ' )

I}esfgrrﬁgnugll 13rjuin 1976 (prét a I’ Association internationale pour

le développement) 231, 386

ferendum a la francaise 388,423 )
Ezle;endum italien de 1974 (sur la loi mstltu’ant le divorce) ) 426
Referendum britannique de 1975 (sur ['appartenance a la
CEE} 415

XII. Rapports entre le Parlement et le Gouvernement (en droit
fédéral)

Séparation des pouvoirs 53, 236, 377-380

Répgime parlementaire 139, 381-385, 388, 414

Majorité et opposition 385, 410411, 414 o

Rapports entre I Assemblée fédérale et le Conseil fédéral
382, 384-385, 388, 390-392, 409—413, o "

Election des conseillers fédéraux par I’ Assemblée fédérale \
381, 385, 388, 417

Programme gouvernemental 384, 415

Grandes lignes de la politique gouvernementale 384

tréle parlementaire 53, 379 o
gt?;é;ioritg du Conseil fédéral sur I’ Assemblée fédérale 390-392

53,59,
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XIIL. Assemblée fedérale

Bicamérisme 12, 20, 54, 362, 371, 378
Assembiée fédérale 53-94, 59
Conseil national 54, 56, Annexe III
- Election 69, 401-406, 418
Conseil des Etats 54, 57, 111, 362, 373, Annexe III
- Election 70, 104, 407
Commissions pariementaires:
- En général 61
- Article conjoncturel:
- Commission du Conseil des Etats 20, 26
- Commission du Conseil national 22, 27
- Instrumentarium de la Banque nationale 8
- Morateire «nucléaire» 266
- Dimanches sans voitures 330-33]
Conférence de conciliation 63

Initiative parlementaire 287, 391

- Initiative Jaeger (d1mdnches sans voitures) 329-331, 348
- Initiative Meizoz (moratoire «nucléaire») 265-266, 270 287
Initiative du Conseil fédéral Voir XIV

Initiative d’un canton Vaoir VI

Motion 287, 390

- Motion Aubert {dimanches sans voitures) 329-331, 348
~ Motion Auer (ceinture de sécurité) 323, 341

- Motion Morf (centrales nucléaires) 287

Postulat 287

Interpellation 287, 385

- Interpeliation dans un régime parlementaire 385, 416
Question 287

Priorité (de I'une des chambres) 20, 61, 110, 260
Discussion et vote sur I'entrée en matidre 8 61, 385
Discussion de détail 62

Amendements 61-63, 385, 391

Vote sur I'ensemble 21, 25, 62, 385

Elimination des dwergences (navette) 12, 26, 36, 63
Vote final 29, 36, 63, 385
Délibération au Conseﬂ national

Arrété constitutionnel 64, 142

Loi, arrété de portée générale 18, 41, 65, 239, 261-264, 331
Arréié urgent 67-68, 192, 194, 197 199

Arrété simple 66, 142

Régle de droit 65-67

61-62, 392

Index systématique 307

XIV. Conseil fédéral

Conseil fédéral 53, 59, 381-392, Annexe IV
- Gouvernement de coalition 359, 408-412
- Flection par ' Assemblée fédérale Voir XII
- Pas de droit de dissolution de I’ Assemblée fédérale 388
- Incompatibilité avec le mandat parlementaire 382
- Coliégialité 383
- Président de la Confédération 381
- Rapporis avec 'opinion publique 383, 386
Initiative des lois et arrétés 60, 379, 391
- Projets:
- du 24 mai 1946 (loi sur TAVS) 164
- du 24 juin 1958 (loi sur I'énergie nucléaire) 246
~ du 24 juin 1968 (loi sur la Banque nationale, «instrumenta-
Humy) 6
- du 11 octobre 1971 (huitiéme revision delaloisur 'AVS) 182
- du 10 novembre 1971 {contreprojet a 'initiative populaire sur
la prévoyance sociale) 180
- du 10 janvier 1973 (article conjoncturel) 14
- du 21 novembre 1973 (revision de la loi sur FAVS) 190
- du 19 décembre 1975 (loi sur la prévoyance profession-
nelle)y 200
- du 7 juillet 1976 (neuviéme revision de la loi sur TAVS) 196
- du 27 septembre 1976 (article conjoncturel, nouvelle ver-
sion) 36
- du 24 aolGt 1977 (arrété complétant la loi sur 'énergie
nucléaire) 264
Deélégation législative. 232-240, 320-322, 341
Ordonnances et réglements  232-233, 240, 379, 391
- en matiére I’AVS 193, 233, 240
- en matiére de circulation routiére 308, 311, 316-317, 321
Arrétés du Conseil fédéral (terminologie) 232
Pleins-pouvoirs (1914, 1939) 162, 241
Pas de referendum contre les ordonnances et réglements 238,
320, 444
Procédure prépariementaire:
- Commissicns d’experts 60, 162, 164, 261
- Consultations 60, 77, 362, 371, 438
- sur l'article conjoncturel (1972) 14
- sur la loi sur PAVS (1945) 164
- sur la législation en matiére nucléaire 261, 263
- Partis politiques, Associations économiques  Voir VIII
Juridiction administrative 248, 232




308 Index systématigue

Index systématique 309

XV, Tribunal féderal

Composition 147

Organisation 147

Fonctions;

- Gardien de I'unité du droit 148, 359, 372
- Gardien des libertés 148

- «Inventeur» de libertés implicites 102, 143
Tribunal fédéral des assurances 147

Controle de la constitutionnalité des lois fédérales (n'est pas
admis) 41, 214, 239, 320-322

Controle de la légalité des ordonnances du Conseil fédéral 239,
320, 321, 341, 347

Contréie de la constitutionnalité des ordonnances du Conseil fédé-
ral 239, 320, 322, 347

Recours de droit public  148-149, 268, 282, 312, 319-320, 322, 347

Recours de droit administratif 282

- Recours administratif au Conseil fédéral 248, 282

Pourvoi en nullité & la Cour de cassation pénale 319-321, 347

Conflit de compétence entre la Confédération et un canton 260

Arréts du Tribunal fédéral:

- du 14 décembre 1965 (Rassemblement jurassien) 150

- du 2 mars 1966 (Rassemblement jurassien) 150

- du 24 janvier 1973 (Touring Club Suisse) 313-314, 336

- du 13 aott 1973 (Jost, Kaiseraugst) 260, 275, 282

- du 27 novembre 1974 (Kaufmann) 154-155

- du 17 juin 1975 (Ernst) 153

- du 4 février 1976 (POCH Saint-Gall) 268, 275

- du 23 mars 1977 (Genéve contre Confédération) 260, 264,

275-276
- du 2 septembre 1977 (Favre) 321-322, 341, 347
- du 21 septembre 1977 (Unité jurassienne) 151
= du 5 octobre 1977 (X., ceinture de sécurité) 322, 341, 347

XVL Publicité des actes de la Confédération

Recueil officiel des lois fédérales 77

Recueil systématique du droit fédéral 77

Feuille fédérale 77

Bulletin officiel de I' Assemblée fédérale 77
Recueil officiel des arréts du Tribunal fédéral 157

Jutisprudence des autorités administratives de la Confédéra-
tion 282

XVII. Droit public des cantons

Organisation intérieure des cantons 104, 139, 335, 357
Constitutions cantonales 268, 357
- Constitution bernoise:
- revision de 1950 85-86, 137-138
- revision de 1970 94, 100, 106, 113, 131, 137-138
Referendum sur les Constitutions cantonales 86, 94,100,129, 139
Garantie des Constitutions cantonales par la Confédération Voir
VI
Droits populaires dans les cantons 139, 221, 357, 420, 422-423,
426
- Exemples d’initiatives populaires 253, 257, 268, 275
- Exemples de referendums sur les lois 260, 268
Pas de fédéralisme a l'intérieur d'un canton 85, 91

XVIII. Jura

Plébiscites:

- Essai de 1959 89, 97 .

- Systéme de 1970 (Constitution bemoise) 92

- Plébiscite de 1974 97, 132

- Plébiscites de 1975 98-99, 106-108, 132, 153

Question du droit de vote:

- Principe du domicile 95, 106, 133-134

- Principe de Vorigine 133, 135-138

Assemblée constituante 100, 139

Constitution jurassienne 100-110, 139-141, 153, 210, 407



Table des matiéres

Pages
Préface ... ... 7
Chapitre 1. L’article conjoncturel................... ........ . 11

A. Les faits. 1. Pourquoi cette histoire compliquée? 2. Prospérité et infla-
tion. 3. L’inflation est injuste et dangereuse. 4. Que faire? Les arrétés «anti-
surchauffe» de 1964. 5. L'idée d’un «instrumentariumm» pour la Banque
nationale. 6. Le projet de loi du 24 juin 1968. 7. Rapport entre la loi proposée
et la liberté économique. 8. L'entrée en matiére est refusée (1969), 9. Le
dépdt a I'exportation, la réévaluation du franc (1970 et 1971). 10. Deux
voies: la revision constitutionnelle et la procédure de Purgence. 11. Les arré-
tés urgents de 1971 et 1972. 12, Délibération dans les chambres, 13, Le
scrutin populaire du 2 décernbre 1973, 14. Le projet d’article constitutionnel
(div «conjoncturely) du 10 janvier 1973. 15, Les secteurs de la politique
conjoncturelle. 16, Texte du projet. 17. Commentaire. 18, Complément.
19. Les points d'acerochage. 20. Le projet devant la commission du Conseil
des Etats. 2i. Devant le Conseil des Etats. Texte issu du «vote sur I'ensem-
ble» (21 juin 1973). 22, Devant la commission du Conseil nalional.
23. Devant le Conseil national. 24. Propositions dissidentes. 25. Texle issu
du «vate sur Pensembles (7 mars 1974), 26. L'élimination des divergences.
27. La concession du Conseil naticnal. 28. La concession du Conseil des
Etats. 29. Texte définitif. Les «votes finals» du 4 octobre 1974, 30, Role
du conseiller fédéral. 31. La campagne rétérendaire: les Camps en présence.
32. L’atmosphére. 33. Le scrutin populaire du 2 mars 1975, 34. Lendemain
de vote. Nouveaux arrétés urgents. 35. Réexamen de la loi sur la Banque
nationale. 36. Nouvel article conjoncturel.

B. Les institutions. 37. Vue d’ensemble. 38. Un document nomms Cons-
titution. 39. La Constitution fédérale de 1874, 40. Lacuncs, dispositions
mineures. 41. Les lois ordinaires doivent &tre conformes & la Constitution
Absence de controle judiciaire, 42, Les libertés individuelles. Elles sont
garanlies par la Constitution. 43. Les restrictions aux libertés. 44. La libert¢
économique. 45, Restrictions licites. Police, politigue sociale. 46. Déroga-
tions pour une politique économique. Elles sont, en principe, illicites.
47. Derogations licites. 48, Dérogations pour une politique économique
conjoncturelle. 4%. Nature des réserves minimales imposées aux banques,
50. Le fédéralisme. La Confédération et les cantons. 51. Le partage des com-
pétences, En matiére de politique économique. 52. En matiére de finances
publiques. 53. Les autorités politiques de la Confédération, Parlement ol
Gouvernement. 54, L’ Assemblée fedéraie. Les deux chambres, 55. Les par-
tis politiques. 56. Le Conseil national. 57. Le Conseil des Etats. 58, Les
partis et 'article conjoncturei. 59. Le Conseil ladéral. 60, La procédure pré-
parlementairc. 61, La procédure parlementaire. Priorite, Commissions.
Débat sur 'entrée en matidre. 62. Discussion de détail. Voles sur l'ensent.
ble. 63. Elimination des divergences. Voies finals. 64. Formes des actes de
I' Assembiée fédérale. L'arréié constitutionnel. 63, La loi et ['arrété de portée

Table des matiéres 311

énérale. . L'arrété simple. 67. L'arréié de portée générale urgent.
%gflga'irerétéssrg%nt dérogeana 4 la Constitution. 69. Les droits du citoyen.
70. Distinetions.  71. Le referendum populaire (renvoi). Le cas dgg tlrdagte_s
internationaux. 72. La double majorité du peuple el des cantons. i ini-
tiative populaire. Elle nexiste pas pour les lois. 74. L'initiative pour la rel\lf'l-
sion de la Constitution. 75. Exemples tirés de la politique conjoncturelle.
76. L’'unité de la matiére. 77. Publications officielles.

Chapitre 11, La création du canton du Jura .. 79 be_] ...... M . yen AgS:

its. 78. Une affaire qui agace la Suisse. 79. ura au Moyen-Age:
ﬁr'l[fdfi?itsqé. 80. La divisiog au cours des sicles. 81. Le .ratlagkcljgme&t. a
Berne (1815). 82. Le Jura bernois au XIX¢ siécle. 83. La libenté d'étab lg-
sement. 84. Lidée de séparation. 85. La balourdise de 1947, Le (;Iom_lte [
Moutier. 86. La revision de la Constitution bernoise de 1950, 87. gepara-
tistes et loyalistes. 88, Les camps s’affronte_nt. 89. Les séparatistes cma(;‘t-
dent un plébiscite (1959). 90. Violences séparatistes. 91. Programmfci:_ u
Gouvernement bernois (1967). Commission confédérée des bons offices
(1968). 92. Le systéme des plébiscites. 93. La solution des deux deanrl-pag-
{ons. 94. La revision de la Constitution bernaise de 1970. 95. Le droit de
participer aux plébiscites. 96. Le nombre des plébiscites. 97. I:.e.plgbls%ne
du 23 juin 1974, 98, Le plébiscite du 16 mars 1975. 9. Ires plébiscites des
7 et 14 septembre et du 19 octobre 1975. 100 Election d’'une Const(lituame
(1976). La Constitution jurassienne du 3 février 1977. 101. antcnuce cﬁt_te
Constitution, 102. Garantie des lipertés. 103 Taches’ de I'Etat. l(())% it:
avec le droit fédéral. 104. Organisation de IEtat. 105. Larticle 138, L
fuil: il y a des Jurassiens irrédentisies, 107. Il y a des Jurassiens %10(1169 7;.
108. Le droit: I'article 138 reconnait la régularité des ’pleblSClte_S lgd' >
109. Larticle 138 consacre la thése moderefz. 110. L Assemblag elg% e
garantit la Constitution jurassienne, sauf I'article 138 (septem rfg ; l).
111. Vers une revision des articles premier et 80 de la Constitution féderale.
112. Tensions dans le Jura du Sud. 113. Un avenir obscur.

; institutions. 114. Vuc d'ensemble. 115. L’Etat. 116. Diversité du
Eﬁél;aegr:]gitétgtt:t)ﬂsuc. 117. Les points communs: une socicte temtorgale et
soyveraine. 118, L'organisation de P'Etal, 119. La structure de I'Etat.
120. Variéé des structures, Le fédéralisme, 121, Fedéralisme d as_soctat’lon.
122. L'ancienne Confédération suisse. 123. Une Suisse un_xtapre.‘tl_a [ltscgél
bliqgue helvétique (1798-1802). 124. La Suisse, Etat fédératil (13 ).
125. Nature des cantons. 126. La souveraineté. 127 ]:a «Confédérations
suisse, nouveau style. 128. Nombredes cantons. 129. L’échec de la r’éunion
des deux Bale (1933-1969). 130. Diftérence entre une réunion gt ll.l:;'lze sbeplg-
ration. 131. La Confédération peut-elle imposer une séparation? : 'Th? i-
mitation du futur canton. 133. La question du droit de vote, 134, These
officielie: le principe territorial. 133, "['hesq des séparatistes: l,e principe per-
sonnel. Explication politique. 136. L exphcapon politique n’est pas msou;
tenable. 137, Explication juridique. 138. L’explication juridique ne vau
rien. 139, La Constitution jurassienne. Compétence cantonale en mq.élcre
d'organisation. 140, Compélences c.ar’lmnales dans les autlesFmau n:is.
141, La fidélité confédérale. Particularité du cas jurassien, 142, orlrpbeés je
la garantie f&dérale ct de la réception d'un nouveau canton, 143. Les _ld Ttés
individuelles. 144. La liberté d'opinion. Ses limites, 145. La liberté de ré-




312 Table des matiéres

unior. 146. Protection juridictionnelle. 147, Le Tribunal fédéral. 148. Ses
deux fonctions: assurer P'unité du droit fédéral et le respect de la Constitu-
tion fédérale. 149. Les recours du Rassemblement jurassien. 150. Les arréts
de 1965 et 1966. 151. Le provocateur. 152. Les décisions du peuple ne sont
jamais définitives. 153. La liberté vaut aussi pour les minorités les plus exas-
pérantes. 154, Droit a I'usage du domaine public? 155, Jurisprudence sub-
tile du Trbunal fédéral. 156. Droit & 'usage d’une salle communale.
157. Publication des arréts du Tribunal fédéral.

Chapitre III. I'assurance vieillesse et survivants ................ 93

A. Les faits. 158. La plus grande entreprise de Suisse. 159. La guestion de
la prévoyance. 160. La solution par I"assurance d’Etat. Base constitution-
nelle {1925). 161. La loi Schulthess. Elle échoue en referendum (1931).
162, Travaux en vue d'une nouvelle loi. 163. L'obstacle financier est ingé-
nieusement levé. 164. La loi du 20 décembre 1946 (Joi sur 'AVS). Elle
wriomphe en referendum (1947). 165. Caractéristiques de [a loi. 166, Les
solidarités. 167. Revisions de la loi jusqu’en 1970. 168. Les rentes de "AVS
demeurent des rentes de base. 169. Les caisses de pension. 170. Les pres-
tations complémentaires de 'Etat, 171, Théses sur I'avenir de la pré-
voyance: la querelle des «pilierss. 172, Le premier pitier. 173. Le deuxiéme
pilier. 174. Comparaison. 175. Capitaux du deuxiéme pilier. 176. Initiative
du parti communiste (1969): concentration sur le premier pilier. 177, Ini-
tiative du parti socialiste (1970} deuxiéme pilier complémentaire. 178. Ini-
tiative des partis bourgeois (1970); doctrine des trois piliers. 179. Points
communs aux initiatives de 1970. 180. Contreprojet de I’ Assemblée fédé-
rale & l'initiative communiste (1972). 181. Textesde’initjative communiste
et du contreprojet. 182. Loi du 30 juin 1972: «huitiéme» revision de la loi
sur'AVS. Les rentes changent de nature. [83. Les rentesen 1973. 184. Les
rentes en 1975, 1835, Les cotisations. 186, Les contributions des pouvoirs
publics. 187. Vote sur 'article constitutionne] (3 décembre 1972). Succés du
contreprojet. 188. Question de I'adaptation ultérieure des rentes. 189. Cri-
téres de 'adaptation. Rentes nouvelles et rentes en cours. 190. Loi du
28 juin 1974 {le «treizieme mois»). 191. Détérioration des finances fédérales.
L'échec du 8 décembre 1974, 192. Réduction de la contribution fédérate. Les
arrétés du 31 janvier et du 12 juin 1975, 193. Haussc des cotisations, adap-
tation des rentes. Les ordonnances du 12 février 1975 et du 8 juin 1976.
194. Le referendum avorté des POCH (1975). 195, Légeérs amélioration des
finances fédérales, Le vote du 8 juin 1975. 196, Projet d'une «neuviemen
revision de la loi sur 'AVS (7 juillet 1976). 197. Question de la contribution
fédérale. 198. Accueil du projet au Parlement. 199. Nouvel échec financier.
Le vole du 12 juin 1977. La neuvieme revision est néanmoins adoptée: loi
du 24 juin 1977. Referendum. Mesures d’urgence. 200. Le projet de loi sur
la prévoyance professionnelle.
B. Les institutions. 201. Vue densemble, 202. Les tiches de I'Etai,
203. Les taches varient selon les Etats. 204. Les tiches varient selon les
modes d’intervention de 'Etat. Exemnple du logement. 205. Exemple de la
prévoyance. 206. Beaucoup de Constitutions ne parlent pas des tiches de
I'Etat. 207. Dans les Etats fédératifs, la Constitution opére un partage des
taches de ’Etat. 208. Exemple d’un partage formel: I'assurance maladie.
209. Exemple d'un partage accompagné d’instructions: la prévoyance.

Table des matiéres 313

Constitution du Jura: instructions du constituant au, législa-
felt?r-.cffl(.iaagaramie des libertés individuelles renferme aussi des instruc-
tions. 212, La garantie des droits sociaux. 213, Elle contient essentxpllgmen%
un mandat au législateur. 214. Sanction conire le législateur de_falllané.
215, Droit social a une \égislation sur la prévoyance. 216. Les tachesd e
I'Etat entrainent des dépenses, Dépenses de la Confqderauon, dépenses e%
cantons. 217. Financement des deper‘nges de | l?tat. En pﬁgnmpe, |t
nincombe pas aux bénéficiaires. 218. L'impdt et 'emprunt. e]rppm%
m'est pas une ressource ordinaire. 219, La ressource ordinaire est 'impot.
Diversité de son assiette. 220. Le fédéralisme et le referendum comph_q&iem
encore le systéme fiscal, 221. Le régime financier de la Suisse. Procédure.
222. Le régime financier. Contenu. Impdts fédéraux et impots cantonaux.
173. Défauts du régime financier de la Coqfederauon: Incohérence. Carac-
tére provisoire. 224. Rapport entre le régime ﬁ.ﬂanC:lBI" et la oontr_nhu}lon
fadérale a ’AVS. 225 Rapport entre la contribution fédérale, les cotisations
ct les rentes. 226. La démocratie directe et la_prévoyance. Les initiatives
populaires. 227, Initiatives et contreprojets. 228, Initiatives a con_tcpu]]e%ls-
[atif. 229. Les referendums. 230, Résultats. 231. Statistique géneral _ei_ es
initiatives et des referendums. 232, L!a délégation législative. 233._Dei_ega-
tions législatives dans la loi_sur IAVS. 234. Taux des cotisa 1clms.
235. Adaptation des rentes. 236. Le probléme politique. Le Parlement ne
peut pas faire toutes les lois. 237. Avantages de la délégation au Got.llyer-
nement. 238. Défauts de la délégation au Gouvernement. 239. La déléga-
tion au Gouvernement doit &tre entourée de precautions. 240. Les qi;lqga-
tions de la loi sur ['AVS sont correctes et onl ete correctement utilisees.
241. Différence entre la délégation |égislative et le régime des «pleins-pou-
voirs» du Conseil fédéral (1914 e1 1939).

Chapitre 1V, Les centrales nucléaires ...... 243 La e t . d .‘.)étr;:f

i . s sources d'énergie. X montée du petrole.
544-1&5;3;::& nzggs II?l())érem du pétrole. 245. Il nous faut une loi fed;-
rale. Base constitutionnelle (1957). 246. Le projet de loi du 8 decqmbre4l895Lé
247, La loi du 23 décembre 195%: régime de I"autorisation de police, 2 ¥
fractionnement de Iautorisation, 249. Liste des aulorisations délivrées: de
Beznau a Verbois, 250. Les tours de Kaiseraugst (1972). 251. E.volu.:t;orllhll e
T'opinion publique. Raisons techniques. 252, Raisons politiques. 25 1. 8 11-
soMs économiques. 254. La commission fpdergﬂe dela «concepslon g ot.a e
de lénergien. 255. Opposition croissante a Kaiseraugst. 256. L cn:c:upafr ion
du chantier {avril-juin 1975). 257. Le probléme nucléaire devient une e:l ’allie
nationale. Initiatives dans les cantons. 258, Linitiative populaire {édérale
de 1976. 259. Opposition & Verbois (1974), 260.C0n_ﬂ1§ de compétence entr_}e
Genéve et la Confédération. L'arrét du Tribunal fédéral du 23 mars %g?iﬁ
761. Revision de la loi de 1959. L'avant-projet du 10 degembre 6.
362. Publicité, clause du besoin. 263. Consglta}tlox} sur lavapt-piqge_.
264, Le projet ’arrété du 24 aodt 1977. 265, L'idée d'un mora_tmre;1 ml-L
tiative de M. Meizoz {1e décembre 1976). 266. L'initiative Meizoz devan
une commission du Consell national (aodt 1977). 267 Pétition pour un
moratoire (200t 1977). 268. Sort des initiatives populaires dans les cantons.
369. Sort de l'initiative populaire fédérale. Le messagedu Conseil fédéral du
24 aofit 1977. 270. La question de I'indemnite.




314 Table des matiéres

B. Les institutions. 271. Vue d’ensemble. 272. L'Etat et I'activité écono-
mique. 273. Autorisation de police, clause du besoin. 274. Partage des com-
pétences entre la Confédération et les cantons. 275. La jurisprudence du
Tribunal fédéral. 276. L’arrét du 23 mars 1977. Une loi peut en annuler
l'effet. 277, La politique nationale prime la politique des cantons. 278. La
primauté de la politique nationale n’est pas absolue. 279. Une sofution plus
nuancée. 280, Participation des cantons & I'exercice des compélences fedé-
rales. Préavis. 281. Initiatives des cantons. 282. Participation des adminis-
trés. Recours. Objections. 283. Participation des électeurs aux décisions
fédérales. Pas de referendum contre les actes 'application. 284. Insuffi-
sance du systéme. 285. Participation des électeurs aux décisions cantonales.
286, Droit de pétition. 287. Participation des députés: 'initiative parlemen-
taire, la motion, le postulat, la question, I'interpellation. 288, Responsabiliié
de 'Btat. 289. Bonne foi des promoteurs. 29, Le risque politique incombe
4 lEtat. 291, Contrariété entre l'intérét public et les considérations finan-
ciéres. 292. La polilique a pour but de résoudre des conflits d'intéréts.
293. Intéréts privés dans le domaine de [’énergie nucléaire. 294. L'intérét
public. La conception des partisans des cenirales. Besoin d’énergic. Rempla-
cement du pétrole. 295, Argument tir€ de Femploi. 296, L'intérét public.
La conception des adversaires des centrales. 297. La question nucléaire est
nécessairement politisée. 298. La science et la politique. 299, La politique
nucléaire est, aujourd’hui, le fait d'un petit nombre de personnes.
300, Nécessité d’un débat public. 301. Le probléme de la résistance au droit,
Le chantier de Kaiseraugst. 302. L’«Elat de droit». 303. L’«Etat de droit»

est le mot d’ordre des conservateurs. 304. Le droit n’est pas un but, mais
un moyer,

Chapitre V. Histoires d*automobiles ...... .. ... ............. 185

A. Les faits, 305. L'automobile conquient notre pays. 306. Problémes de
I'automobile. 307. La légistation sur la circulation routiére. Lois cantonales,
concordats intercantonaux, compétence fédérale. 308, Lois fédérales de
1932 et de 1958. 309, Trois thémes.

I. Les pneus a clous. 310, Dangers du verglas. 311. Les ordonnances du
Conseil fédéral (1969, 1975). 312. La loi vaudoise de 1972. 313. L'arrét du
Tribunal fédéral de 1973. Le grief d’incompétence. 314. Le grief d’inégalité.

Il. La celnture de sécurité. 315, La place du mort. 316. Les ordonnances sur
I'équipement. 317, L'ordonnance du 10 mars 1975 sur le port obligatoire de
laceinture. 318, Heureux effets de "'ordonnance. 319. On regimbe en Suisse
romande. 320, Deux recours au Tribunal fédéral. 321, L'arrét du 2 septem-
bre 1977: 'ordonnance n'a pas de base légale, 322. L'arrét du 5 octobre 1977:

'ordonnance, parce qu’elle n'a pas de base |égale, est inconstitutionnelle.
323. La motion Auer.

HI. Les dimanches sans voitures. 324, Souvenir de féte. 325. L'initiative de
Berthoud (1973). 326. Elie suscite de I'intérét. 327, Arguments des adver-
saires. 328. Nécessité des dérogations. 329, Propositions de députds.
330. Avis négatif du Conseil fédéral, 331. Le Conseil national recommande
le rejet de l'initiative de Berthoud (26 septembre 1977).

B. Les institutions. 332. Vue d’ensemble. 333. Le temps de la légisiation
cantonale. 334. Le concordat intercanitonal. Son contenu. 335, Mode

Table des matiéres 315

¥ i -oncordat. 336, L arré1 sur les pneus a clous. Competence fis-
ga?godpegocggfotns. 337. Champ d application des lois fiscales des cz_mgor;s.
338. Le probleme de I'égalité. 339. L'article 4 de la Constitution fedérale.
340. La loi vaudoise et la régle de 'égalité. 341. Les arrgts Slér lzli cel:}ll:é;r}a
de sécurité. La question de la légalité. 342. La_que?stlon e 3 i I &
343. L’Etat peut-il protéger quelqu’un contre jui-méme? 344, Cﬁg, bei' amrct,ar-1
gue. 345, Cas ol la protection est elle-méme dangereuse. 346 4(7) ll)gouble
de porter la ceinture né parail pas contraire  la Constitution, 47, Jou!
procédure devant le Tribunal fédéral. 348 l,gs dlmar[ches sans V‘]I}:l u e;‘..
Mesure élitaire, tutélaire et antilibérale? 349.L interdiction suppose astflcla. s-
timent du peuple. 330. L'interdiction tend a protéger, non 1es_aut.omod,1 is-
les eux-mémes, mais les riveraing des routes. 351. La limitation ¢ tx.ne
liberté peut &tre inspirée par le souct d'en fortifier une autre, 352.L'initia lzi'e
de Berthoud propose un arbitrage entre de{u)ﬁc libertés. 353. Le principe de
la proportionnalité. 354. La pesce des intéréls.

Chapitre V1. Les institutions politiques de 12 Suisse

1, Le fédéraliSme . ........covveerrrocmneias FRRRERERERREEE 210
355. L'Ftat fédératif. Comparaison avec ['Etat unitaire. —
i inctifs. 356. L’existence des cantons est garantie. .Le
ﬁ:&%?ﬁfﬁﬁﬂgﬁ?nbmmem, 358. Les canlons choisissent leurs autorrt&
tés. 359. Les cantons ont des competences étendues. 360. Les cantons 0 o
leurs propres ressources financiéres. 361. Les cantons ne son(t:1 pas spumx
3 un controle politique. 362. Les cantons participent, avee des droits égaux,
i 1a formation et 4 V'expression de la volonté nauTnzl‘e. ¢ e 1a nation
5. 163. Le fédéralisme répond i la diversite dé la natloil.
?éf“flaréﬁg::ﬁseme rapproche les citoyens du pouvor. 365, Le tqderq{ls_r:;c;
vulgarise le pouvoir. 366 Le fédéralisme permet aux par;ls: r'mn%nsallois
d’exercer le pouvoir. 367. Le fedéralisme assouplil I'application _en lois
nationales. 368. Le fedéralisme assure, i sa maniefe, une seg)_?oralﬂg 1 des
pouvoirs. 369. Le fedéralisme est propice & Mexpérimentation. . Le fé
ralisme rend IEtat moins vulnérable. } o
C. Les défauts. 371. Le fedéralisme est compliqué. 372. Le fedéralisme ren-
ferme un risque d’incohérence, 373. Le fedqra[tsrqe_lmphque ur}e; Sl_.ll;[i(?pl‘f:-
sentation. 374. Le fédéralisme produit des inégalités. 375. Le fédér gfme
peut géner la liberteé d'établissement. 376. Le fédéralisme contiendrait un
germe de désagrégation.

. 226
II. Le régime gouvernemental . ............. e
377. Les organes de I'Etat, Séparation des fonctions. 378. Le Parlemf:nl et
e Gouvememem. Ce qui bes distingue: le nombre, le rythme. 379. Les fé)nc-
tions sont moins différentes qu’on le pense. 380. Rapports entre les deux
A Leat d tifs. 381. Le Conseil fédéral est un collége d’égaux Il
its distinctifs. . .
ﬁ‘-yL: ?)at.;aét; P;zmilcr Ministre. 382, Incompatibilité avec le mandat 1parle-
mentaire. 383. Collégialite. 384, Pas de programme gouvernementa’, Scu-
lement des intentions. 385. Le Conseil fédéral n'a pas besoin d'une «'majﬂ;
rité» parlementaire. 386, Pas besoin non pius o’ une majorité populaire.



316 Table des matiéres

Gouvernement battu se soumet et ne se démet pas. 387. Pas de droit de
veto. 388, Pas d’appel au peuple. 389. Pas de recours au tribunal. 390. Supé-
rorité du Gouvernement sur le Parlement, Prestige du petit nombre.
391. Force tirée des fonctions. 392. Force tirée des moyens.

B. Appréciation. 393. Renvoi.

ITl. Le systéeme électoral........... e 238

394. Notion. 395. Le peuple. 396. La circonscription. 397. Le systéme majo-
ritaire, Majoritaire & un ou & deux tours. 398. Le systéme proportionnel.
399. Le quorum. 400, Listes bloquées, panachage.

A. Les traits distinctifs. 401. Pour le Conseil national, ]a circonscription est
le canton. 402. L’élection se fait 4 la proportionnelle. 403. Il n’y a pas de
quorum. 404. La proportionnelle n’est pas intégrale. 405, Les calculs se font
a la plus forte moyenne. 406. Facultés de I"électeur. 407, L'élection au
Conseil des Etats,

B. Appréciation. 408. Le jugement est nécessairement subjectif. 409. La
pluralité des partis. Le Gouvernement quadripartite. 410. Les servitudes de
la formule quadripartite. 411. L’opposition est diffuse. 412, influence du
systéme électoral sur le régime gouvernemental. 413. La proportionnelle
arnortit les changements. 414. Faut-il revenir a la majoritaire? 415. Un
régime «parlementaire» se concilierait mal avec le referendum. 416. Chez
nous, les questions de personnes sont distincles des questions d'idées.
417. Nos jeux politiques. Jen des conseillers fédéraux, 413. Jeu des conseil-
lers nationaux. 419. Jeu des referendums.

IV. Ladémocratiedirecte. . .................................. 253

420. Démocratie représentative et démocratie directe. 421. Exemples de
démocratie directe.

A. Les traits distinctifs. 422, Le referendum, Son objet et son mode. 423. La
demande de referendum. 424. Effet suspensif. 4235, Détermination du
résultat. 426. L'injtiative populaire, 427. L’initiative est plus qu’une péti-
tion.

B. Les avantages. 428. Les citoyens décident de leur destin. 429, L’initia-
tive populaire enrichit le débat public. 430. Le referendum est un moyen
d’éducation civique. 431, Le referendum protége les cantons.

C. Les défauts. 432, Le systéme repose sur une abstraction. Qu’est-ce que
le peuple? 433. Les électeurs sont influengables. 434. Les projets sont com-
pligués et ardus. 435. Les scrutins sont difficiles & interpréter, 436, Ten-
dance a I'incohérence. 437. Tendance au compromis, 438. Influence des
associations économiques. 439. Le referendum rend P'innovation difficile.
D. L’abstentionnisme. 440, Le «peuple» suisse n’est qu’un demi-peuple.
441. Mesure de labstentionnisme. 442, Deux interprétations, 443. Les
principales raisons de abstentionnisme: On n'y comprend rien. 444. On
voudrail voier sur autre chose. 443, On perd sa peine. 446, On vote trop
souvent. 447, Une chicane injuste. 448. Ce que nous préférons.

VoConelusion, .. ..o e e 271

449, A la recherche de la bonne politiqgue. 430, Exemple de la semaine de
quarante heures. 451. Arguments pour les quarante heures. 452. Argu-

Table des matiéres 317

J I'intérét public et de
menis contre les quarante heures. 453, Mélange de : >
Pintérét privé. 454. Caractére conjectural de ces argumeniations. 455. Qui
peut savoir ou est la vérité? 456. La chance de la démocratie.

Annexes et tables

Annexe 1. Textes relatifs aux institutions politiques ............. %:/;'91‘
Annexe 11. Constitution fédérale (articles Cités). . .......oovvenv v 1
Annexe 111 L' Assemblée fedérale depuis 1917 ... vveeen v 280
‘Annexe 1V. Les conseillers fadéraux depuis 1918................ 286
Index alphabGtique. . .. ...ooovrnir e o
Index SYSIEMAUGUE . ..« cvveeanvrrr e Ht:

Table A28 MALIEIES . . ..o v vanvenrarrr e

Imprimé en Suisse



	expose un
	expose deux
	expose trois
	expose quatre

