UNIVERSITE DE NEUCHATEL
FACULTE DE DROIT ET DES SCIENCES ECONOMIQUES

LE DROIT
PARLEMENTAIRE
EN SUISSE
ET EN ALLEMAGNE

THESE

présentée 2 la Faculté de droit ct des sciences économiques
pour obtenir le grade de docteur en droit

par
ANTOINE SANTSCHY

1982
IMPRIMERIE PAUL ATTINGER SA, NEUCHATEL



Monsieur Antoine Santschy est antorisé 4 imprimer sa thése de doctoral en
droit intitulée « Le droit parlementaire en Suisse et en Allemagnen,
11 assume seul la responsabilité des opinions énoncées,

Neuchitel, te 20 janvier 1982

Le doyen de la Faculté de droit
et des sciences économiques

Jean-Pierre Gern



LE DROIT PARLEMENTAIRE
EN SUISSE ET EN ALLEMAGNE



En smrvenir de mion pére,
d ma mére.



REMERCIEMENTS

Qu'il nous soit permis ici de remercier vivement tous ceux qui, par leurs conseils et
par lenrs encouragements nous ont largement aidé 2 parvenir au but que nous nous
étions fixé,

Notre reconnaissance va en premier lieu & M. J-F. Aubert. En qualité de professenr
de droit constituticnnel et de directenr de notre thise, il a toujours su nons montrer
avec bienveillance la voie 4 suivre et les errenrs A éviter. En qualité de parlementaire
f&déral, il nous a fait part de son expérience acquise au sein de Pune et de Pautre
chambre. Par ses nombreux renseignements et avis, M. J-F. Aubert nous a ainsi
fourni une somme inestimable de dannées sans lesquelles nous aurions difficilement
pu réussir dans notre entreprise. Nous lui exprimons encore tonte notre gratitude,

Nos remerciements s*adressent en deuxizme liew au Fonds national suisse de la
recherche scientifique. Grice 4 son sontien financier, nous avons pu, deux ans durant,
poursuivre nos ¢tudes 2 Heidelberg et ainsi nous familiariser avec le droit
constitutionnel et parlementaire allemand.

En rroisitme lieu, nous remercions 'Tnstitar Max-Planck de Heidelberg. En nous
permettant d’avoir accés 4 sa bibliotheque, il a grandement facilité notre travail de
recherche sur le Patlement allemand.

"Enfin, nous exprimons notre reconfaissance i tous ceux qui, liés de prés ou de loin
a I'"Assemblée fédérale, ont toujours répondu avec complaisance 2 nos questions,
dissipanr ainsi les doutes que nous avions parfois sur certains points délicats du droit
parlementaire suisse.

Antoine Santschy



TABLE DES MATIERES

LISTE DES ABREVIATIONS . ..ottt ettt ettt enan,
BIBLIOGRAPHIE ..ottt e s
JURISPRUDENCE ..\ttt ieeiee e iaanenn

CHAPITREI: DROIT PARLEMENTAIRE

§ 1 DROIT PARLEMENTAIREENGENERAL ..................
I Astonomie .. ... e e ettt
Il Défwnition du droit parfementaire .. ... ... . ... ... ... . ...,
1. Droit patlementaireobjectif . .. ... ... . e

2. Droit parlementaire subjectif . ..., o oo aaa L

HI  Soarces du drost parlementaire .. .. ... .. .. ... ... . . i,

IV Réle et deendue du droit pariementaire subjectsf .. ... ... ... .. L.
1. Mettre surpied lesarganes .. ... ... . . i i
2. Fizerle moment des s€ances ... ... uuiiieriiniirn et
3. Fizerlestatutdudéputé . ... .. ... ...
4, Fixerfaproctdure .. .. ...... ... ...l e
5. Régler la discipline 4 Uintérieur du Parlemene . ...... . ..............

V' Limites matérielles du droit parlementaire subjectif ... ... ... ..........

§ 2 LA CONCEPTION ALLEMANDE DU DROIT PARLEMEN-
TAIRE ... e eee i

I Carmtie delautoromie . .. ... e i it s
1. Garantie constitutionnelle . ...... .. i i it i i et
2 Garantie légale ................ e
Il Nature juridigue du dreft pariementaive ... ... ... 00000 e

HT  Discostinuité du droit parlementaire .. ... oo i iieieininnss
L Basejuridique . ... o0 it e e e
2. Conséquencesde ladiscontinuité .. ..... . ... ... . oo
3. Exception au principe de ladiscontinuité . ... ... oovnin e

21
23
27

A
3

32
32
33

34

34
34
35
36
36
38

38

39

39
39
40

40

43
43
44
45

1



§ 3 LA CONCEPTION SUISSE DU DROIT PARLEMENTAIRE ....

I La garantie re figure pas dans la constirution . . . . . . e e
I Nature juridique dy drest parlepuntasee astonome . ...................
I Continuité dw droit parlememiaire . .. ............ ... .. ... ...

CHAPITRE 1I: PRINCIPES PARLEMENTAIRES

§ 1 DROITDESASSEMBLER LIBREMENT ....................
1

Discontinuité du parfement . ... .. ... ...
1o Législatures . . .oveu it in e e
2 SBESSIONS L e e e
JoSfances L. e e e e
4, Discontinuité personnelledupalement .. .. ...... ..ol
5. Discontinnité matérielleduparlement . ................. ... 0,
6. Nature juridique du principe de la discontinuité matérielle du parlement

11 Droit de sassembler Borement .........ooe'ueeeeeeeeeeeiiininnss '

1. Droitdesassembler ... . o ir e i e
2 Devoirdesassemblar . ..o i i e e

I Droit de fixcer Je régime der shanees . ... ... ... .. . . . e

IV Droitde ficer Pordredujour .. ....o.. .o
1. L'ordre distribué n’est quunprojet ... ... vovnv i i
2. Un ordre du jour pour chaque séance .. ......oii i
3. La majorité décide de Pordre dujour ... ... ... . ... ... ...
4. Ordredesobjetsdtraiter ... .0 iia i i s
5. Propositionsde modifications . ........... ... o
6. Droitsdiopposition . . .. ... L e
7. Droit du président de fixer Pordre dujour . ... ... ... ..

V'  Draidesaiourner ... .. . e e e e
1. AJOUENEIDIENL - - . . . ittt e it iaee st e mnaa e ienrnrnnsann
2 Interruptiondes séances . ... .. oo i e e

§ 2 DROITDESORGANISERLIBREMENT ....................

I Priidentdelachaptbre . ..o oo i i e e e e
1L Organedelachambre . ... oo oiiio i

Z Blection .. .iciei e i e e
@) Droitdeproposition . ............ ... i
b Modedélection ... ... ... ... . i e
¢) Durgedelafonction ............. ..o in L
4) Pertedelafonction ... ... ... ... ... ...l

12

47

47
48
49

51

51
51
54
35
57
58
61

63
63

66

69
69
69
70
70
71
i
72

73
73
74

74

75
75

75
75

77
77



3 Droits et deveirs .. ... .. e e
@) Représentationdelachambre................ciiiiiiin

£) Neutralit
¢} Droit de

€ et
participer aux séances des commissions .. ... .. ...l

d) Droit dlinteepréterlereglement ... il

4. Direction des débars; maintien delerdre. ... ........cov i a
@) Compétence de la chambre exercée parle président. ..............

4) Contenu

¢) Lescritiques nesont pasadmises .......... ... ool

I Viee-préssdent . ..ot

1. Election ..
2 Fonctions .

IH  Serutatears

.................................................

.................................................

1. Organes dela chambresnombre. .. ... .o oe e
Z EIeCtion . .cveo e e s et
3 FORCHOMS . cv i e tim i e

IV Bareas .. oo i st e

1. Organe de la

chambre . L e et e

B oYt T o T

V' Conférence des présidents de groupe; Alsestenrat ... .....................
L Histaire . . ... e e

2 Composition

...............................................

3 Competences .. ....cocvei v ittt e
VT Comité chargé d'autoriser Ia Ievée du sieret pastal .. ... ... ...l

§ 3 PRINCIPEDELAMAJORITE .........ooovviniiniiniinnnns

I Défmition; base constitabionnelfle .. ... e .

II  Ditervtination delamajerifé ... .. ..o i iiiiiiiiii i
1 Sortes demaoritds .. ...t iir i e

2. Quorum .,
3. Abstentions

.................................................

.................................................

a) BEngénéral ... ......oiieiiiii T
#) Abstention du président delachambre ...l

ITT  Minorités parlementaires ... ... 000 i ieieieiii et

1. Défnitions

2 Droits de Ja MIiNorite - ... vvr i irn it
a) GEngealitds .. ... it i e e e
B) Naturejuridique . ......... 0o imroiaaiae

¢) Foncticn
4) Garantie
¢} Liste des

S
juridictionnelle . .. ... oo il
droits de 1a minocitd ..o nrrivr e e e iner iaeas



§ 4 PRINCIPEDELAPUBLICITE ........ooiiniiieiinnernnns
I Défmition; butt .. .o i
If  Etendue du principe de la publicité ... ... ... ... ... iiaiiiioes

III Entorses as principede lapublicité .. ... ... ... oo,
1 HUSClOS o i e e e e e e e
2. Mesures d’expulsion a Pégard dupublic ........ ..ol
3 VoteSecrer ... it

CHAPITRE III: LE DEPUTE

§ 1 ACQUISITION ET PERTE DE LA QUALITE DE DEPUTE . ...

1 Acguisition dumandat ..........c.c..ooiiiii
11 Provtdure de vérificatfon des pouporrs . ... oo viii o e

HI Pertedelagualitédedipusé .. ... ... ... .. .. ... ool
L Généralites ... .. e

4. En raison de Pexercice d’une charge publique . ............ ...
5. En raison de l'interdietion dun parei .. ... ... ool
6. Enraisondelasortied'ungronpe . ... . . .o aiaa i
7. En raison d'une déclaration de renonciationen blanc ................

§ 2 LELIBREMANDAT ... ... .. . . i

I Le dépuié w'est soumis qu'a sa comseience ... ... ... ..o iieioio..
I La régle du libre mandat est une Jof imparfaite .. ..o i, o
I Pasdecontraintedegronpe ... ... ... ... . iiea e

IV Rapport enirve la lgalisation des partis ot le fibre prandat .. ... ..., ...
1. Légalisationdes partis ........... ... ..ot L.
2 Solutionauconflit ... ... e e

§3 DROITSETDEVOIRS . ... .. ... . .. . ittty

I Coractérishigues du statnt .. ... ... .. i i i e
1. Ledéputé n'apasqualité d’organe .. ............ ...
2 Egalité de droits et de devoirs entredéputés ... ...ov i
3. Le député est libre de faire usage de ses droits et d’exécuter ses devoirs . .
4, Les députés sont soumis au pouvair disciplinaire de la chambre ., .- .. ..

a) Nature du pouvoir disciplinaire . % ... ... . ... ... ool

&) Origine du pouvoir disciplinaire ............. 0 0o
¢} Compétence du parlemenr exercée par le présidene .. .. .. [T

14

98
98
160

103
103
104
105

107

107
107

109
109
109
110
111
112
114
115

115

115
116
117

118
118
119



I Dewoirdeprétence . ... _......... .. ciiiiiriiiiinian. e 124

1. Baseetpaturejuridique ....... .. o oo 124
2 Absencedundéputé. .. ... 125
3 Expulsion ... e e e e e e e 126
HI Drotélaparole ... ....cov i i e 127
1 PENCIPES o vt e e 127
@) Ocoidelaparole ... . oo 127
b)) Ordredesorateurs .......ovuviiiiiie i i 127
¢) Pasdelecturedesdiscours . .......... ..o i i e 128
2 SortesdINterventions ... ... .. it 129
a) Développement dune proposition ...........oviiiieii i 129
b) Déclarationfinale . ... ... i e 129
¢) Motionsdordre ... ... iii 130
d) Remarques personnelles .. ... oo oo 130
¢) Déclarations en dehorsde l'ordredujour. . ... .oov vt iinn 131
S Motivationduvote .. ..ot i e 132
I Tempsdeparole . ... .o e e 133
a) Limitation dutempsdeparole ............. ..ol 133
b) Différentstempsdeparole .......... oo 134
¢) Prolongation dutempsde parole .. ..o 135
4) Temps globaldeparole.............coooirini e 135
IV Droitderote ... .. ... i e e 136
1. Droit statutaite ... ... ... o i i e 136
20 ADSIENLION .o\ e 136
V' Drotdepaserdesquestions ... .00 oe e 137
1. Sortes de questions; recevabilité . ............ ..o oot 138
P ¢ T - o1 139
3. Réponse du BOUVEINEmMENt .ot uvnue e e rasmaneerrans 139
VI Garantiesdnsiatut ... ... ... . . it 140
LT Inviolabilit€ .. .. ... e e e 140
2. Itresponsabilité absolue ......... o e e 141
3. Irresponsabilité relarive ... e 142
4. Indemnnité parlementaire . ... o o i i e 143
§ 4 MESURES DISCIPLINAIRES ................c.ooiiio.n.. 146
T Géméralitds . ..o e e s 146
II  Mesures disciplinasres ... 0coiieiiiiiiiie i s 147
1. Rappelaufait ... e e 147
Z BRappelalPordre . .. .o i e e e 148
3 Retraitdelaparole .. ... ... ... ... e 149
a) Généralités ., ... . ... e 149
B) Sujetdelasanction .. ... .o eiaii e 149
¢) Cenditionsdapplication ............cooi i 149
d) Durée .. ... .. e 150



4 Brpulsion .. ovviin i e e e 151

a) GEndralités ... ... ... i e e e 151
#) Sujetdelasanction .. ... ... ... e 151
¢} Causedelasanction .......... e 15
d) Durde .......ccvviiiiinnnnnnn, i re it iee et eaar i iinnaas i52
¢) Exéoution ... ... i e e e e e 152
/) Conséquences ........ e e e e s 152
S BlAME ... . e e e e e e 153
I Rédamation contre fes mesures disciplingires . ... ... ..o il 153
1. La réclamation doit Stre moOtvée .. ... ooiei i a i i 154
2 DAl e 154
3. Lachambre a obligationde statuer . ... .. ... ... ... ... ... 154
4, La décision du plénumest définitive ... ... o, 155

CHAPITRE IV: LES GROUPES PARLEMENTAIRES

§1 BASEJURIDIQUE ... ..ttt it e 157
B 157
I Reéglementr etloi surfes vapports ... ... o e 158
1 Reconnaiscance conséitnuifonnalle . . ... .. 0 i it 160
§ 2 CONSTITUTTON . ..ottt oo e et e e et ianiia e ey 161
I o Forcemumérighie ... ... ..o i i e 161
LoBasejuridique ... ..veuin i e i e e 162
P S 5 - T 162
a) Sohtion duBundestag ..........c e 163
T 2 164
4. La force oumérique détermine... . ..... .. iii i i e 165
a) . Jordredesfracdions . ... ... o i e 165

) ..léendue de la participation des groupes aux organes de la
chambre ............ .. i e, e e e 165
IT Communication d lachambre .. ... . . .. . . . . . . i, 167
I Casdelafracion COU/CSU .. oo i i iiinia e ierennnas 169
IV Groupements de dépmtés .. ........uiiiiiiiinniniinnininnnn 170
§ 3 DROITS DES GROUPES PARLEMENTAIRES ............... 171
I Droits se rappertant & la liberté dorganisation dela chambre .. ... ... ... .. 171
1. Droit de proposer le président et le ou les vice-présidents . ... ......... 171

2. Désignation des «vingt-trois autres membres» de I’Altestenrat; composi-
tion de la conférence desprésidents ... ... .. ... ... Ll 172
3. Droit de proposer des candidats aux postes de scrmtatenrs . ........ ... 173

16



4. Désignation des commissions .. .- v v oo oo 173

ca) Présidence ... ..o 173
£} Reépartition desSIBEES « .\ v ievvinnt vt i i 174
¢) Désignation des commissaires -........ ... .o i 175
d) Reglesparticalitres . ...... ..o e 176
IT Droits se rapportant aux compétences organigues de fa chambre . ..., .. ... .. 177
L Droitalaparole ... oo e 178
a) Principes généraux . ..... covii i 178
b) Tempsdeparole ... ... iuiiiiiin i e 178
¢) Tempsglobaldeparole.........c.viviviiiiiiiiiiiiinineinin, 179
2 Droit dlinitiaive .. .. ..o o e i 181
a) Titalaires du droit d’initiative parlementaire . ...........co00vin. 181
b) Mode d'exercice du droit d'initiative patlementaire ... ... ... ... 182
¢} Droit de retiver linitiative patlementaire .. ..................... 183
3. Droit de poser desquestions. . . ... ovovvieii i i 184
a) Conditionsformelles.............. ... i, 185
£} Objetetdiscussion .......coviuuriiiiiiiiiiiiiiiii it 185
¢} Réponse du gouvernement aux diverses interventions ............ 186
§ 4 NATURE JURIDIQUE DES GROUPES PARLEMENTAIRES 187
T Les groupes sont des orgames delachambre ... ... ... ool 188
I Basejuridique ... e e 189
2. Signification des articles 11gwater LRC et 13 RCN et du paragraphe
I0GO . . e e e e e 190
IT  Le groupe agit pour Pensemblede lachombre . ... ... .. ... ... .. 191
HI  Legroupe agitenmomdelachambre . ... ........ ... o0 i 192

CHAPITRE V: LES COMMISSIONS PARLEMENTAIRES

§ 1 BASESJURIDIQUES ... .. .. i iiiiiiiiiiiiaaninans 195
I Comstitwhion .. covovivnin et i e 195
2 D 1 196
III Réglement .. ..ot e e et e 197
TV REAgimie des commtissions . ..o o e ir i e 198

§ 2 DROITS ET DEVOIRS DES COMMISSIONS PARLEMEN-

TATRES ottt e e e s ST 199
I Aulonomie régiememiaire des commissions .. ... .. oo i 199
I Droitde s'assembler o i e r e iy 200
1. Convocation extraordinaire . ... ..o vttt iin i ity 201
2 O0ndredujour ... ... e e e 202



J. Fonchonmnement . ...t iet o e it irant s irterm i aneanes 202

a) Déroulementdesdébats ... ... i e 202
4) Maintendelordre . .... vt e e 203
I Droitdesorganiser ..........ccciei i i, 204
T Constitution .. vvvv i v e renstin ettt iotos ey 204
2 Représentation des minorités . ... ... ..ottt aa 205
3. Commissions exclusives . ...... ... ... ... . . iiiiiia., 206
4. Président et vice-président .. ... ... ... e e e 207
S Rapporteurs ... e e e e 208
6. Drott de dessaisit un commissaire de sonmandat ................... 209
7. S OUR-COMMISSIONE « v st ettt c e 210
NV Caraciire confidestiol das sdances .. ... .. . oo ool 212
T Basefuridique .. .ov i e e 212
2 Regle genérale. .. oi e e L.oo212
3. DIETOZAtIONS ...ttt vt it i e e e e 213
a) Huisclos ... ... i e 214
b) Séances confidentielies .. ... ... .. oo i 214
¢} Publicité des séances des commissions . ... ... i i 215
#) Participation de l'auteur de la proposition . ..................... 216
V' Aaditions ... e 217
L Généralités . ... oo e 217
2. Publicité des auditions . ... ..ouuu i i i e e e 218
VI Drot dageés du gosvernement anx séances des commissions, droi? des commissions
de faire comparaiire les membres du gowvernement . ... ... .. .. ..., 219
Lo Basejuridique ... .. o e 219
a) Droit d’entendre les membres du gouvernement ............... .. 219
4) Droit d’acces du gouvernement aux séances des commissions . . .. ... 220
2 Devoirderépondre ... ... .. . 221
VII  Drevoir d'adresser des vecommandations anplénomr . oo ooovo oo i, 221
1. Obligation des commissions de traiter des objets qui lenr sont soumnis ... 221
2. Devoir d'adresser une recommandation positive au plénum ........... 223

3. La proposition de 1a comrmission ne remplace pas la proposition du député 223

L o 224
1. Délégation aux commissions de certaines tiches du plénum . .......... 224
Z Délégationdu pouvorrde déeision 2. .. ... ... ... o 224
g} Commission des pétitions . . .......cii it innirrninnnrienninn, 226
b) Commissiondurgglement ........... ... .. o iiiiieeaann. 227
¢} Commissian du Bundestag pour les questions 'immunités ... ...... 227
3. Délépation de compétences électorales. .. ... .o iaii i 228

4. Déi¢gation de ]a compétence de discuter des projets et propositionsde lais 229
18



IX  Droit des commissions de se saisir elles-mibmes d'ine question . ............ 229

1. Evolution du systéme des commissions . ......coviiiiiiiiiiiaanas 229
2 RESBIVES i et e e e e 230
X Droit d'initiative, droit de dépeser sne motion ou un postsdat . ... ... 230

§ 3 NATURE JURIDIQUE DES COMMISSIONS PARLEMEN-

TAIRES .. e e 232
I Le plénum décide sesd du vombre des commissions .. .. .. .. e 232
IT Respect dw droit pariemmentasre .. ... ottt 233
HT  Discontinufté des commissions . ooviiiinee e meninii e 234
1. Soumission 3 la discontinuité du réglement ........ ..o oL 234
2. Soumission 2 la discontinuité personnelle du Bundestag . ............. 235
3. Soumission 4 la discontinuité matérielle du Bundestag .. ............. 235

19



LISTE DES ABREVIATIONS

a
AbgG
AF

art.

ATF
BayVertGE
BGB1
BR

BRV

BT
BVerfG
BVerfGE
BVerfGG
Bull. off.
BWiahlG
CDu

CE

CN

co

cPs

Cst fed.
CsuU
Dav

DT

FDP

FF

GG

GO (B1)
GO (RT)
GO-Aussch,
Hdbuch
if.

Li

JAAC
LF

LRC
NJW
QDP
Poch
PSA
RCE

ancien

Gesetz iiber die Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Deut-
schen Bundestages (Abgeordnetengesetz)

arrété fédéral

article :

arrét du Tribunal fédéral

Entscheidung des Bayerischen Verfassungsgerichts
Bundesgesetzblatt

Bundesrar

Bismarcksche Reichsverfassung

Bundestag

Bundesverfassungsgericht

Entscheidung des Bundesverfassungsgerichrs
Gesetz iiber das Bundesverfassungsgericht
Bulletin officiel de I'Assemblée fédérale
Bundeswahlgesetz

Christlich-demakratische Union

Conseil des Erats

Conseil national

Code des abligations

Code pénal suisse

Constitution fédérale de la Confédération suisse
Christlich-soziale Union

Die sffentliche Verwaltung

Disposition transitoire

Freie Demokratische Partei

Feuille fédérale

Grundgesetx

Geschiftsordnung (des Deutschen Bundestages)
Geschiftsordnung (des Deutschen Reichstages)
Geschiftsordnungsausschuss

Handbuch

in fime

i inttio

Jurisprudence des autarités administratives de 1a Confédération
Loi fédérale

Loi sur les rapports (entre les conseils)

Neue Juristische Wochenschrift

QOrdonnance sur les droits politiques
Progressive Organijsationen der Schweiz

Parti socialiste autonome

Reglement du Conseil des Etats

21



RCN
rem, prél,
ROLF
RS

RSj

RT

SPD
unc
Vol
WP G (ou WPrG)
WP
WRYV

22

Reglement du Conseil national
remarques préliminaires

Recueil officiel des lois fédérales
Recueil systématique

Revue suisse de jurisprudence
Reichstag

Sozialdemokratische Partei Deutschlands
Union démocratique du centre
volume

Wahlpriifungsgeserz

W ahlperiode

Weimarer Reichsverfassung



BIBLIOGRAPHIE

Achterberg, N. Grundzige des Parlapuentsrechis, Miunchen 1971
Apel, H. Der deutsche Parlamentarismus, Reinbek 1968

Altmann, R. Zunr Rechtrcharakier der Getchiftsordnung des Deutrchen Bundestager, in « Die
offentliche Verwaltungs» 1956,751

Arnim, H. H. Abgeordneienentsehidiguny und Grundgesetz; 1975

Arndt, K. F. Parlamentarische Ge:cba‘ﬁwrdm;ngmﬂtmmie and astorornes Parlamentsrechi,
Berlin 1966

Aubert, )-F. Traité de droit constitutionnel sufsse, Neuchitel 1967
La bitrarchic des régler

Exposé des institutions politigues de la Swisse @ pertsr de quelques affaires controverseées,
Lausanne 1978

Berp, W. Zur Ucbertragnng von Aufgaben der Bundestages anf Aurschiisse, in «Der Staat»
9 (1970), 21

Borgs-Macicjewski, H. Parlamentsorganisation, Heidelberg/Hamburg 1979
Blischke, W. Verfabrensfrapen des Bundestages im Jabre 1972, in « Der Staarn 12 (1973),
65

Bretscher, W. Das Verkiltir von Bundstversammlung und Bundesrat in der Fitbrung der
auswdrtigen Politik, in Max Petitpierre, Seize ans de newiralité active, Neuchitel
1980

Burckharde, W. Kommentar der 1chweizerischen Bundesverfusiung vowe 29. Mai 1874,
3¢ &d, Bern 1931

Bucher, E. Mandatsverlust bei Parteiwechsel 7 in « Zeitschrift fur Rechtspolitik» 1971,
192

Burkhard, C. Die paricmentarischen Kompristiones der schweizerischen Bundesversanmmlung,
Ziirich 1952

Cron, P. Gerchdfirordenng der schweigerischen Bundesversammiung, Fribourg 1944
Dechamps, B. Macht and Arbeit der Awsschiisse, Meisenheim 1954

Dietecich, R. Firktion der Oeffentlichhert der Parlametsverbandlungen im Strukitnrwandel
des Parlamentariseus, Tibingen 1969

Deoehring, K. Staatsrecht der Bundesespublik Destrebland, Frankfurt am Main 1976
Doemming-Fusslein-Matz. Entriehungsgeschichte der Artikel des Grundpesesqes, in «Jahe-
buch des tffendichen Rechts», vol, 1 NF 1951

23



Duverger, M. Constitutions et decnments politigues, Patis
Institutions politignes et droit constitwtionnel, vol 1, Paris 1973
Eichenberger, K. Die oberste Gewalt im Bunde, Bern 1949

Der Staat der Gegemwart (ausgewihlte Schrifien), Basel/Frankfurt am Main
1980

Ellwein, T. Das Regierungssystem der Bundesrepublik Dentschland, 4¢ éd., Opladen 1977
Fleiner Giacometti. Schueigeritches Bundesstaatsreeht, Zirich 1949

Frost, H, Die Parlamentsausschiisse, shre Rechiigestalt and ibre Funktionen, in « Archiv des
sffentlichen Rechts» 95 (1970), 38

Giacometti, Z Staatsrecht der schwezerisoben Kantone, Ziirich 1941 (rélmprcsslon de
1979)

Grisel, A. Drost adminirtratif suisse, Neuchitel 1970
Hatschek, . Das Parlamentsreclt des dewtschen Reiches, Bedin 1913
Hauenschild, W.-D. Wesen und Rechisnatur der parlamentarischen Fraktion, Berlin 1968

Hesse, K. Grundzige des Verfassumgsrechts der Bundesrepublik Dennschland, 6¢ éd,
Karlsruhe 1973

Huber, E. R, Dentsehe Verfassungigeschichte, vol. 3, Stutegart 1970

His, E. Geschichte des newen schwerzerischen Staatsrechts, val, I11 (1848-1914), Bale 1938

Huber, E. R. Onellen zum Staatsrecht der Newzest, vol. 1 et 1, Tiibingen 1949/1951
Dokumente wur Destschen Verfastungsgesehichte, vol 2 et 3, Stuttgart 1964/1966

Hibner-Oberrevter-Rausch. Der Bundestag von swren geseben, Miinchen 1969

Humbert-Droz, . Mémorres, vol. 111, Neuchitel 1972

Kabel. Der Bundestag von A bis Z, 1973

Kamer, H. U. Das Zweikammersystem im schweisprischer Bundessiaat, Zirich 1953

Karpenstein. Die Wabiprifung snd ibre verfassungsrechilichen Grandiagen, Mainz 1962

Kemmiler, K. Abrtimmmungimethode des Destschen Bandestages, Tiibingen 1969

Kleinschnittger, K. H. Die rechtliche Stellung des Bundesiagsprésidenten, Miinster 1963

Kotgen, A Abgeardnets und Minister als Statusinbaber, in «Gedichtnisschrifi fir
Walter Jellineks, 1955

Kremer, K. Abgeordnete pvischen Enischeidungsfreibeie und Parseidirziplin, 2¢ éd, Kéln
1956

Kriele, M. Mandatsverlust bei Pariefwechsel ?, in « Zeitschrift fiir Rechtspolitik » 1969,
241 et 1971, 99

Lalumidre, P. et Demichel, A. Ler régimes pariemeniaires enropeens, 2¢ éd, Paris 1978
Laufs, A. Recbisentwicklungen in Destschiand, 2< &L, Berlin/New York 1978

Laun, R Mebrbestspringip, Fraktionsowang und Zuwwiparteiensystem, in «Gedichtois-
schrift fiir Walter Jellinek» 1953

24



Lechner/Hulshoff. Parlament und Regéerung, Minchen 1971

Linck, ). Fraktionssiatus als geschifisordnungsmissipe Vorawssetenng far die Awsibung
pariamentarischer Rechse, in « Die Sffentliche Verwaltung» 1975, 689

Loewenstein, K. Verfassungslebre, 3¢ éd,, Tubingen 1975
Lohmann, K. Der Deutsehe Bundestag, 2¢ éd, Bonn 1971

Lohmar, U. Das Hobe Haus. Der Bundesiag und die Verfassangswirkiichkedt, Stuttgart
1975

Lorken, G. Rechee der parlamentarischen Minderbeiten and der einzelnen Abgeordneten nack
dem Geschaftcordnungsrecht des Desischen Bundestages, Koln 1963

v. Lucius, R. Gesetggebung durch Parlamentsaussebisse, in « Archiv des dffentlichen
Rechts» 97 (1972), 568

Mattern, K. H. Grundlinien des Parlaments, Berlin 1969
Maunz-Dirig-Herzog, Kommeniar zuns Grundgesetz, Milnchen 1971 ss

Maecke, H. ). Die Recitsnatur der parlamentarischen Frakiionen, in «Neue Juristische
Wochenschrifts 1965, 276

Die pariamentarischen Fraktionen als Vereine des affentlichen Rechts, in « Neue Juri-
stische Wochenschrift», "1965, 567

Die verfassungsmdssige Stellung der Fraktionnen, in «Die offentliche Verwaltungs
1966, 162

Mulller, K. Komtinuierliche oder intervallierie Geserzgebung ¥, in «Die offentliche Ver-
waltung» 1965, 505

Par.tsch, K. ). Die Wabl des Bundestagsprésidenten, in « Archiv des Sffentlichen Rechts»
86 (1961), 1

Perels, K. Gerchifisgang und Geschifisformen, in «Handbuch des deutschen Staats-
rechtsy, vol 1, p. 449

Ritzel/Biscker. Handbuch fitr die parlamentarische Praxis

Rousseaw, J.-). Du Contrat social

Rohring/Sontheimer. Handbuch des deutschen Parlamentarismus, Minchen 1970
Ryser, W. L¢ caractére juridigne des riglements des Chambres fédérales, Berne 1954

Siucker, H. Mandatsverlust bei Parteiwechsel 7, in «Deutsches Verwaltungsblatt» 1970,
567

Schiifer, F. Der Bundestag, 3¢ éd., Opladen 1975
Schmidt-Bleibtrew/Klein. Kontmentar zuny Grandgesetz, 4< éd.,, Darmstate 1977
Schmitt, C. Verfassnngslehre, Betlin 1928 )

Schmit, H. Das Legislative Votum. Eine parlamentsrechtitche Untersuchung #ber diz
Beratung sund Abstiemnng der gesetzgebenden Kérperschafien, Heidelberg 1960

Schmitt-Vockenhausen, H. Die Wabiprifung in Band und Lénders unter Einbezichnng
Qesterreichs und der Schueiz, Berlin 1969

Scholz, P. Mandaisverlust bei Parteiwechsel 2, in « Zeitschrift fur Rechtspolitik 1971», 9
25



Schrider, H.]. Mandatsverlust bei Parteiwechsel ?, in «Zeitschrift fir Rechtspolitik»
1971, 97

Schweiger, K. Die Diskontinuttit der Legistaturperioden, in «Die Offentliche Ver-
waltung» 1954, 161

Seeger, H. Das Gesetogebungsverfabren der schuerzerischen Bundesversammbing, Bern 1915

Siegfried, E.F. Mandatsoeriust bei Parieiweshsel 7, ino«Zeitschrift fisr Rechrspolitik»
1971, 9

Steiger, H. Organisasorische Grandlagen des parlamentarischen Ragierungisysizms, Berlin
1973

Steiger, H. Zur Funktion der Oeffentizchkeit pariamentarischer Verbandiungen beute, in
¢Studium Generalen, Berlin, vol. 23, 1970, Fasc, 8, 710-733

Strassberger, G. Abrtimmungspraxis und Abstimmungsgrandsitze in der BRD, 1969
Szmula, V. Die Arbeit des Geschifisordnungsausschustes, Heidelberg 1970

Tatarin-Tarnheyden, B Dre Rechirrtellung der Abgeordneien; ibre Pickten and Rechte, in
¢ Handbuch des Deutschen Staatsrechtse, vol. 1, p. 413 2 439

Trossmann, H. Parlanentsrecht des Destchen Bundestager, Minchen 1977
Vaerst, W. Das Abgeordnetenmandat in der BRD, Koln 1961

Vogler, R. Die Ordnungsgewalt der detschen Parlamente, in « Abhandlungen und Mit-
teilungen aus dem Seminar fiir dffentliches Recht», Heft 16, Hamburg 1926

Wildhaber, L. Kompetenzverieilung iunerhall der Bendesorgane, in «Haodbuch dex
schweizerischen Aussenpolitiks, p. 253

Wollmann, H. Die Siellung der Parlamenisminderhsiten in EAgland, der BRD und alien,
1970

Zeh, W. Parlamentarismus, Historische Wurzeln, Moderne Entfaltung, Heidelberg/
Hamburg 1978

Rappart final de la commission d*étude des Chambres fédérales « Avenir du Parle-
ment» in FF 1978 11 1017

26



JURISPRUDENCE DU BUNDESVERFASSUNGSGERICHT

BVerfGE
BVerdfGE

BVertGE:
BVerfGE:
BVedGE:
‘BVerfGE:
BVerfGE:
BVerfGE:
BVerfGE:
BVerfGE:
BVerfGE:

BVerfGE

BVertGE

BVerftGE:
BVerfGE:
BVerftGE:
BVerfGE:
BVerfGE:
BYerfGE:
BVerfGE:

BVerfGE
BVerfGE

BVerfGE:
BVerfGE:

BVerfGE
BVerfGE
BVetfGE

$10, 11

110, 4

1, 153
2, 164
4, 149
6, 448
9,117
9,221
9, 279
1, 238
1, 116
127,157

: 29, 234

1, 72
3,19
5, 85
2, 143
1, 229
2, 161
4, 151
: 32,157
. 40, 296
2,72
8, 297
113,125
112, 235

. 29, 234

statut du député
temps de parole
limite imposée au constituant
statut du député

. statut du député

statur du dépuré
dérogation au réglement
dérogation au réglement

séparation des pouvoirs et commissions pazlementaires

objet de la vérification des pouvoirs
le président du BT comme représentant du BT ?

le président du BT peut aussi étre partie dans un procés

entre organes

le président du BT peut aussi étre partie dans un proces

entre organes

parti déclaré inconstitutionnel er perte du mandat
égalité de chance entre les différents partis
inconstitutionnalité du parti communiste
capacité d'un organe du BT d’étre partie

ie groupe politique est un organe du BT

art, 42 11 GG

droit des députés 3 un traitement

droit des dépurés 4 un rraitement

droit des députés 4 un traitement

interdiction de parti et mandats de députés

droit de biffer un point de ordre du jour
devoir de parale et de réponse du gouvernement
discontinuité du parlement; § 126 GO
discontinuité du parlement; § 126 GO

BayVerfGE: 8 (1955), 91 nature juridique du reglement du parlement

27



CONFEDERATION SUISSE

Constitution fédérale de la Confédération suisse {du 29 mai 1874) RS 101
Consticution fédérale de 1a Confédération suisse {du 12 septembre 1848) RO.LF.1 3

Loi fédérale sur la procédure de I'Assemblée (édérale ainsi que sur la forme, la
publication et I'entrée en vigueur des acres législatifs (Lot sur les rapports entre les
conseils) — (du 23 mars 1962) RS 17111

Loi fédérale sur les rapports entre le Conseil national, le Conseil des Etats et le
Conseil fédéral, zinsi que sur la forme de la promulgatica et de la publication des
lois et arrétés (du 9 octobre 1902) ROLF XIX 353

Loi fédérale sur les rapports entte le Conseil national, le Conseil des Eeats et le -
Conseil fédéral, ainsi que sur la forme de la promulgation et de la publication des
lois et arrétés (du 22 décembre 1849)

Loi fédérale sur les paranties politiques et de police en faveur de la Confédération
(du 26 mars 1934) RS 170.21

Loi fédérale sur les droits politiques (du 17 décembre 1976) RS 161.1

Loi fédérale sur la responsabilité de 1a Confédération, des membres de ses autorités
et de ses fonctionnaires (Loi sur la responsabilit€) — (du 14 mars 1958) RS 170.32

Loi fédérale sur les indemnirés dues aux membres des conseils législatifs (Loi sur

ROLF.1 279 -

les indemnités) — (du 17 mars 1972, revisée le 19 juin 1981) RS 171.21
Arréré fédéral relatif 2 la loi sur les indemnités (du 28 juin 1972) RS 171.211
Ordonnance sur les droits politiques (du 24 mai 1978) RS 161.11
Reglement du Canseil national {du 4 octobre 1974) RS 171.13
Reglement du Conseil national {du 2 octobre 1962) ROLF, 1962,1367
Reglement du Conseil national (du 4 avril 1946) RO.LF. 62, 441
Reglement du Conseil national (du 5 juin 1903) ROLF XIX 587
Reglement du Conseil national (du 9 juillec 1850) ROLE N 13
Reglement du Conseil des Etats (du 16 septembre 1975) RS 171.14
Raglement du Conseil des Etats (du 27 septembre 1962) ROLF 1962, 1384
Reglement du Conseil des Etats {du 17 ectobre 1946) R.OL.F. 62,881
Réglement du Conseil des Etats (du 27 mars 1903) ROLF XIX 494
Reglement du Conseil des Frats {du 7 décembre 1849) ROLFEU 1

28



REPUBLIQUE FEDERALE ALLEMANDE
(CE. Lechner/Hiilshoff)

Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschiand (du 23 mai 1949) Al
Bundeswahlgesetz (du 7 mai 1956) B1 8t
Geserz iiber die Rechtsverhiltnisse der Mitglieder des Deutschen Bundestages

{Abgeordnetengesetz) — (du 18 février 1977) BGBlL 1 297
Wahlprifungsgesetz (du 12 mars 1951) B3 157
Gesetz iiber das Bundesverfassungsgericht (du 12 mars 1951) H1 461
Geserz tber die politischen Parteien (Parieiengesetz) — (du 24 juillet 1967) 11 498
Bundeswahlordnung (du 16 mai 1957) B2 109
Geschiftsordnung des Deutschen Bundestages (du 28 janvier 1952) B 7 186

NB.: Le 25 juin 1980, le Bundestag a adopté un nouveaw réglement qui est entré

en vigueur le 1er octobre 1980 (BGBI. I 1237).

REPUBLIQUE DE WEIMAR

Weimarer Reichsverfassung {du 11 a0t 1919) RGBI. 1383

Huber (Quellen) vol. 11, 26

Geschiftsordnung des Reichstages (du 12 décembre 1922} RGBI. 1T, 221

DEUXIEME REICH

Verfassung des Deutschen Reichs {du 16 avril 187T) Huber (Quellen) vol. I, 344

Geschiftsordnung des Deutschen Reichstages (du 21 mars 1871)
Huber (Dokumente) vol, IT Ne 234

29



CHAPITRE 1
DROIT PARLEMENTAIRE

§ 1 DROIT PARLEMENTAIRE EN GENERAL

I Antonomie

Chaque constitution a principalement pour objet de garantir les libertés indivi-
duelles et de fixer la forme de gouvernement. On peut dés lors, trés succintement,
distinguer deux sortes de regles constitutionnelles: celies déterminant les rapports
entre Pindividu et PEtat, celles déterminant les rapports entre les différents organes
de I’Etat, Chargées de poser des bornes 4 Pactivité étatique, les premibres régles ont
essentiellement un caractere défensif!; édictées dans le but de répartir les compé-
tences entre les différents organes de PEtat, les secondes ont avant tout un carac-
tere organique.

Le parlement cst un organe de FEtar; ses compétences sont fixées par la constitu-
tion sous forme de dispositions organiques. L'une des principales taches des députés
est d'adopter 1a loi Le mode d’adoption est Tobjet de dispositions constitutionnelles.
Lrarticle 89 T Cst f&d. institue le hicamérisme parfait, Iarticle 77 GG le bicamérisme
imparfait. Le principe bicaméral (parfait ou imparfait) revét un caractére organique,
car il oblige le gouveraement 2 soumettre ses projets aux deux chambres, lesquelles
ont, par voie dc conséquence, le droit de se prononcer sur tout objet de Joi soumis
au parlement. Choisi par le constiruant, le hicamérisme ne peut érre modifié par le
législateur, mais requiert une révision de la constitution2,

Dans le cadre de 1a procédure législative, le parlement {ou chacune de ses sec-
tions) est par contre libre de dire si le projet qui lui est soumis doit &tre discuté en
une, deux ou plusieurs lectures?, si Penvoi en commission (2 supposer qu'il soit
obligatoire) doit avoir liev avant ou aprés la discussion générale® ou encore de
décider si le vote 4 I'appel nominal peut étre appliqué av vote finalS. Ne réglant pas
les rapports entre les différents organes de 'Etat, n’ayant an contraire quune valeur
purement interne, cctte compétence ne releve pas du droit constitutionnel orga-
nique tel quil vient d’étre défini. Les dispositions qui seront édictées seront bien
davantage Pexpression de la liberté de la chambre d’adoprer ses propres regles
internes, liberté dont Pintensité peut varjer au gré des systémes politiques.

! w Abwehrrechter; ¢ertains droits individuels rendent cependant 3 contraindre Erat & effectuer une
prestation positive ou ont des effets dans les relations entre individus cux-mémes (cffer réflexe)

*En Allemagne, Ja participation des Linder a Félaboration des lois fédérales est cerves prescrite par
Tact. 20 de la Grundpesetz lui-méme (principe fédéral); elle ne peut des lors étre supprimée. La manitre
dont ccite participation doit étre parantic cst cepenclant lzissée 3 I'appréciation du constituant Sclon
Karad Hesse (Grandziipe des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, p. 274), il scrait pos-
sible, en modifiant Je chapitre IV de la Grundgeseta, de remplacer be Bundesmt par un Sénat v sein
duqusl chaque Land disposerait d'un nombre équivalent de voix, Autrement dit, art 79 I GG ne
semblenit pas pouvolr servir de garantie 4 I'existence du Bundesrat sous sa forme actuelle.

38 77 GO; an, 62 &1 64 RCN; art, 56 et 60 RCE.

4§ 79 GO; art. 1k LRC; art. 26 1RCN et 22 RCE.
S8 54 &t 57 GO;am. 36 LRC; ant. 75 ¢t 77 RCN et 73 RCE
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Ainsi, dans le cadre de la constitution et des lois, le BT dispose d'unc latge
auronomie, car, en distinguant le pouvoir réglementaire du pouvoir légistatif, la
Grundgesetz ¢ dénie au législateur ordinaire le droit d'intervenir dans les affaires
internes de I'assemblée. )

Les deux chambres fédérales ont des compétences déja plus restreintes. La Cons-
titution fédérale ne garantit pas expressément le droit de chacun des conseils de se
dotet lui-méme d’un réglement. Il n’est donc pas interdit au législateur ordinaire de
légiférer sur tout objer relevant normalement de I"autonomie patlementaite. Aujour-
d’hui, seuls les rapports entre les conseils font Pobjet de dispositions légales 7, mais
il ne serait pas impensable que toute la réglementation interne de chacune des deux
chambres soit adoptée selon la procédure législative

Dans quelques cantons suisses, les regles du droit parlementaire sont édictées
sous forme de lots ¢t donc soumises  référendum®, Dans la mesure ol son élabora-
tion requiert la participation du corps électoral, le droit interne du parlement est
alors privé de tout caractére autonome.

11 Définition du droit pariementaire

Le droit parlementaire est un ensemble de régles, écrites om non écrites, sappli-
guant zux membres de la chambre. Une telle défmition ne peut cependant éure
satisfaisante, car elle ne fait aucunc différence entre les régles du droit parlemen-
raire sclon qu'elles émanent du constituant, du législateur ou encore de Ia chambre
comme titulaire du pouvoir réglementaire. 11 faut donc distinguer.

1. Droit pariementaire objectsf

Le droit parlementaire dans son sens objectif est nn ensemble de dispositions
constitutionnelles, lépales, réglementaires ou coutumnieres. Il consiste donc aussi
bien en des régles de droit écrit quen des régles de droit non écrit. L'auteur du droit
parlementaire objectif peut &tre le constituant® ou le législateur 1° de méme que le
parlement en tant que détentenr de son pouvoir réglementaire. Le droit parlemen-
taire objectif a principalement pour objet: 1a déterminarion du licu et du moment
des séances, I'organisation interne du parlement, la procédure 4 U'intérienr du parle-
ment, les droits et devoirs des députés de méme que la discipline 4 Fintérieur du
parlement. Ces compétences ne figurant dans la constitution ou dans les lois que
sous forme de principes ', le droit parlementaire subjectif est des lots implicitement
chargé de les développer. La conséquence immeédiate de cet état de choses est que
la constitution on les lois ne contiennent que peu de régles parlementaires. Au point
de vue du droit parlementaire, la régle Ia plus importante de la constitution est
d'ailleurs celle qui délegue au patlement le pouvoir d'édicter son propre regle-
ment 12, Le droit parlementaire objectif se compose ainsi avant tout de dispositions
réglementaires et, dans une moindre mesure, de dispositions constitutionnelles on
légales.

SAR AN 2e 7711 GG

¥ Loi fédérale sor la procédure de [Assembide fédérale, ninsi que sur la forme, ka publication et 'entede
en vigueur des actes législatifs (désignée le plas souvent sous le nom de loi sur les rapports) RS 17111,

8 Gigirmetti, Staatsrechr, p. 338

*Poexrart 39101,42 1, 38 1, 2 GG = art. 86 11, 94, 1 Cst f&d

WP ex: § 6 BVerfGG; WGy LRC; LF sur indemnités; aet, 53 LDP,

WP ex rart. 39111 1, 40 1 2 GG; art, 86, 78 et 82 Csr féd

12 A 40 1 2 GG, la Cst féd, ne contient pas de disposition semblable, vair p. 47,
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2. Drot parlementaire subjecif

Les reglements des conseils (ou droit parlemeniaire subjectif) sont un ensemble
de regles pénérales et abstraites é&dictées selon une procédure déterminée et pour
une durée illimitée. Matériellement semblables a la loi, ils en different quant % la
forme, chaque chamhbre modifiant seule son réglement sans Papprobation de 'autre.

Cettc conception du réglemenr n’est pas celle reconnue par le droit parlementraire
allemand qui voit dans le reglement du BT un ensembie de régles juridiques édic-
tées selon uae procédure déterminée et pour une durée limirée. Le patlement n'est
pas seulemenr un organe étatique permanent, il est encore une suite d'assemblécs
dont la composition varie 4 chaque élection '*. Chaque BT nouvellement €lu est un
nouveau BT qui, pour étre définitivenent constirué, doir se donner un nouvean
réglement. Marériellemen: identique 4 celui de P'ancien BT, le réglement du nou-
veau BT en sera formellement différent, car son adoption sera le seul fait du
parlement nouvellement élu’*. Si Pon veut tenir compte de cette discontinuité!s
entre les BT, on ne pourra reconnaitre aux riglements quune durée de validité
limitée,

Emanant du parlement comme détenteur du pouveir réglementaire, le réglement
ne lie que les membres de la chambre; il nc se conteate pas seulement de répéter
les dispositions de la constitution ou des lois ' (il n*anrait dans ce cas qu'une valeur
déclarative et aucune valeur juridique), il a en outre la possibilité de fes compléter
et de les développer. Le réglement renferme également des dispositions édictées sur
‘la seule base de Fauronomie réglemenraire. Comime exemple, on peut citer les regies
sur les groupes politiques (Fraktionen)!?.

Les groupes parlementaires ne sont mentionnés ni dans la Constirurion fédérale,
ni dans la Grundgesetz et n’ent fait que récemment leur apparition dans Ja législa-
tion suisse. lls ont cependant existé dis les débuts du parlement et lorsqu'il s’est
agi de les admerrre formellement dans le droit parlementaire, le réglement a éeé
tout naturellement considéré comme la base juridique appropriée de leur reconnais-
sance'®. L'existence de groupes de députés cst en effet indispensable 2 la bonne
marche du parlemnent, A son organisation interne’, Créés par le réglement, ils ont
dis lors Jeur fondement non pas dans lz constiturion ou dauns les lois, mais bien
dans le senl droit interne du pardement. 51 les groupes font en Suisse 'objet d'une
disposition Mgale, c’est que depuis 1973 ils se voient allouer des conrributions
destinées & couvrir les frais de leur secrétariat?. Toute dépense devant avoir sa
base dans 12 loi, il a paru nécessaire d'ajouter un arricle 11guater 2 1a loi sur les
rapports 205,

Les dispositions réglemenraires qui complétent er développent la constirution et
les lois, de méme que celles qui sont édictées sur la seule base de I'autonomie
réglementaire (réglement au sens strict) forment avec la coutume le droit parlemen-
taire subjectif. Le réglement au sens strict est donc la manifestation écrite du droit
parlementaire subjectif?’,

W Arndt, p | 2F; Sehasfer, p. 87

W Arady, p 129

5Pp 58 5

18 Schagfer, pp. 64-65; Arnde, pp. 15-16, 81 ss.

17 Sur les groupes en panticulicr, voir pp. 157 53

18 Hounpebild, p. 27,

'S Hawensebild, p. 138; contra: Rirgef-Backer, p, 258,

2 Art 9 LF sur indemnités.

2B FE {970 1 1518, Selon un avis de droit donné en 1968 par M. )-F. Aubert, une base constitution-
nelle implicite suffit et celle-ci existe; voir plus loin, p 159

" drmdt, pp 15-16.
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IIT Soxrces du drost pariementaire

§i Fon reprend les distinctions faites plus haut, on arrive 4 la constatation sui-
vante: le droit parlementaire objectif trouve ses sources dans la constitution, les
lois, le reglement et la coutume parlementaire; le droit parlementaire subjectif ne
sappuic que sur le réeglement et la courume du parlement; le réglement au sens
strict enfin ne déooule que du principe de Pautonomie parlementaire dont I'étendue
peut, on I'a vo?%, étre plus on moins importante selon qu'elle est directement
garantie par la constitution ou au contraire laissée 4 I'appréciation du législateur,
Pour parvenir 3 une définition correcte du droit parlementaire, il faut done pto-
céder 4 I'élimination de toutes les régles dont I'auteur n’est pas le dérentear du
pouvoir réglementaire. En excluant les dispositions constitutionnelles et 1égales, on
débouche sur 1a notion plus limitée mais plus exacte du droit parlementaire subjec-
tif. Le droit patlemeataire est dés lors un ensemble de régles juridiques, écrites ou
non écrites, dont Ja durée est déterminée ou indéterminée, dont le mode de révision
est déterminé par le parlement comme détenteur du pouvoir réglementaire et dont
Papplication est restreinte aux seuls membres de la chambre. Ses sources ne sont
ni la constitution, ai la loi, mais uniquement les régles écrites ou non écrites que
la chambre s’est données sur la base de son autonomie. Le réglement a'est donc
pas le droit parlementaire Ini-méme: il n'en est que la source éerite

IV Rdle et ftendue du droit parienentaire subjectif
1, Mettre sur pied ler organes

Chaque assemblée, quelle que soit son importance numérique, a bescin dun mini-
mum d’crganisation interne. Pour des raisons pratiques évidentes, il n’est pas pos-
siblc d’attribuer 2 'ensemble des dépurés toutes les fonctions nécessitées par I'acti-
vité parlementaire. A moins de tomber daas Panarchie et le désordre, les députés
ne peuvent pas, tous ensemble, diriger les délibérations du plénum. I leur faudra
dés lors désigner un président dont ia fonction sera de guider la discussion et de
faire régner la discipline. Pour I'assister lors des séances plénitres, les députés
devroat encore nommer des scrutateurs.

Pour une question de temps, le pléaum n’est pas en mesare de discuter 4 fond
tous les projers de loi qui luj sont soumis. Il Ini faudra nommet des commissions
dont la tache sera de préparer les décisions de assembiée.

La mise sur pied d’un organe chargé de la planification des travaux du parlement
et de la2 préparation des séances plénitres répond aussi 2 Pincapacité du plénum
d’accomplir une pareille fonction, Le plan de travail ainsi que le programme des
séances ¢st ane tiche portant sur une longue durée. Elle ne nécessite pas un véri-
table débat parlemeataire avec arguments et contre-arguments, mais bien plutét la
collaboration constante de I'ensemble des groupes représentés au sein d’un organe
du parlement par leurs membres les plus influents. La conférenice des présidents de
groupe du CN et VAcltestenrat du BT jouent ce rodle d'organc directeur de la
chamhbre.

Parce qu'ils agissent dans le but de faciliter les décisions du plénum, parce que
leur activité ne peut avoir pour cadre que 1a chambre elle-méme, les groupes poli-
tiques ont, eux aussi, qualit¢ d’organes parlementaires, leur tiche étant de clarifier
le plus possible le débat parlementaire en réduisant A une seule opinion, celle du
groupe, les avis plus ou moins semblables de leurs membres,
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Le droit de s"organiser libtement découle pour le BT de article 401 2 GG2* et
n’existe pour les conseile que dans 12 mesure ob la constitution ou la loi nen décide
autrement. Le droit de se donner un réglement implique celui de pouvoir s’organi-
ser en toute liberté, Lorsqu'dl jouit d'une pleine autonomie d’organisation, le parle-
ment peut décider lui-méme du nombre, de la compasition et de la durée d’exis-
tence des organes quil a créés. Il ne peut, par contre, déléguer 4 aucun organe la
caompétence de décider déhnitivernent 4 sa place?*.

Dans bon nombre de cas cependant, la liberté d’organisation du parlement est
entravée par des restrictions constitutionnelles ou légales. Ainsi, le CN et le CE ne
peuvent se donner qu'un vice-président 25, alors que le BT doit en avoir au moins
deux 2, Certaines commissions trouvent leur base juridique dans la constitution??
ou dans la loi??; le patlement est done obligé de les mettre sur pied et 0’2 aucune
possibilité de les supprimer: il faudrait pour cela une régle du constituant ou du
Iégislateur. La chambre est en revanche libre d'instituer ou de ne pas instituer un
organe spécial chargé de diriger les travaux du plénum. Le CE a renoncé a cette
possibilité et a confié A son bureau le soin dorganiser le travail du conseil 2%,

Selon qu’on se trouve en Allemagne ou en Suisse, les groupes politiques ont un
statut différent. Ceux du BT o’ont leur fondement ni dans la Grundgesetz, ni dans
les lois: ils sont soumis 2 la libert¢ d'organisation du parlement et n’ont donc aucun
droit 4 Pexistence, chaque BT étant libre de fixer les conditions nécessaires 2 leur
reconnaissance®®, Les groupes du CN sont par contre mieux protégés. Leur institu-
tion n'est pas du domaine du réglement, mais de celui de la loi3. Ils jouisseat dis
lots d'un droit a Vexistence, le couseil ne pouvant que fixer le nombre de membres
requis pour la formation d’un groupe. Et méme dans ce cas, la liberté du plénum
a’est pas totale, car des exigences trop sévires irafent A 'encontre de la garantie
résultant de Particle 11gaater LRC

2, Fixcer le moment des séancer

Le parlement a le devoir de siéger. Il peut se réunir en permanence ou A certaines
périodes de la Jégislature; on parlera alors de sessions, En vertu du droit de s’assem-
bler librement, le pariement doit pouvoir déterminer lui-méme le régime de ses
sessions: chaque session dait débuter et prendre fin 2 1a date fixée par 'assembilée.
Quiil sizge en permanence ou occasionnellement, le parlement doit étre libre déta-
blir lui-méme le régime de ses séauces. Ce qui est valable pour les sessjons Pest
aussi pour les séances: chaque séance débute et preand fin au jour fixé par Passem-
blée. i la coastitution reconnait au patlement le droit de s’assembler librement,
elle ne devra contenir qu'un minimum de régles sur le moment des séances. Ce sera
le rble du seul droit parlementaire de concrétiser le principe constitutionnel. La
Grundgesetz impose au nouveau BT de se réunir dans les trente jours qui suivent
san élection 32, Pour le reste, le BT est libre de déterminer seul la fin et la reprise

3 Armdt, p. 67.

A 7711 GG; ant. 89 § Csi féd.
BAn T8 et 82 § Cst féd

BAn 4011 GG

2 A 44, 45 1, 45 GG.

T Ar 474r, 48 et 51 LRC: § 3 WPrufG.
¥ Are 6 RCE

0§ 10 GO, p. 190.

I A, tlguater LRC,

¥ An, 39 11 GG.
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de ses séances3. Pendant toute la durée de la législature, le BT jouit donc de
manitre absolue du drait de s’assembler librement.

En Suisse, les chambres doivent se réunit une fols par an au jour fixé par le
reglement ¥, Hormis cette disposition, les conseils sont libres de déterminer le
régime des sessions ainsi que celui des séances. Le Parlement suisse &tant bicaméral,
la réglementation des sessions ne peut étre Poeuvre que de I'Assemblée fédérale et
non de une ou l'autre des chambres. Un autre motif plaide en faveur d’une régle-
mentation par la loi Chaque session est une source de dépenses, si bien qua ce
point de vue, il n'est pas indifférent de dire si le parlement siegera une ou quatre
fois par an. Comme toute dépense doit avoir sa base dans un acte soumis a véféren-
dum, le nombre de sessions ne peut d&s lars étre inscrit que dans une loi formelle .
En revanche, les deux conseils sont libres de fixer séparément le jour et Pheure de
leurs séances pendant la durée de chaque session. L’organisation des sessions reléeve
ainsi de la loi, celle des séances du réglement %,

3. Fixer le ttatut du député

Par san élection, le député acquiert une position particuliére: 1l est membre du
parlement. I! fair alors partie d’un nombre limité de personnes égales en droit et
en devoirs et dont les liens avec le parlement ont une nature juridique particuiiere.
Le droit parlementaire 2 pous tache de définir les rapports des députés entre eux,
ainsi que les rapports des députds avec le parlement. Les rapports des députés entre
eux sont caractérisés par le principe d’égalité: aucun député ne peut avoir plus de
droits ou de devoirs qu'un autre député; aucun député ne peut étre subordonné a
un autre député. Les rapports des députés avec le parlement sont, en revanche,
caractérisés par le principe de subordination. En devenant membre de la chambre,
le député accepte de se soumettre au droit interne de Passemblée et, en tout premier
liew, 4 son droit disciplinaire. Celui-ci est appliqué par fe président, sans possibilité
de discussion pour le plénum. Le dsoit disciplinaire ¢émane de la majorité de la
chambre, mais le rapport de subordination n’existe qu'entre les députés et le prési-
dent et non entre la majorité ct Ja minorité de la chambre.

Le droit parlementaire ne peut définir que la situation du député 4 I'inténieur du
pariement. Il est inapte A régler les rapports entre le corps électoral er ses représen-
tants et doit laisser cette tache au droit constitutionnel. Le libre mandat¥ a cepen-
dant acquis de plus en plus une seconde fonction: il ne sert plus seolement 2 libérer
le député de toure pression papulaire, il a encore pour but de le soustraire 4 toute
contrainte exercée A intérieur du parlement et constitue avec les régles sur les
rapports des députés entre cux et celles sur les rapports des députés avec le parle-
ment Pélément essentiel de ce que 'on peat appeler le statut du député 34,

4. Fiser la procédure

Dans le cadre de ses attributions, le parlement est appeié 4 prendre des décisions.
Quee ce soit pour arréter san reglement, pour le medifier ou pour y déroger ¥, que
ce soit pour s'organiser, pour délibérer ou pour dérerminer les droits et devoirs de

DAx 3011 GG

M An 861 Cot f&d

BAn 11LRC

%A 43 RCN et 39 RCE

A, 9t Cst féd; art. 381 2 GG, p 115,

38 Sebmidt-Bleibtrew/Kirin, are. 38 205 Vierrst, p 21; Kremer, p 60,
"E 127 GO
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ses membres, 1a chambre doit 4 chaque fois se prononcer selon des régles particu-
litres. Tant que la décision du plénum n’a d'effets que sur les membres de la
chambre, 'assemblée est en principe libre d'en fixer la procédure. En revanche, si
la décision du plénum s’adresse 2 un nombre plus large de personnes, I'assemblée
n’est plus en mesure d'en déterminer le mode d’adoption. En effet, la décision que
prend le plénum 2 la fin de la procédure gislative est une décision du parlement
en tant quc détenteur du pouvoir législatif. Ayant un caractére général, la loi ne
liera pas que le parlement, mais ensemble des individus de méme que tous les
otganes de I'Etat. Pour changer le mode d'adoption des lois, lintervention du
constituant est nécessaire; la chambre ne peut substituer une disposition réglemen-
taire 3 une disposition constitutionnelle. Par contre, en fixant sa procédure interne,
I'assemblée agit en tane que détentrice du pouvoir réglementaire et ne peut que se
lier ellc-méme, le réglement n'ayant aucun effet externe. De méme, quand elle
modifie son régiement ou quand elle v déroge 9, la chambre ne Iese ni les individus,
ni un avtre organc de I'Etat. Elle est done autorisée 2 procéder a la modification
ou it la dérogation selon les régles qu'elle a elle-méme adoptées.

En ce qui concerne Porganisation de la chambre, la constitution impose 2
Passemblée de se chaisir un président*!, Elle ne dit cependant pas comment doit
avoir leu I'élection. Dans le cadre de son autonomie, la chambre est ainsi libre de
chaisir entre le scrutin secret ¢t le scrutin public*2. Il 0’y a |4 awcune violation du
principe de la publicité des débats. Ni la Grundgeserz, ni 1a Constitution fédérale
n'interdisent expressément au BT ou aux conseils de procéder 4 des élections au
bulletin secret. Lorsqu'il 2 un projet de loi devant lui, le parlement a pour abligation
de se prononcer 3 son sujet. 11 pourra Padopter ou le rejeter, mais il devra dans rous
les cas en délibérer. En mentionnant les titulaires du droir d'initiative législative
et en indiquant de quelle manitre le parlement tranche définitivement 4, 1a consti-
tutdion ne régle que fes scades inirial et final du processus législatif. Entre ces deux
phases, I'assemblée est libre de discuter du projet selon la procédure qu'elle aura
choisic elie-méme. En Suisse, le projet de loi est d’abord examiné par la commission
et ensuite seulement par le plénum zlors quen Allemagne, la commission n’est
saisic du projet de lol quiune fois terminée la discussion du plénum sur les prmcxpcs
du projet. Lorsqu’il deit procéder 3 un vote, que ce soit au cours du débat ou i Ia
fin de celui-ci, le plénum es1 libre de le faire selon la forme qu'il aura choisie
lui-méme *%. La constitution ne Jui impose rien & ce sufet. En fizant les draits et les
devoirs de scs membres, la chambre doit obéir au principe du respect des minorirés.
Le plénum est non seulement composé d’un nombre déterminé de députéds, il est
encore constitué de divers groupes dont I'effectif peur varier er dont la formarion
peut &tre occasionnelle. Ces groupes ont le droit de participer 4 la discussion parle-
mentaire et doivent pouvoir intervenir 3 tous les stades du processus de décision.
lls peuvent entre autres demander 1a convocation du parlement*, lui soumettre un
projet de 1oi 47, proposer que le plénum délibere en secret® ou exiger que la cham-
bre vote & I'appel nominal#*, Certains droirs de minorités ont leur base dans la
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42 At 93 Car fed,; art 79 1 GG,

A, 891 Cst féd; are. 4271 1 GG.

+ Agt, 75, 77 RCN et 71, 73 RCE; §§ 54, 541, 55, 57 GO,
A, 86 11 Cst £&4; art, 32 111 2 GG.

4% Ast, 93 Csi fed; art. 79 1 GG.

A 521 RCN o 49 YRCE; at. 421 2 GG,

A TTIRCN o TIYRCE; § 57 GO

37



constitution, d’autres dans le réglement. Certains droits de minorités sont abso-
lus; le plénum doit alors 'y soumettrs et y donner suite D’antres sont relatifs; le
plénum pourra alors statuer sur la demande de la minorité,

5. Reégler la discipline & Fintériour du parlement

La compiétence du parlement d'édicter son propre réglement inclut celle de régler
sa discipline. La constitution ne mentionne pas expressément cette faculté qui est
cependant considérée comme allant de soi On n'imagine en effet pas qu'un pombre
anssi élevé d'individus que peut rassembler un parlemeat puisse s'organiser, discuter
et prendre des décisions sans un minimum de discipline. Figurant encore en toutes
lettres dans les textes des Constitutions prussienne? et bismarckienne®, le pouvoir
disciplinaire du parlement a paru si naturel au constituant de Weimar qu’il a décidé
de ne plus en faire mention 52 Pour Jui, le teplement englabe aussi bien la notion
de procédure que celle de discipline. La méme interpréeation peut s'appliquer sans
autre 3 l'article 40 1 2 GG53,

Dans la mesure ob la constitution ou la lot n’en parlent pas, le droit disciplinaire
fait partie, en Suisse également, du droit autonome de chaque consell. Les sanctions
prévues ne peuvent donc sappliquer quiaux députés. Le droit disciplinaire est
Fexemple le plus caractéristique de Pautonomie du parlement. En devenant députés,
les membres de la chambre s’engagent a respecter leur propre réglement. En cas
de violation de celui-ci, la sanction encourne ne sera que celle prévue par le régle-
ment. Aucune possibilité de recours aux tribunaux ordinaires n'est envisagée: en
matiére disciplinaire, la chambre juge en premiere et derniere instance.

En raison de leur valeur purement interne, les mesures disciplinaires ne peuvent
frapper ni les membres du gouvernement, ni le public s¢journant dans fes tributies.
En rappelant & Pordre un ministre ou en excluant un speceatcur de fa salle, le
président du BT ou de chacun des conseils ne s'appuie des lots pas sur le droit
disciplinaire de la chambre, mais il fait usage de son propre droit de faire régner
Iordre a Pintérieur du parlement (Hausrecht). Ne pouvant étre déduite du droit
parlementaire subjectif, cette compéreace déconte directement de la constirution 34,

V' Limites matéricles du droit parlementaire subjedif

Lotsqu'elle crée une regle de droit interne, la chambre doit se conformer aux
principes ¢rablis par la constitution et les lois. Trois exemples:

a) La mise sur pied dcs commissions parlementaires fait partie de la liberté
dorganisation de la chambress. Exception faite de celles qui sont prévues par ia
constitution ou la loi, la chambre est libre d'institver autant de commissions qu'elle
le désire, de méme qu'elle est libre de supprimer ces commissions une fois leur
mandat exécuté, En chargeant une commission de préparer ses délibérations, la
chambre ne peut cependant pas autoriser 4 prendre une décision définitive a la

3 Constitution du 31 janvier 1350, an. 78

$1 Constitution du 16 avril 1871, are 27,

32 Constitution de Weimar du 14 aoit 1919, an. 26

83 Arndt, p. 68, Ritopl- Buecker, p. 383; Kigiuschnitiger, p 82,

84 Trorimarm, § 45 22; contea: Sebuger, p 73 Elle a cn Suisse la valeur d'une restriction impliciie au
principe constitutionnel de la publicité (are 94 Cst. féd).
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place du plénum. Ce serait violer la disposition constitutionnelle voulant que senle
Passemblée plénitre soit 3 méme de voter la loi®,

&) Comme toute assemblée démocratique, le parlement prend ses décisions 2 la
majorité57; il ne lwi appartient pas de dire lui-méme si cctte majorité doit étre une
majorité simple cu qualifiée, une majorité des votants ou des présents ou encore
des membres du parlement. Les régles sur la détermination de la majorité font
partic du droit constitutionnel et non du droit parlementaire subjectif. Le principe
démocratique exige que majorité et cpposition aicnt égalité de chances dans le
processus de la formation de la volonté générales®. Laisser au parlement seul le
soin de dire 2 quelle majorité doit &tre prise telle décision signifierait la dictature
de la majorité sur la minorité du parlement et par 12 1a négation de la démocratie.
Ea regle générale, la majorité simple des votants suffit pour que la décision du
patrlement soit considérée comme valable (art 42 11 | GG; art 88 Cst f&d). Il n’est
cependant pas interdit au parlement de déroger A cette régle dans le sens d'une
aggravation. Ainsi, le paragraphe 127 du réglement du BT exige, lors d’'une déroga-
tion pour un cas particulier, Paccord des deux tiers des membres présents. Cette
régle ne vicle pourtant pas Varticle 42 11 | GG. Ce dernier ne s'applique pas aux
décisions du patlement prises dans le cadre de san pouvair réglementaire, mais
uniquement aux décisions finales du BT (lois), L'article 42 IT | ne concerne que les
décisions du BT qui ont des effets externes; il ne 'empéche nullement de poser des
régles internes de procédure plus ou moins sévéress?,

¢) D'aprés le principe de la publicité, le parlement doit délibérer en public (art.
4211 GG, art. 94 Cst féd.). Le principe de la publicité est lui aussi une manifesta-
tion du principe démocratique, le peuple devant pouvoir contréler les représentants
qu'il a €élus®. Si la constitution impose au parlement de délibérer publiquement, elle
ne luj impose cependant pas, littéralement en tout cas, de voter publiquement %, La
chambre peut ainsi, par une régie de droit interne, instaurer le vote secret, sans
violer pour autant 1z lettre de 1a constitution. Reste 4 savair si, agissant de la sorte,
elle ne viclerait pas I'esprit de la constitution.

§ 2 LA CONCEPTION ALLEMANDE DU DROIT PARLEMENTAIRE

I Garantie de Pautonomie

1. Garanits constitutionnelle

Le droit parlementaire subjectif ne peut étre Peewvre que du parlement. 1'in-
fluence ou la collaboration active des autres organes de I'Erat est exclue: te parle-
ment ¢st maitre de son rdéglement et il doir le rester. Paur éviter la participation
des autres organes de I'Etat et pour garantir la souveraineté du parlement dans la
créauon du droit parlementaire, une régle de.deoit organique est néeessaire. Le drok

86 Art. 771 1 GG; art. 87 Cat féd Voir pourtant 'as. 72 IIT de 1z Constitution italienne qui permet
aux commissions de décider d&imitivement  |a place des chambres. Cette procédure est limitée 3 certains
domaines &t n'est applicable que si ke gouvernement, un dixitme des députés ou un cinquitme des
oommissaires ne 'y opposent pas. Duverger, p 2905 Lalwariter et Demvichel, p 632

) Arndr, p. 15} Rochring/Semtbeimer, p. 279; Giaconreiti, p 259,

58 Roedring/Sontbeivrer, p. 279,

59 Trostreann, § 54 4,
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parlementaire ne peut en effet poser d'interdiction que pour le parlement lui-méme.
Seul le droit constitutionnel est 4 méme de répartit les tiches entre les différents
organes étatiques et ceci par une rigle d’arrribution de compérences. La compétence
constitutionnelle du parlement de fixer lui-méme ses propres régles de droit n'équi-
vaut pas 4 une faculté, mais bien plutdt & une obligation. La constitution impose
au parlement le devoir d’édicter lui-méme son droit interne sans la collaboration
d’aatres organes de I'Etat. La chambre ne peut donc ni déléguer, ni partager cette
compétence; il faudrait pour cela une modification de la constitution. Une déléga-
tion sur la base d'une loi est exclue, la loi ne pouvant déroger A ia constitution. Le
législateur ne peut défaire l¢ parlement de son pouveir réglementaire sans par 1a
violer la constitution. Autre est la question de savoir si le parlement, agissant non
pas comme législareur, mais comme détenteur du pouvoeir réglementaire, est en
droit de déléguer ia compétence qui fui a é¢ atribuée par Ia constitution. 11 faut
répondre non, et pour deux raisons. En premicr lieu, il paraitrait peu logique
d'admettre que le droit interne du paclement puisse faire ce que 1a loi ordinaire ne
peut pas faire, & savoir déroger 4 1a constitution. En second liey, il faut constarer
que lorsque la constitution octroie une compétence i un organe de I'Etat, c'est pour
gu'il en fasse usage seul. Si la régle datiribution de compétences a la qualit¢ d'une
régle constitutionnelle, elle a par la valeur de gerantie contre toute immixtion d'un
organe dans activité d’un autre organe. En garantissant 'auronomice du droit parle-
mentaire subjectif par une régle constitutionnelle®?, la Grandgesetz exclat ainsi
toute possibilité dlingérence d'autres organes étatigues dans Pactivité réglementatre
du patlement &, Le droit interne ne peot A lui seul modifier cette répartition de
compétences,

2. Garantie lgale

Une garantic sous forme de loi n’est pas opportune$®. En n’ayant plus de valear
constitutonnelle, le principe de I'autonomie est alors abaissé au niveau légal et
chacun des organcs de YEtat disposant d’un dreit de participation dans Félaboration
des lcis peut a loisir chercher 3 affaiblir le principe de Pautonomie jusqu’s, éventuel-
lement, le vider de tout son sens. Pour exclure une pareille hypothese, Pautonomice
du droit parlementaire subjectif doit ¢tre garantie par la constitution elle-méme et
pat la constitution seulement®s,

I Nature furidigue du drost parlementaire

Etant admis qu'un organe peut se lier lui-méme, il est possible de voir dans le
droit parlementaire subjectif plus qu'un ensemble de régles conventionnelles dont
la viclation ne ferait 'objer d’aucune sanction. A I'égard des membres du parlement,
les régles du droit parlementaire subjectif ont un caractére normatif. En nobservant
pas I'un de ses devoirs, le député enfreint le droit parlementaire et s'expose i une
sanction disciptinaire. Tel ne serait pas le cas, si les régles du pariement n"avaient
quune valeur purement morale. Que ce soit scus sa forme écrite ou sous sa forme
non écrite, le droit parlementaire subjectif est donc un ensemble de régles juri-
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diques®, Le droit parlernentaire n'a d’effets juridiques qu'a Vintérieur de Porgane
qui I'a édicté. Vu sous cer angle, il pourrait revétic la forme d’nne ordonnance
administrative. Outre le fait que seule Fadministration est autorisée & promulguer
ce genre d’ordonnances®”, dautres objections peuvent étre soulevées & I'égard d’une
telle conception. L'ordannance administrative implique un rapport de subordina-
tion entre son auteur et son destinataire; c'est d’ailleurs 1a seule cause de son
caractére obligatoiret. En qualifiant le droit parlementaire subjectif d’ordonnance
administrative, on admettrait que les liens entre le parlement et les députés puissent
&tre de méme nature que ceux existant entre PEtat et les fonetionnaires, Les mem-
bres du parlement pourtraient alors prérendre aux mémes droits et se voir imposer
les mémes obligations que les membres de Padministration, Il n’y 2 qu'a penset au
droit au traitement et 4 Tobligation de fidélité pour saisir les difficultds et les
dangers qu'une pareille solution peut offtir. Le droit parlementaire subjectif ne peut
étre considéré comme une injonction du parlement aux députés. I est bien plutér
Peenvre de tous les membres du parlement unis entre cux par le principe d’égalité.
A la différence de Padministration, le parlement est un organe callégial auquel le
principe hiérarchique est éteanger®’. Les régles parlementaires subjectives ont une
validité persannelle et temporelle limitée; pour cette raison, elles ne peuvent avoir
qualité de loi. De plus, en lui attribuant la compétence de régler seul ses propres
affaires, 12 constitution interdit au parlement d’agir par la voie législative, car sinon
il ouvrirait toute grande la portc aux interventions des autres organes de I'Ecat et
faillirait & son mandat constitutionnel 7°,

Pour trouver une réponse i la pature juridique du droit parlementaire subjectif,
il faut suivre les différentes phases de Phistoire du parlement, en particulier ses
rapports avec Pexécutif. Sous le constitutionnalisme™, les relations entre le roi et
le parlement sont déterminées par le principe des réserves’™. En octroyant une
constitution, le souverain garde cependant pour lui, par une série de réserves consti-
tutionnelles (ou prérogatives), la compétence de décider seul dans les domaines
cssentiels de I'Etat. En matiére inteine comme en matiere externe, le roi a le dernier
mat. Le parlement n’a pas le pouvoir législatif: il I'excece en collaboration avec le
roi qui peut refuser de promulguer la loi. De plus, tout ce qui nest pas expressément
du domaine Jégislatif est supposé faire partie de la compétence exclusive du souve-
rain. En cas de doute, le principe monarchique serr de régle générale d’interpréra-
tion™. La Constitution bismarckienne ™ donnait 4 Pancien Reichstag le droit de
régler lui-méme la marche de ses affaires et sa discipline. Relevant uniquement du
paclement, ces régles n'avaient en outre pas besoin d’étre publiées et étaient sous-
traites h toute sanction royale, Ne requérant 4 aucun moment la collaboration du
rai, Pacte du patlement ne pouvait avoir la qualité d’une loi farmelle. 11 avait alors
bien plus un caractére réglementaire (Satzung) et était vu comme Jacte statutaire
d’une corporation dotée d'un pouvair autonome de poser des regles de droit™, En
ce sens, Pautonomie dait se comprendre cotnme une concession faite par le souve-

% Contra: Aredl, pp. 158 s35; Hatrobek, p. 14: le dron parleméntaire représente un «Yorstadium» du
droit et n'est formé que de «Konventionalregeln s,
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tain an parlement. En niant au droit pariementaire le caractére d'une loi formelte,
le toi renonce A route possibilicé dlingérence dans les affaires internes de assem-
blée. En reconnaissant aux régles parlementaires sub}cctiv&m la qualit¢ de droit
autonome, il fixe Jui-méme les limites de son pouveir législatif qui prend fin 12 ol
commence l'autonomie réglementaire du par]c.mcnt

En démocratie, senl le peuple est détenteur originaire du pouvoir législarif 76, Des
lors, Vactivité réplementaire ne peut plus étre vue comme une concession du pou-
vernement. Elle démontre au contraire que le patlement est désormais considéré
comme un véritable organe consticutionnel pourvu de compétences particulidres er
non plus comme une simplc réunion de députés dotée dn droit de sorganiser
librement. En tant que tel, le parlement se voit dans I'obligation d’exéeuter ta
compétence qui lui est atteibuée; le pouvoir réglementaire n'est donc plus nnique-
ment un droir, c’est aussi un devoir dont seul Pexercice est capable d’assurer auro-
nomie du parlement a ’égard des auntres organes de IEtat.

Tout systéme de gouvernement deir tendre 4 'harmonie, non 4 la séparation des
pouvoirs. Chaque compérence lgislative du gonvernement, de méme qne chaque
compétence gouvernementale du parlement représente aurant d’entorses A la sépa-
ration stricte des pouvoirs; dans la mesure on elle contribuenr 3 leur équilibre, il
fant cependanr les admettre. Dans ce jeu de balance er de contre-balance, les possi-
bilités d’interférences entre les différents orpanes de I'Etat sont particuliérement
nombreuses. Pour éviter que le gouvernement n’intervienne dans les affaires da
patlement, la constiturion devra reconnaitre expressément dans nne de ses disposi-
tions la compétence de FPassemblée de procéder seule & la création de son droit
interne, Par-13, elle «délégaliser le droit parlementaire subjectif et rend ainst ineffi-
cace le droir d'iniriarive législative de Pexécutif. .

11 serait illogique qu'aprés avoir accordé une compétence au parlement, la consti-
tution permette qu'on la vide de toute sa substance. L’autonomie parlementaire doit
&tre A l'abri de route inpérence du législatif 1l serait dés lors pen conforme A I'esprit
de la Grundgesetz d’admettre que la loi puisse déroger au droit parlementaire
subjectif, car ce serait consentir 4 ce que le Iégislatenr s'attribue des tiches jusqu'ici
dévolues au seul détentenr du pouvoir réglemenraire En d'antres termes, la loi
pourrait défaire ce que la constitution a fait. Le seul moyen d’éviter une telle
conséquence consiste 4 nier Vinfériorité da droit parlementaire subjectif face A 1a
loi. Les relations entre I'un et Pautre ne procéderont pas d'un rapport hi€rarchique,
mais d’'un partage de compétences”. En créant son droit interne, le parlement
concrétisera sa compétence réglementaire; en adoptant la lof, I matérialisera sa
compétence législative. Ces deux activités découlant Pune et Pautre de la constitu-
tion", il n’y aura entre elles ancun lien de subordination, mais uniquement un lien
de coordinarion. Le probléme d'une collision entre une répgle parlementaire subjec-
tive et une régle légale ne sera pas une goestion de ranp, mais une question de
compétence qui ne se résoudra qu'en déterminant 'organe marériellement compé-
tent et non pas en donnant la primanté A la Joi sur le droit parlementaire subjectif ™.

Avyant sa source dans la consritation, le pouveir réglementaire ne sera pas soumis
au principe de ia téserve de la loi Tout ce qui tonchera aux affaires internes du
pariement sera présumé relever de la compérence de Passemblée. Chaque dérogation
au principe devra dés lors trouver son fondement dans la constitution ®,
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Quand le droit parlementaire subjectif n’émane plus d’une corporation, mais dun
véritable organe de VErar, quand il ne résulte plus d’'une concession du souverain,
mais d’un strict partage de compétences ancré dans la constitution, cela entraine
forcément une modification de sa nature juridique. Le droit patementaire subjectif
n'est plus 'acte staturaire d’une corporation, mais I"acte d'un organe de I'Ecat ayant
pour contenu une partie de 'organisation étatique®l. Le droit parlementaite subjec-
tif n’en reste pas moins autonome, car le parlement continue de déterminer seul
les régles sur son mode de formation et de revision. Qualifié encore avjourd’hui de
réglementation autonome (autonome Saczung) par la majorité de la doctrine®, le
droit parlementaire subjectif donne pourtant impression de ne plus pouvoir &tre
class¢ dans une catégorie bien déterminée de rigles juridiques, tant ses limites avec
la constirution et la Joi sont devenues floues. N'engageant que les députés, il n’a
pas le caractére obligatoire général de la loi. Sa validité temporelie ne pouvant
excéder la législature du parlement qui I créé, il n’en a pas non plus Ia durée
ilimitée. Le droit parlementaire subjectif 2 cependant un caractere normatif, ce qui
le différencie de simples prescriptions morates. En fixant ses regles internes, le
parlement se lie lui-méme et en acceptant de se soumetrre & la discipline parlemen-
taire, les députés reconnaissenr la valeur obligatoire du droit parlementaire subjec-
tif#3, Le droiv parlementaire a juridiquement trés peu d’analogies avec I'ordonnance
administrative. 11 a par contre beaucoup plus de points communs avec la loi et il
est parfois difficile de dire si une régle parlementaire n’a pas plurde sa place dans
la constitution. Ainsi, quelques auteurs reconnaissent au droit subjectif du parle-
ment la qualité de droit constitutionnel secondaire, dont la tiche serait d’assurer la
liaison entre le draoit et 1a réalité constitutionnelle . Faure de critéres suffisamment
précis permettant de le distinguer de Ia loj, il faut renoncer 2 une définition absolue
du droit parlementaire subjectif qui ne pourrait d’ailleurs étre que spécieuse.

Ce qui vient d’2tre dit sur la nature juridique du droit parlementaire subjectif peut
s'appliquer sans antre au réglement qui n'en est que la partie écrite 3, Le réglement
n'est done pas une «autonome Satzung» dont les régles seraient de valeur juridique
inférieure 2 ia loi. Découlant d’une compétence constitutionnelle, il a sa place a cdté
de ta loi er non en dessoms dlelle. Les rapports entre la loi et le réglement sont dés
lors un probleme de compétences et non un probleme de rang En conséquence, le
réglement n'est ni une loi, ni vne ordonnance adminiserative, mais du droit consti-
tutionnel secondaire écrit,

HI  Discontinmuité du dreit pariementaire

1. Base juridigue

Le droit parletentaire subjectif n'a de valeur normative que pour I'ergane qui
I'a créé. 1 ne s’applique dis lors qu'aux membres du parlement et s'éteint A Pexpira-
ton de la législature. Limité tant au peint de vue de sa validité personnelle qu'a
celui de sa validité temporelie, Je droit parlementaire subjectif est discontinu La

M Serger, p 43,
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discontinuité tire son origine de la doctrine constitationnelle et part du fait que
chague corps parlementaire qui se réunit & nouveau, que ce soit aprés la fin d'une
législature ou apris la fin d’une session, doit se constituer 3 nouveau selon des
regles qu’il a choisies lui-méme®, Cest Pexpression auw niveau parlementaire du
principe vounlant qu'aucun organe ne puisse lier son successeur. La composition de
la chambre se modifie & chacun de scs renouvellements. Si le patlement en tant
qu'organe constitutionnel conserve son existence au-dela des différentes législa-
tures, il n’en va pas de méme pour le parlement en tant qu'assemblée de députés,
Apres chaque élection, le parlement ¢st modifié dans sa structure et n’a plus avcun
lien avec son prédécesseur. Pour tenir compte de cette différence, la constitution 8
reconnait & chaque parlement nouvellement élu la compétence de se donner un
réglement selon une procédure qu'il aura lai-méme fixée®®.

2. Conséquences de la discontinuité
a) Extinction du droit parlementaire 2 la fin de chaque législature

En méme temps que disparait le parlement dans la composition qui a été la
sienne tout au long de la législatare, disparaissent les régles parlementaires, aussi
bien sous leur forme écrite que sous leur forme non éerite. La légistature de Pancien
parlement sachtve avec la réunmion du nouveau parlement®; c’est aussi 4 ce
moment-la que le droit parlementaire subjectif alors en vigueur cesse d'exister.
L’extinction des regles parlementaires ne requicrt aucune décision particulidre de
la part de Passemblée dont elles émanent. A elle seule, la fin de la législature
emporte la fin du droit parlementaire sobjectif dont toutes les régles perdent leur
validité, Le reéglement et la coutume deviennent caducs; les regles non écrites ne
survivent donc pas aux tégles €crites. Que le droit parlementaire subjectif cesse
dexister 4 chaque fin de législature n’est pas un obstacle & la formation d’un droit
Parlemenraire coutumier. En reprenant telles quelles les regles non éerites de son
prédécessenr, le nouveau pariement manifeste la volonté de les réutiliser et contri-
bue ainsi a les transformer en régles couturnigres.

B) Chaque parlement doit se donner un réglement

La discontinuité impose 3 chaque parlement nouvellement élu de se donner un
reglement. En effet, forsqu'elle se réunit en séance constitutive, I'assemblée se
trouve d’abord sans réglement?%, Sa premiére opération sera donc de se munir d'un
minimurm de régles sur la base desquelles elle poarra se constituer. l.a manitre dont
elles seront fixées est laissée 4 Penritre liberrd du nouveau parlement; 'ancien
réglement ne peut rien contenir dimpératif 4 ce sujet, car un organe ne peut lier
que Ini-méme et pon ses Successeurs. Généralement, le nouvean parlement adopte
son droit interne en procédant i la réception de celui de l'ancien parlement. La
reconduction 2 liea le plus souvent tacitement et porte sur ensemble des ragles
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sans qu'elles solent P'objet d’une quelconque modification?. Dans ces cenditions,
on serait tenté de considérer le droit du nouveau parlement comme la simple
prolongation de celui de Pancien parlement, de nier par conséquent le caractére
discontinu des régles parlementaires subjecrives. A cela, il fant répondre que le
parlement ne doit pas étre considéré uniquement d’un point de vue organique, mais
nussi d’'un point de voe persannel. 1l nest pas seulement une institution permanente
de PEtat, il est également un rassemblement de députés donr la composition varie
A chaque législarure %2 Le droit parlementaire subjectif ne pent se définir qu'a partir
de cetre double acception du mot aparlements. Si le réle du droit constitutionnel
est de déterminer les rapports entre le patlement et les autres crganes de PEeat,
donc de concevoir le parlement comme un organe permanent, le droit parlemen-
taire sabjectif n"a pour objet que les rapports des députés entre eux et ne peut
envisager le parlemnent gue scus son aspect personnel, done temporaire, La disconti-
nuité personnelle da parlement a pour conséquence nécessaire la discontinuité du
droit parlemenraire. Méme lorsqu'il lui est en tous points semblable, le droir do
nouveau parlement n'est pas la prolongation de celui de Pancien patlement. Car
cela supposerait zlors que le terme de la Jégislature n'exerce aucune influence sur
le droit parlementaire subjectf et qu'au lieu de s’éteindre en méme remps que prend
fin le parlement, il continue d’étre en vigueur. Une reconduction par le ncuveau
parlement serait ainsi inutile et, au cas ol elle aurait quand méme liew, il faudrait Jui
dénier toute valenr juridique, Or, c’est le contraire quoi est vral Le simple fair qu’
chaque début de législature le nouveau parlement éproave le besoin de procéder &
la réception du droit de P'ancien parlement démontre qu'il 4 conscience de se réunir
d'abord sans réglement er que, sans cette reconduction, il ne disposerait d’aucune
base juridique pour se constituer. La signification joridique de la réception est
double: elle traduit en termes de droit la discontinuité personnelle da parlement;
elle donne 4 Passemblée les moyens juridiques de procéder i sa congritution 2,

3. Esxcoeption an principe de la discontinuité

La discontingité du droit parlemenraire subjectif signific sa disparition 2 la fin
de la législature et sa reconduction au début de ka suivante, La discontinuité est une
notion constitutionnelle er qui ne gappliqne comme telle quanx régles que le parle-
ment z établies pour lui-méme. La disposition réglementaire selon laquelte le doyen
d'ige est appelé 2 présider la séance constitutive du parlement est, par nature, 3
cheval sur deux législatures différentes; elle a donc ceci de particulier qu'elle ne
pourra jamais étre appliquée par son auteur, mais uniguement par eeux gui lui
succéderont, Lorsqu’il a fixé cette disposition dans le réglement, le premier parle-
mene I'a fait dans le bot d'obliger ecux qui le suivraient 4 procéder de la méme
maniére que lui. Cette régle est cependant dépourvue de toute signification juri-
dique. Un organe ne peut lier que lui-méme et n’a pas la compétence de dire 2 son
sucesseur comment il devra se constituer. Lorsqu’ll se réunit pour la premiere fois,
le paclement est d’abord sans réglement. Cest la conséquence logique de la disconti-
nuité du droit parlementaire. Dés lors, Ja présidence de la séance constitutive par

M Armnds, pp. 130-133; Trosemwann, § 1 7.7 ot 9 Haischek, p. 26. En 1871, 1874, 1877, 1878 ct 1881, la
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le doyen d'ige ne peut découler dune disposition patlementaire subjective®; Ja
composition du bureaw ptoviscite n’a pas non plus sa source dans le droit parle-
mentaire subjectif, mais dans un accord préalable entre les différents groupes poli-
tiques®; enfin, en reprenant le droit de 'ancien parlement, le nouveaw parlement
ne fait rien d’zutre que d’accepter la proposition faite dans ce sens par les groupes®,
Dans aucun de ces cas, le parlement n'a pu faire nsage de son droit interne, car
celui-ci n'avait pas encore ét¢ adopté. Il s"agit de situations dans lesquelles le plénum
est entierement libre de fixer sa procédure. En revanche, dés la réception de 'ancien
droit parlementaire, le nouvean patlement devra procéder a la suite des opérations
constitutives selon des régles juridiques strictes. Les dispositions sur le doyen d'ige
et le bureau provisoire sont censées s'adresser 4 un nombre indéfini de parlements.
En désirant voir lear validité se prolonger au-deld des différentes 1égislatures, le
premier patlement leur a donné un caractére conting, ce qui lenr a déni€ ronte
valeur purement interne. Ce défaut de limite temporelle et personnelie enléve & ces
dispositions la qualité de regles parlementaires subjectives.

Pour divers motifs, il serait tentant de voir dans les premitres opérations consti-
tutives du parlement des régles de droit constitutionnel non écrit®?. Comme celles
de la constitution, les dispositions sur le doyen d*age et le burean provisoire ont un
caractére continu et s'adressent 2 tons les patlements qui se suecéderont. Si Fon
doit admettre le caractére discontinu du droit parlementaire subjectif, i est cepen-
dant ples difficle d'accepter le vide juridique qui en résulte. Il peut en effet paraitre
étonnant que je pariement se réunisse en séance constitutive sans s"appuyer sar un
texte quelconque. Pour tourner la difficulté, il serait possibie de dire que, si les
régles déterminant qui présidera la séance constitutive et qui formera le bureau
provisoire n'ont pas leur place dans le dreit interne du parlement, elles doivent
malgré tout trouver leur base dans la constitution.

Il faut rejeter cette opinion, car elle contredit le principe de 'autonomie du
parlement. On ne peut garantir 2 chaque parlement le droit de fixer lui-méme sa
procédure, de s’assembler et de s'organiser librement et en méme temps lui refuser
celui de se constituer librement. $i seul le constituant érait apte 4 régler la constitu-
tion du parlement, il en résulterait un grave préjudice pout F'autonomie parlemen-
taire, car alors I'assemblée en tant que détenrrice du pouvoir réglementaire n’aurait
plus la compétence de modifier ces dlspOSItlonS. Pouttant, sl y 2 un domaine qui
deit étre entidrement réservé i Vassemblée, c’est bien celul conceenant sa constitu-
tion. Le vide juridique survenant entre deux Jégislatures est la conséquence logique
de la discontinuité du droit parlementaire subjectif. Il n’y a donc aucune raison
d’essayer de le combler par un artifice juridique. Si 'on accepte que le droit parle-
mentaire s'éteigne 4 la fin de chagque législature, il faut aller jusqu'au bout du
raisonnement et admettre que chaque nouveau parlement se trouve d’abord sans
droit internc. Les dispositions sur le doyen d'age et la formation du butean provi-
soire ne sont ni de nature constitutionnelle, ni de nature réglementaire. Ce ne sont
pas des regles junidiques, Aucun parlement n'étant obligé de les respecter, elies ont
une pottée uniquement morale Comme telles, elles ne participent pas 4 la disconti-
nuité du droit parlementaire subjectif.
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verbaux et juridiques pour désigner et justifier les réunions tenues pendant la durée
de la session. D’abord prolongées, puis divisées en périodes elles-mémes divisées
en asessions», les sessions des chambres présentaient un aspect particulizrement
embrouillé. Linterprétation stricte de V'article 86 I Cst féd. avait conduit 2 un
enchevétrement inotile de notions juridiques et avait peu a peu éloigné le parlement
de la réalité constitutionnetle 3,

Pour tenir compte de cette réalité, Ja loi de 1962 a procédé i une modification
fondamentale de Pordre des sessions. Désormats, le parlement se réunit de plein
droit quatre fois par an?2. Les conseils se retrouvent en ptemidre session ordinaire
le premier lundi dv mois de décembre suivant I'élection du CN. La session de
printemps débute le premier lundi de mars, celle d%ét¢ le premier lundi de juin, celle
d’automne le lundi suivant le Jedne fédéral. A Vintéricur d’une législatore, on
dénombre ainsi seize sessions ordinaires et non plus quatre.

La foi sur les rapports de 1962 ne dit rien sar la durée des sessions ordinaires;
elles s’étendent en général sur trois semaines, mais peuvent étre abrégées ou prolon-
gées par décision des deux conseils ¥, Elles peuvent aussi &tre ajournées pour quel-
ques jours 3, Dans tous les cas, i doit cependant y avoir un espace de temps entre
chacune des sessions, car celles-ci sont discontinues entre elles.

En prévoyant désormais quatre sessions par an au lieu d'une, le législateur a’a
pas violé I'article 86 I Cst féd. La réalité constitutionnelle est parfois en désaccord
avec le texte de la constitution. Lorsque celui-ci admet une interprérarion extensive,
il 0’est pas prohibé d’y recourir quand il sagit de faire 4 nouvean correspondre
texte et réalité constitutionnels, En exigeant des conseils qu’ils se réunissent une
fois par an, la Constitution de 1848 concevait le parlement tédéral comme celui
d'un Etat pourvu de relativement peu de compétences. Tres 16t cependant Iz scule
session annuelle n’a pas suffi 1l fallut alors 1a prolonger, puis, 2 mesure que crois-
saient les tiches de la Confédération, la diviser et la subdiviser. Déja 3 ce moment-
1, Particle 86 1 Cst féd, fut interprété extensivement, majs I'on n’alla pas jusqu’au
bout du raisonnement. On affirmait que si la constitution permettait plusieurs
réunions annuelles des conseils, elle inrerdisait pourtanr la coexistence de plusieurs
sessions A 'intérieur d'une méme année. Ce n'est qu'en 1962 que linterprétation de
Particle 86 1 Cst fédl. 2 entierement tenu compte de la réalité constirutionnelle.
Depuis lors, les deux conseils se réunissent chaque année au moins une fois en au
moins une session ordinaire.

Interprété de cette manitre, Particle 86 I Cst féd. Jaisse le patlement libre de
déterminer Ie nombre de ses sessions, Uapprobation populaire étant réservée. 1l n'est
donc pas excla qu2 Pavenir les deux conseils modifient 2 nouveau la loi sur les
rapports dans le sens d’une augmentation du nombre des sessions. Pareille revision
serait parfaitement couverte par Ia constitution.

3. Séances

La séance est la période pendant laquelle le parlement est effectivement assem-
blé3€, En droit suisse, chaque 1égislature se divise en sessions, lesquelles sont i lenr
tour composées de séances; les séances ne sont donc que des fragments des ses-
sions Le BT sidge sans discontinuer tout au long de a légisfature, si bien que la
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notion de session lui est étrangdre. 11 ne se réunit dés lors que sous forme de
séances,

On distingue trois sortes de séances: la séance constitutive, les séances ordinaires
et les séances extraordinaires. La séance constitutive releve du devoir de chaque
parlement de s'assembler apres son élection. Ni le BT, ni Je CN ne peuvent tour 2
fait libeement choisic Ja date de leur séance constitutive?”. Présidée par Je doyen
d’ige secondé par un buresu proviscire, la sfance constitutive prend fin des la
consticution de Ja chambre.

A lintérieur de Ja législature ou de la session, le BT ou le CN et le CE se
réunissent en séances ordinaires selon un plan &tabli par eux seuls. Le BT détermine
lui-méme la fin et la reprise de ses séances .

Le CN et le CE n'onc pas Pobligation de faire correspondre leur horaire des
séances, car le bicamérisme n'exige gue la simultanéité des sessions et la loi sur Jes
rapports ne demande aux conseils de siéger en méme temps que le premier et le
dernier jour de la session. Dans Vintervalle, le CN et Ic CE sont libres de se réunir
guand ils Je désirent, mais aw moins une fois par semaine,

Le parlement peut siéger en séance exrraordinaire. Lorsqu'ils sont surchargés, e
CN et le CE peuvenr décider de se réunir en séance de relevée ou en séance de
nuit *0. Les séances extraordinaires du BT sont d'unc toute autre nature. Elies n’ont
pas seulement pour cause un surcroft de travail du plénum er peuvent étre deman-
dées par un tiers des membres du BT, de méme que par Je chancelier ou le président
fédéral ¥,

La séance ne s'ouvee que Jorsque le présidenr I'a expressément déclaré*2, Dans
chacun des conseils, il incombe au président de vérifier si le quorum de présence
est atteint *%, L'appel nominal est encore utilisé au CE. Depuis 1930, le CN connait
le systtme de la liste de présence sur Jaquelle chacun des députés est tenm de
sinscrire au début de chaque séance. Pour lcs chambres, 1a rzgle est dépourvue de
portée juridique, car méme s'il n’y a pas cent un conseillers nationaux ou vingt-
quatre conseillers aux Etats au début de la séance, cela n’empéchera pas les pré-
sidents des conseils d’ouvrir le débat sur le peint 1 de Fordre du jour % Pour Jes
députés par contre, loure absence des délibérations pendant toute la séance entraine
une diminution de Jeur indemnité .

Le président du BT n’est pas tenu de vérifier si le parlement est apre a débattre.
1l doit présumer que c'est wujours le cas*s. Méme ¢'il est évidenr que moins de la
moitié¢ des dépurés sony présents, 1a séance doit malgré tout éore cuverte, Comme
en Suisse, I'absence des députés n’a aucune influence sur Fouverture des séances,
mais chaque non-inscription sur 1a liste de présence emporte avec elle une diminu-
tion de Findemaité journaliere 42,

Avant la fin de chaque réunion, le BT comme le CN et le CE fixent la date de
leur prochaine séance. En général, Ic plénum ne fait qu'approuver tacitement la

3 Ar 39 11 GG, art. | LRC,

# A 39 11 | GG,

FAM 3 LRC

WA 43 [| RCN er 39 RCE.

An 39 11 3 GG.

12 Trassarans, § 26 1.

A 44 111 RCIW et 41 RCE

4 Contrar Cren, p. 101; Giaeomerti, p. 312

A 2 et 3 LF sur indernnités.

6 Sedmirt, H., pp. 23-25.

7§ 16 GO en liaison avec le § 2 de Parr, 14 AbgG cdu 18 fevrier 1977 (BGB1 [ p. 297) reproduite
dans Schasfer, Der Bundestap,
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proposition qui lui est présentée par le président. Les députés sont cependant libres
de choisir un avtre moment que cehii fixé par 'Aeitestenrat, la conférence des
présidents ou le burean du CE. En outre, lorsque ancune entente ne peur se réaliser
au sein de ces organes, la compétence de déterminer la date de la prochaine réunion
revient tout naturellement au plénum,

Dis les années cinquante, le BT a pris Phabitude d’¢rablir un ordre du jour pour
Ia durée d'une semaine. Une décision du pi¢num sur Ia liste des objets 4 traiter lors
de la prochaine séance est dés lors inutile. Ce n’est qu'av début de chaque réunion
que le BT se prononcera sur le projet d’ordre du jour qui lui est soumis par
IAeclrestenrat.

Par contre, avant de se séparer, Je CN et le CE doivent encore fixer Pordre du
jour de leur prochaine séance. Proposé par les présidents, le projet d’ordre du jour
est dans la regle ratifié cacitement par les conseils,

Au BT ainsi qu'au CN et av CE, la séance est considérée comme c¢lose dés que
le président a fait une déclaration expresse dans ce sens®.

En Allemagne comme en Suisse, il y a continuité entre les séances du paclermnent,
Ni Ie BT, ni le CN ou le CE ne peuvent se séparer sans avoir auparavant fixé Ia
date de leur prochaine réunion. Le principe est clairement énoncé a Particle 39 111
1 GG et A Particle 39 RCE. L'article 43 RCN se contente dindiquer 4 quelles
heures, dans Ja régle, le CN doit siéger. Le président n’est pas pour autant dispensé
de sournettre aux députés la date choisie pour leur prochaine réunion. Ainsi, durant
toute la législature do BT comme tout au long de Ia session des dewx conseils, les
séances s'enchaincat et se suivent sans discontinuer.

Cela ne veut pas dire que le parlement sizge chaque jour. En principe, Ie BT tient
séance trois semaines par mois, la quattidme €tant réservée & I'activité des dépurés
dans leur circonscription électorale. De plus, juillet et aobr sont les mois des
vacances parlementaires 5.

Le CN et le CE sont tenus de siéger ensemble le premier et le dernier jour de
la session’2 En raison du nombre de ses membres, le CN est appel¢ 4 se réunir
plus souvent et plus longtemps que le CE. A Iintérieur de la session, il n’est donc
pas possibie d’obliger les deux conseils 2 siéger en méme temps. Pepdant la dew-
xitme semaine, le CN tient séance en général du lundi au jeud), alors que le CE se
réunit des le mardi seulement. L’article 3 LRC Pautorise méme 4 ne siéger qu'uae
fois par semaine. Pour respecter le bicamérisme, les chambres doivent toutes deux
tenir séance le deenier jour de la session %, On constate donc que les conseils somt
autorisés i espacer leurs séances ¢t méme de plusienrs jours sans pour autant violer
le principe de leur continuité. A Pintérieur de la législature ou de la session, elles
formeroat toujours un tout.

4. Discomtinité personnelle du parlerment

Apres chaque élection, le parlement est modifi€ dans sa composition, Le renou-
vellement intégral > de P'assembiée est une décision qui a effer sur les rapports de

* Cron, p. 113,

 Tratsmann, § 26 1.

0 Trarsmann, § 26 3.

51 Ainsi Je plan de teavail du BT poor Pannée (979 prévoyait des vacances parfementaites allant du
2 joiliet a0 9 septembre

2An. 3 LRC

3 Art 3 LRC

# L.a théotie de Ja discontinuité personnelle est difficilement applicable en cas de renouvellements
partiels du parlement.
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force entre les différents partis au sein du plénum ainsi que sur chacun des candi-
dats pris individuellement. Ce double aspect de l’élection a tendance aujourdhui 2
érre oublié. Le parlement n'est pas seulement composé de partis, mais aussi et
surtout d'individes qui, en fin de compte, sont seuls aptes 4 émettre une opinion
et par 12 4 former la volonté¢ de Passemblée, Méme si par I'élection, chague parti se
voit confirmé dans sa position numérique antérieure, le parlement nouvellement
¢lu est malgré cout un nouveae parlement. Les groupes politiques, 4 sepposer qu'ils
restent nurmnériquement inchangés, voient cependant & chaque élection teur compo-
sition interne varier, Des dépurés ne se sont pas représentés, d'auires mont pas été
réélus, de nouveaux membres ont fait leur apparition. Au sein méme du parlement,
des groupes peuvent disparaitre, d’autres peuvent se constituer. Toutes ces modifi-
cations fonr que l'image de Passemblée esr quelque peu transformée$s. Non seule-
ment le plénum, mais encotre tous Jes autres organes de la chambre ressentent lcs
effets de cette discontinnité personnelle. Cela vaut non seulement pout la confé-
rence des présidents de groupe ou PAeltestenrat, pour le bureauw ou le Sitzungs-
vorstand, mais encore et surtout pour les commissions Quand au début de la
tépislature il s’agira de reformer les organes de la chambre, il faudsa tenir compte
de ces modifications d’ordre personnel subics par le plénum.

Dans la successton des Jégislatures, la composition d’une assemblée n’est jamais
la méme. Clest pourquoi 'on est autorisé A parler de discontinuité personnelle du
parlement %, En la matitre, le droit allemand va beaucoup plus loin que le droit
suisse, car il confere a la discontinuité personnelle vn caractére normatif et en faic
découler toute une s€rie de conséquences. Le BT nexiste pas sculement dans le
sens d'un organe constitutionnel permanent; il est encore une suite d’assemblées
dont Ja composition varie tous les quatre anss?. Dés lots, on ne parlera pas unique-
ment «du» BT, mais aussi du 1=, du 2¢, du 3= BT, etc.

5. Discontinuité marérielle du pariensent

Tous les projets de loi ainsi que toures les questions des dépurés au gouverne-
ment sont considérés comme écartés, si le parlement ne s'est pas prononceé & leur
sujet pendant la durée de la législature 38, Pour que P’assemblée puisse traiter de la
proposition ou de la question, ses auteurs devront la déposer 4 nouveau au cours
de la période snivante.

Historiquement, la discontinuité s'explique par la conception que P'on avait alors
du patlement. Cétait une suite d’assemblées convoguées par le souverain dans le
but de ratifier les projets de exécutif. 8i ses régles de procédure interne lui permet-
taient d’étre davantage qu'une simple chambre d’enregistrement, le parlement joueait
cependant plus souvent le réle d'un demandeut que celui d'un faiseur de lois3¥, Dis
Padoption par les députés des projets de loi soumis 2 leur examen par le gouverne-
ment, la session se cléturait. I "assemblée convoquée par le souverain cessait alors
d’exister, si bien qu'a la session suivante les nouveaux projets de loi étaient pré-
sentés A une nouvelle assemblée. Sous le constitutionnalisme, il 0’y avait aucune
raison de distinguer la discontinuité matérielle de la discontinuité personnelles?.

35 Contea: Seeger, p. V.
56 Maunz-Dwerig-Herzoz, art. 39 16, Schmidt- Blechives/Klein, art. 39 8, Rochring/Somtheimer, p. 517; Sebacfer,
p 87; Lebmannm, p. 83,

5 Yeiger, p 6D
40 Leiper, p 59,
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Une fois Jeurs délibérations terminées, les députés n'avaient plus aucun motif de
rester réunis plus longtemps. Il s'ensuivait dés lors Ja fin de leur assemblée que le
souverain marguait soleanellement par la cléture.

1 n'est plus possible actuellement dexpliquer la discontinuité matérielle d'une
assemblée en se basant sur sa qualité de réunion de dépueés si€geant dans Je bue
d'examiner puis de voter les projets du gouvernement. Le parlement est aujourd hui
un organe permanent de I'Etat chargé nen seulement de se prononcer sur les
intentions de Yexécutif, mais aussi de contréler 'ensernble de I'activité gouverne-
mentale. Sa composition varie cependant i chaque législature ¢t, 4 ce point de vue,
il a conservé un caracttre discontinu. Aucun parlement nouvellement £lu n’est
Pexace reflet de son prédécessenr. Méme si elle ne modifie pas fondamentalement
la force des partis, Pélection contribue toujours & transformer le visage de 'assem-
blée. Cest dailleurs sa signification la plus immédiate et ce nest qu'en favorisant
cette tendance que I'en reconnait 4 Pacte d’élire sa pleine valeur démocratique.

Actuellement, la discontinuité matérielle ne se déduit plus de la cloture du parle-
menr, mais découle de la modification de sa composition interne lors de chaque
élection. La discontinuité matérielle est donc une conséquence nécessaire de la
discontinuité personnelle du parlement, & condition que Pon reconnaisse a cette
dernitre un caractére juridique. Clest le cas en Allemagne$! et cela peut se justifier
de deux fagons. On peut d’abord veuloir éviter que la discussion d’un méme projet
de loi ne soit menée par deux parlements de composition différente. Un danger
existe dans la mesure ob il pent étre difficile aux dépurés qui termineront la délibé-
ration de ne pas se sentir liés par les arguments et par Jes premitres décisions de
leurs prédécesseurs. En ce sens, Ja discontinité matécielle devrait éviter tout canflit
entre ancien et nouveau parlement 2, 5i un groupe de députés de Ja nouvelle assem-
blée désire malgré tout la discussion du projet, il devra alors commencer 1a procé-
dure 4 son tout début, autrement dir user de Pinitiative parlementaire. Dans les
phases qui suivront, le nouveau parlement ne se sentira pas lié par son prédécesseur,
car tant la discussion au plénum que celle en commission sera e résular d’échanges
de vues entre ses seuls membres. 5§11 y a divergence entre des opinions émises lors
de la législature antérieure et celles exprimées pendant la nouvelle péricde, elle sera
cependant sans conséquence, car i} ne s’agira formellement pas du méme projet de
loi. Une cbligation de respecter Ja volonté de "ancien partement étant juridiquement
inexistante, le nouvean parlement sera libre de mener 2 terme comme il Ventend
le projet qui lui a €6é soumis.

La raison invoquée pour justifier 2 discontinuité matérielle est quune méme loi
ne doit pas avoir adeux peres différents» 83, c’est-2-dirc émaner de deux parlements
successifs, Un autre motif, moins théorique, est souvent avancé: la discontinuité
produir un effet purificateur sur les travaux de I'assembléest, A chaque début de
législature, les nouveaux députés sont déchargés de tout ce que leurs prédécesseurs
avaient commencé, mais n’avaient pu mener A terme.

La discontinuité matérielle souffre cependant d’un inconvénient majeur. 11 est
des projets de loi qui nécessitent plus qu'une législature ponr étre discutés er votés.
Dés lors, pour pouvoir continuer ses travavx, le Reichstag a toujours eu bescin
d'unc loi spéciale Vautarisant 2 rompre pour un cas déterminé le principe de la

8P 58: Trospmawe, § 126 1; Reedrong/Sambeimer, p. 104; Scheger, p 88, Schorialr-Bleibtrons/Kiein,
art 39 8; Mawnz-Duerip- Herzop, art, 39 14,

&2 Marmz-Dyerig-Herzog, art. 39 18, Schagfer, p. 88.

& Masmg-Duerig-Herzop, ar. 39 18,

o4 Sehaefer, p. 91,
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discontinuiré®®. Le BT a aussi été confronté au probleme. Les députés s'étant occu-
pés d'un projet lors de la législature précédante peuvent reprendre leurs travanx
dans I'état ol1 ils les ont laissés en usant de Pinitiative parlementaire. Une coutame
semble s'étre formée dans ce sensSe,

La discontinuité matérielle porte sur ce qui a été adressé aux députés formant le
parlement pendant nne législature déterminée. Elle ne concerne en aucun cas les
objers destinés au BT en manr qu'organe permanent de I'Etat. A chaque terme de
période législative, il y a des lors disparition®” de tous les projets de loi du pouver-
nement (Verlagen) ainsi que de tous cenx émanant des députés {Antrige), de toutes
les ordonnances gouvernementales soumises aux députés pour approbatian ainsi
que de toutes les questions des membres du parlement au gouvernement. Sont
encore englobées dans la discontinuité matériclle les demandes de levée de limmu-
nité parlementaire et les questions touchant a la vérification des pouvoirs, ce qui
n'est que lagique, car elles visent en tout premier lieu la composition personnelle
da parlement. Par conire, les pétitions®® ainsi que les rapports du gouvernement
échappent 4 la discontinuité, car ils s’adressent non pas & 'assemblée des députés,
mais au BT en tant qu'organe permanent de I'Etat% De plus, de tels rapports ne
font jamais I'objer d’'un vore du plénom. Celui-ci se contente d’en prendre connais-
sance 0.

Utile dans certains cas, la discontinuité matérielle da parlement n’est pas indis-
pensable. Les modificarions d'ordre persannel intervenant av début de chaque légis-
lature n’exigent pas de maniére absalue que les nouveaux députés, pour se seatir
déliés de leurs prédécesseurs, doivent faire table rase de tous les travaux accomplis
lors de 1a période antérieure. 1ssue d'une longue tradition européenne, la disconti-
nuité des assemblées a été reprise par le droit allemand actuel En la justifiant par
le principe démocratique, il en a cependant modifié le fondement. En la transplan-
tant dans un systeme de gouvernement ol le parlement est devenu un organc
permanent dont la rache est d’assurer de fagon continue la représentation de la
Nation et le contrble de toute Pactivité gouvernementale, il [ui a donné un caractere
quelque pen paradaxal 7.

En raison de la conception que la Suisse a du droit parlementaire ™, 1a disconti-
noité matériellc n’est Yobjer d'ancane régle juridique écrite ou non écrite®, Son
application 4 PAssemblée fédérale aurait ponr conséquence la disparition 4 la fin
de chaque légistature de tontes les initiatives parlementaires et motions ainsi que
de tous les projers de loi du Conseil fédéral sur lesquels les deux conseils ne se
seraient prononcés en vote final Les interpellations ct petites questions de députés
subiraient le méme sort. 1l s’ensuivrait alors, principalement mais surtoot, une

oS JHuber, p. 833 ReichsG du 23 décembre 1874 (RGB1 194) permertant 3 I'a, RT de continuer les
délibérarions de la ReichsjustioGr; ReichsG des 1+ er 20 f&vriee 1876 (RGB1 15, 23) permettant 4 1'a RT
de continuer les délibérations du projet de code civil,

46 Seboefer, p 92

7 Conrra: Stejger, p. 67: il n'y a pas disparition des projets &1 proposirions, mais suspension de leur
délibération, car ils som adressés & Peorganes BT. A la fin de la législature, les projets et proposiions
restent pendants auprés de l'organe BT qui est libte de les reprendre on non dans la forme od ils ont &é
laissés. La discontinuité matérielle n'entraine ancune rupture de la procdduce, mais simplement son
inlerruption.

®An 17 GG, §§ 112, 113 GO.

 Schagfer, pp. 89-30; Trosemann, § 126 33

7 Schafer, p. 89,

n Sre.fger, =Y 5R. .

2Pp. 47-49; Seeper, p V.
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60



importante restriction du droit d'initiative reconnu aux articles 93 et 101 Car féd
Une introduction de la discontinuicé matérielle du parlement exigerait dés lors une
medification de la coastitution,

6. Nature juridique du principe de la discontinnité matérielle du pariement

l.a discontinuité matérielle du parlement est un principe reconnu du droit alle-
mand. Avant d’en déterminer la natore, il faur d’ahord se demander si cette regle
est encore compatible avec Péconomie de Ja Grundgesetz, en particulier avec la
position du BT au sein du systéme de gouvernement.

A Tépoque de Pancien Reichstag, les législatures éraient divisées en sessions,
entee lesquelles existait uae discoatinuité tant personnelle que matérielle ™. Chague
fin de session entrainait la disparition de tous les organes du Reichstag ainsi que
Péchec de tons les projets de loi sur lesquels le plénum ne s'écait pas prononcé. Le
vide parlementaire survenant cnire chacune des sessions était Ia conséquence immeé-
diate de Pextinction de chaque assemblée une fois son travail terminé?.

Comme le Reichstag de la République de Weimar, le BT est un parlement qui
sitge en petmanence ™, N'étant plus divisée cn session, la législature ne se compose
que de séances, continues entre ¢lles. Le parlement ne peut dés lors plus éire
unigquement considéré comme une suite dassemblées, mais 2 avssi la qualité d’un
organe permanent de PEtat, an méme titre que le gouvernemeac ou les tribunaux.
Ceci admis, il devient plus difficile de concilier 1a terminologie actuelle avec le
principe de la discontinuiré,

On a vu cependaac qu'une des caractéristiques essentielles du parlement résidait
dans son renouvellement & intervalles réguliers. Dans ce sens, la discontinuité pet-
sonnelle est un élément fondamental de |2 démocratie telle qu'elle est considérée dans
les pays occidentaux. La discontinuité matérielle sert a délier Jes députés élus des
décisions de leurs prédécesseurs. Elle exclut ainsi tout conflit entre deux parlements
issus de deux élections différentes. Vue sous cet angle, elle est la conséquence
immédiate de la discontinuité personnelle.

Transposée dans le systzme de la Grundgesetz, la discontinuité matérielle n'a rien
d’anachronique. Elle concrétise au contraire le fait que désormais, ce n'est plus la
disparition de I'assemblée 2 la fin de chaque session, mais bien la modification de
la composition du parlement aprés chaque élection qui libere le nouveau BT de
mener A terme des projets qu'il n"aurait peut-étre jamais eu lintention de commen-
cer.

Ainsi, la discontinuité matérielle n’est pas due au fait que le parlement ne jouis-
sait pas du droit de s'assembler librement™, 8i les projets sur lesquels tes députés
n'avaient pu se prononcer étaient censés avoir échoné une fois la session cléturée,
cc n'érait pas parce que I'assemblée ne pouvait d’elle-méme se réunir 2 nouvean
pour terminer ses délibérations; il Faut voir 12 bien davantage la conséquence d’un
usage voulant que les députés ne soient convogqués que pour Paccomplissement
d'une tiche déterminée, ce qui ne pouvait durer qu’un temps limité, aprés quoi,
I'assemblée cessait d'exister,

Auvjourd’bui, le BT dispose du drait de ’assembler librement, mais reste pourtaat
sournis 2 la discontinoité matérielle. 11 n’y a 1& rien qui heurte les «principes de la

 Huber, p. 882

25 Sieiger, po 63,

 Malgeé Pénoncé de art. 24 WRY; ar. 39 1T GG
2 Miiller, p. S06.
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constitution », S'appuyant autrefois sur la disparition de I'assemblée aprés la cloture
de la session, la discontinuité matérielle se base maintenant sur I'édlément démocra-
tique du parlement, 2 savoir son renouvellement 2 chaque fin de législature. En
conservant I'institution, mais en la justifiant d'une autre maniére, le droit allermand
n'enfreint pas les structures du parlementarisme 73,

Le principe de la discontinuité matérielle du parlement ne se lit ni dans fa
constitution, ni dans les lois. Admis par rous les organes de PEtat, en particulier
par le BT lui-méme™ et par le gouvernement ¥, il jouit cependant d'une reconnais-
sance générale. On est donc autorisé A qualifier 1a discontinuité matérielle de prin-
cipe de droit contumier.

Ceci dit, il faur encore savoir & quel niveau de I'ordre juridique le principe de la
discontinuité matérielle doit étre situé. 11 ne peut s'agir dune tegle dc deoit parle-
mentaire subjectif, car ses effers ne se limirent pas quiaux seuls membres du parle-
ment. A-t-il dés lors qualité de loi ou doit-on lui attribuer la valeur d'une régle
constitutionnelle  La question est dimportance, puisque de la réponse apportée
dépendra la majorité requise par la constirution pour la modification du principe8!.

Lorsqu'il fut confronté au probléme, Fancien Reichstag®? a a chaque fois décidé
quune loi ordinaire suffisait pour luj permettre de continuer 'examen d'un projer
commencé lors de la session écoulée. Le Reichstag de 1a République de Weimar a
aussi considéré le principe de la discontinuité matérielle comme érant au méme
niveau que la loi 1t y eut cependant des exceptions. Ainsi, en 1928, le parlement
fur d’avis que ia poursuite du débat sur le projet de revision du Code pénal au-dela
de la législature requérait la majorité demandée pour une modification de la consti-
tution 83,

Pour le BT, ia discontinuité matérielle est un prineipe constitutionnel®4. En
permettant cependant au nouvean BT de reprendre des projets dans Péta o ils
ont &t¢ laissés par I'ancien BT si la demande provient d’an moins vingt-six députés
s'en éant particulitrement occupés lors de la législarure précédanre®, la pratique
actuelle affaiblit un peu le caractére constiturionnel du principe. Méme s'il tient
mieux compte des réalités, 'usage qui s'est ainsi formé déroge malgré rour A la
constitution, car la décision de considérer un objet comme ayant échoué, si le
plénum ne s'cst pas prononcé a son sujet durant la législature, se prend 4 la majorité
simple des votants et non 2 la majorité des deux tiers des membres du BT 9.

La doctrine dans son ensemble8? qualifie la discontinuiré matérielle du parlement
de droit conatitutionnel coutumier. Avec raison, car le principe porte en lui une
considérable limitation du droit d'initiative prévu par la Grundgesetz?, Ni la loi,
ni le droit subjectif du parlement ne sont aptes A porter atteinte de manidre si
radicale & une prérogative garantie par la constitution elle-méme. La discontinuité
matérielle se déduit de la Grundgeserz pour d'autres raisons encore. Ainsi, quand
Particle 76 1 1 GG demande que les projets et propositions de loi soient présentés

et pourtant ce qu'affirme Miifler, p. 508.

79 5 WP/GO- Aussch,/3/4,3.66/ p. 3 cité par Tracsoans, § 126 2

% Voir Pexirait du rapporn cité par Sohagfer, p. 91.

M AL 4211 | GG ou art. 79 11 GG
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5P 60, Schaefer, p. 90
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au ¢ Bundestag» («beim Bundestag») par le gouvernement, par des membres du BT
ou par le BR, il entend par BT, celui qui décidera de 1a loi. Le parlement qui se
voit soumettre un projet doit étre identique au parlement qui devra I'adopter®. Le
méme raisonnement sapplique 4 Particle 77 I 1 GG. La discontinuité matérielie
découle aussi de larticle 3% I GG. Le fait que désormais les législatures soient
continues entre elies ne change rien ni au principe de la discontinuit¢ personnelle
du parlement, ni par conséquent a celui de la discontinuité matérielle du parlement.
La discontinuité matéricile étant du droit constitutionnel coutumier, le para-
graphe 126 GO ne peut dés lors avoir quune valeur déclarative®. Il ne fait donc
pas partie du réglement au sens strict, car il touche un droit garanti par la Grund-
gesetz et ne concerne pas sealement les députés, mais encore le gouvernement, Le
patagraphe 126 GO est en réalité une régle de droit parlementaire objectif 31,

I1 Droi? de s'assembler librement

1. Droit de sassesbler

Le droit de s'assembler librement (Sclbstversammlungsrecht) est la compétence
donnée au parlement de fixer la fin et la reprise de ses séances. Pour ne pas restet
quun mot vide de sens, cette faculré doir avair pour conséquences nécessaires le
droit du parlement de déterminer seul son plan de travail en fonction des affaires
qu’il a Pintention de traiter durant la législature, ainsi que celni de pouvoir discuter
de tout objet qu'il aura hi-méme inscrit 4 Pordre du jour. Du droit de s’assembler
librement découle encore la possibilité pour le parlement de s’ajourner, c’est-z-dire
de se séparer sans pour autant avoir terminé la discussion de tous les points prévus
4 l'ordre du jour.

Le principe ainsi que ses conséquences sonr inconciliables avec la discontinuité
matérielle, sj elle est appliquée 4 Pintéricur de la période pour laquelle le parlement
a été élu, mais parfaitement compatibles avec elle, si elle n'a deffets qu'entre ces
mémes périodes. Le droit de s'assembler librement exclut la discontinuité matérielle
entre les sessions, mais n’empéche pas son application entre les iégislatures. Cela
A'cst que logique et correspond & la conception actuclle du parlement voulant que,
si césure il doit y avoir entre les divers partements, celleci ne résuire que du
renocuvellemcent aprés chaque iégislature et non ptus de la disparition de I'assemblée
aptes chaque session.

Le droit de sassembler librement vaut durant toute la Iégislature. La chambre
est seule compérente pour fixer Iz fin de ses séances™ comme de ses sessions®
Découlant de 1a constitution, cette attribution entre dans l1a sphere dautonomie du
parlement et est soustraite 2 tout autre organe constitutionnel. 11 en est de méme
pour la reprise des séances ou des sessions. Avant la fin de chagque séance, le BT,
Je CN ou le CE fixent 1a dare de Jeur prochaine réunion®. Chaque annce, la
conférence des présidents de groupe du CN détermine avec le burean du CE Ja
durée probable des sessions ®s, Pour les conseils, la fin d’une session ne signifie pas

¥ Srharfer, p. 88
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qu'ils daivent attendre le début de la prochaine session powr pouvoir se réunir A
nouveau Les chambres sont libres de prévair en plus des quatre sessions ordinaires
d’autres sessions, ordinaires elles 2ussi®; & la limite, le parlement suisse pourrait
siéger en permanence sans pour autant violer la constitution. 1l faudrair cependant
reviser a loi sur les rapports, les articles e A 3 en tout premicr lieu. La modifica-
tion serait d'importance, car ¢lle changerait Uimage de 'Assemblée fédérale. De
Pérar de parlement de milice qu'elle est censée représenter aujourd’hui cncore, elle
passerait a celui d’'un parlement formé de professionnels®.

2. Devoir de s'assembier

Le droit de s2ssembler librement est soumis 4 trois restrictions. La premitre est
la fin de la législature. Ancrée dans la constitution®®, la durée de 1a période d’acti-
vité du BT et du CN ne peut &tre prelongée par une simple décision de Ja chambee.
I faut pour cela une modification du texte canstitutionnel lui-méme.

La deuxitme limitation figure dans Pobligation du BT et du CN de se réunir en
séance constitutive aprés leur renouvellement, Ni la Grundgesetz, ni la Constitution
fédérale ne fixent de jour déterminé pour la premitre réunion de la chambre. Le
BT est cependant oblige de se constituer dans les trente jours qui suivent son
élection? et le CN se réunit en général le premier lundi du mois de décembre
suivant san renouvellement, la loi Pautarisant pourtant i avancer ou & reculer de
quelques jours la date de sa premitre réunion !, Entre le premier lundi de
décembre: ¢t le jour effectif de la premiere réunion, le CN peut laisser s'écauler une
sermaine ou deux sans paur autant heurter la constitution. La regle est mains souple
en Allemagne, car, 3 supposer que le renouvellement du BT air lieu au quarante-
septieme mais de la Mgislature et que le nouveau BT ne se réunisse qu'au quaran-
titme jour suivant son élecrion, il s'ensuivrait alors une violation non seulement
de larticle 39 I! GG, mais égalemnent du principe selon lequel le parlement a'est
€lu que pour quatre ans sculcment. '

Une troisizme limite au droit de s'assembler librement consiste dans la compé-
tence attribuée 4 un certain nombre de députés ainsi qu'au gouvernement de
demander la convocation du patlement 9. Certe restriction ne peut figurer que
dans Ia constitution, car elle touche un droit de nature constitutionnelle et permet
4 Pexécutif d’intervenir dans les affaizes internes de I'assemblée. La limitation du
droit de s'assembler librement n’a cependant que la valeur d'une exception ¢t rien
de plus. Elle pe deit en particulier pas servir d'arme au gouvernement ou 2 un
nombre déterminé de députés pour rendre illusoire Ja compétence du plénum de
se réunir au jour qu'il a lui-méme fixé, Autrement dir, le droit de convoquer I'assem-
blée ne peut signifter que la possibilité de la convogquer plus 14t qu'elle ne Pavait
elle-méme prévu et non plus tard 192, §j le gouvernement avait la compétence de
différer les dates des séances ou des sessions, il s’ensuivrait la disparition immédiate
du droit du parlement de s'assembler et sa substitution par la compétence du
gouvernement de convoquer les députés quand bon lui semblerait. Ce qui faisait
figure d’cxception dans la constitution aurait désarmais qualité de régle,

% Art. | I deuxieme phrase LRC
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Le droit de demander Ja réunion du plénum plus tot qu'il ne I'a décidé appartient
2 une fraction de députés ainsi qu'au Conseil fédérat ou, en Allemagne, an chance-
liee. Selon la Constitution fédérale, cing cantons peuvent également demander la
convocation des conseils. La regle n'a jamais été appliquée %3 et il est intéressant
de noter que la Grundgesetz, bien qu'établissant un régime fédéral, ne prévoit la
convocation du BT ni par un certain nombre de Linder, ni par le BR lui-méme.

La possibilité offerre 3 un nombre déterminé de députés de demander Ja convo-
cation du plénum est un droit de minorités'%* de nature constitutionnelle; il est
dis lors soustrait au pouvoir réglementaire de Iassemblée, Ni sa suppression, ni une
aggravation, ni méme une atténuation de ses conditions d'exercice ne relevent du
droit parlementaire subjectif, car il s’agirait d’une modification de la constitution
pour laquelle le parlement en rant que simple détenteur du pouvoir réglementaire
n’est pas compétent. I a ensuite une valeur absolue, si bien que la majorité du
parlement devra se soumnetire i la volonté de la minorité sans quune discussion ou
un vote  ce sujet ne soit possible 1%

Larticle 86 I1 Cst féd. erée une inégalité, car il permet 4 un quart des membres
du CN de demander la convocation de 'Assemblée édérale, mais refuse ce droit
anx membres du CE. Il est cependant inexact de dire que le CN peut convoquer le
CE et que I'inverse nest pas possible!®, La Constitution fédérale ne fait qu'anto-
riser une minorité du CN i demander 1a convocation des deux conseils, 8l y a
inégalité, etle n'existe pas entre tes chambres, mais bien plutdt entte teurs membres,
Le projet de nouvelle Constitarion fédérale tend a remédier 4 cette différence entre
conseillers nationaux et conseillers aux Etats. Désormais, un quart des membres de
P'un ou P'autre des canseils pourrait demander la convocation du parlement '®,

La demande de convocation ne peut étre présentée que lorsque le parlement ne
sitge plus, car tant et aussi Jongtemps gue dure la session ou la séance, seule la
majorité des députés est habilitée 2 fixer la date de la prochaine rénnion 1%,

La demande de convocation du parlement est adressée au Conseil fédéral ou an
président du BT. Quel que soit Pauteor de la requéte, ni le Conseil fédéral, ni le
président do BT ne jouissent d’un pouvoir d'appréciation leur permettant de juger
de son opportunité, car il s’agirait alors d’une viotation de droits reconnus par la
constitution 1%%; il y a donc obligation de donner suite au désir exprimé par un quart
des membres du CN (ou par cing cantons), 2insi que par un tiers des membres du
BT ou par le chancelier fédéral.

L'interprétation stricte du droit de demander la convocation du parlement ne
doit pas se faire qu'au seul avantage de scs titulaires. Elle doit aussi tenir compte
du fait qu'il s"agit d'une dérogation i la régle générale et qu'nune interprétation par
trop extensive de P'exception risque de vider le principe de sa substance Dans
Papplication des articles 39 11 3 GG et 86 11 Cst f&d., il ne faur dés lors jamais

163 Apdery, Mo 599 2t 1385,
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perdre de vue que le droit de s’assembler librement est un droit du patlement seul,
Les compétences qui en découlent sont des compétences de la seule assemblée et
comme telles, elles ne peuvent érre aliénées sans par 1 priver de tout son sens le
droit du parlement de s’assembler librement. Le droit conféré au Conseil fédéral et
au chancelier de méme qu'an quart des membres du CN et au tiers des membres
du BT se limite 4 pouvoir demander la convocation du parlement plus tot qu'il ne
Pavait prévu. Il ne va pas plus lein et natrribue dans tous les cas pas 1a possibilité
de lier a la demande de convocation un ordre du jour déja fixé 118 Il serait cepen-
dant inconstitutionnel de refuser aux titulaires du droit de demander Ja convocation
du parlement la faculté d'y joindre éventuellement une proposition d’ordre du jour;
tout aussi inconstitutionnel serait de permetire 4 la majorit¢ de Passemblée de
rejeter tout ordre du jour proposé par une minorité parlementaire, le Conseil fédéral
ou le chancelier. Le droit de demander la convocarion du parlement doit pouvoic
inclure celui de soumettre 4 'approbation des députés une liste d’objets 2 traiter.
Cela n’infirme cependant en rien le principe voulant que senle la majorité de plé-
num soit apte a décider définitivement de Pordre du jour. De méme que le droit
de s’assermbler libeement duquel elle découle, cette compétence est inaliénable.

T Droit de frxer le rigime des séances

Le droit du parlement de fixer le régime de ses séances est vne conséquence du
droit de s’assembler librement. Les députés dans leur ensemble ne peuvent cepen-
dant se charger de cette tiche, si bien quils devront la déléguer 4 un organe éhu
par eux.

Le parlement ne peut déterminer le régime de ses séances que lorsquil connait
plus ou moins exactement J'importance du travail qu'il aura devant Jui durant une
certaine période. Pour cela, il devra discuter avee 'exécutif afin de savoir quels sont
les objets qui demandent une décision rapide du plénum et quels sont ceux qui
peuvent attendre quelque temps encore. Le plan de travail du parlement est donc
le fruit de discussions entre le gouvernement et Fassemblée, mais il doit rester
Peeuvre du parlement seul, au sujet de Jaquelle le gouvernement ne peut exprimer
que des désirs sans pouvoir exercer une influence directe quelconque.

Au BT, 1a compétence de planifier les travaux du parlement revient a ’Aeltesten-
rat. Renouvelé 2 chaque début de législature, il se compose du président et des
quatre vice-présidents du BT ainsi que de vingt-trois autres membres nommés par
les groupes!!l.

L’Assemblée fédérale ne dispose pas d'un instrument comparable  PAeltestenrat
pour diriger et coordonner les travaux des conseils. La LRC prévoit seulement
quavant le début de chaque session, les présidents des chambres proctdent 2 la
répartition des affaires a4 traiter, Papprobation de chacun des conseils &tant
réservéeV'2, Cette solution n'est pas satisfaisante, car elle ne crée en aucun cas un
véritable organe du parlement chargé d’en organiser les travaux, En leur sein méme
et pour gérer leurs affaices propres, les conseils disposent d’un bureaut!3, assisté zu

140 Manng-Duerig-Hermyg, art, 39 25; Trossmenn, § 25 '7; Lochner/Huelthalf, p. 198;, Larken, p. 66; Kiein-
schuitiger, p. 33; contrar Reebring/Sentheinmer, p. 123; Riteel Brecker, p. 337; Steiger, p. 82, Wollmann, p. 127,
Sehoeper, p. 93; Lobmann, p. 50.
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CN par la conférence des présidents de groupe!'4. La situation telle qu'elle existe
au CN préte elle aussi 2 la critique, car Pinstitution de deux organes différents dont
la répartition des tiches est pen claire est un obstacle 4 la rationalisation du travail
parlementaire.

Dans Félaboration du plan de travail du BT, 'Aeltestenrat est d’abord chargé de
déterminer quelles seront les semaines de séances et quelles seront celles sans
séances; il devra ensuite fixer quels jours sont réservés aux séances plénizres, quels
jours sont laissés anx séantes de commissions ou des groupes de travail ou encore
des groupes parlementaires et quels jours sont libres. En général, trois semaines par
mois sont réservées aux séances, la quatritme étanc libre. Le lundi de chaque
semaine est réservé aux bureaux des groupes; le mardi est cansacré sux groupes
de travail et aux séances des groupes parlementaires; le mercredi est généralement
le jour olr sidgent les commissions, le jeudi et le vendredi étant réservés aux séances
pléniéres 115, Etabli pour un espace de temps relativement long (six 4 douze mois),
I'horaire du BT est forcément soumis A des imprévus, si bien qu'il faut souvent y
déroger. 1l reste cependant de la seule compétence du parlement.

L'horaire des conseils est d’abord déterminé-par la loi sur les rapports. Chaque
conseil doit siéger le jour de 'ouverture et le dernier jour de 12 session; chaque
conseil doit siéger an moins une fois par semaine; pour le reste, les conseils sont
libres de fixer la date de lenr réunion comme bon leur semble!'s, Le CN a fixé le
régime de ses séances dans son réglement'!?, Ji ne s’agit cependant pas d'une
disposition impérative et le plénum peut librement y déroger. Le CE a laissé 2 son
bureau le soin de déwerminer Phoraire de ses réunions''® D2s lors, les deux
chambres tiennent séance le premier lundi er le dernier vendredi de Ja session ainsi
que les mardi, mercredi et jeudi matin de chaque semaine. Aux deuxidme et troi-
sitme lundis de la session, le CN siége seul. Les matins étant en général réservés
aux plénums, les aprés-midi sont consacrés aux autres organes des conseils. Ainsi,
les groupes sitgent le mardi!!?; quant aux commissions, elles profitent fréquem-
ment des moments ob les députés ne sitgent pas pour trancher des questions
survenant au cours des débats seulement. Ces principes ne font I'objet daucune
dispasition siricte figurant dans la constitution ou la loi. Dans la mesure o ils
respectent la régle de Varficle 3 LRC, ils relévent de la seule autonomie des conseils
et sont soustraits au législarenr.

Apres gvoir fixé I'horaire de ses séances, le parlement devea déterminer quand
ct comment les affaires qui lui sant soumises devrant étre trairées. Cela suppose
d'une part que le gouvernement fasse connaitre ses intentions relativement 3
Pavance et que d'autre part le parlement dispose d’'un organe doté de compétences
étendues.

Découlant du droit de s'assembler librement, la détermination du programme des
séances est du seul ressorr de assemblée. Le CN et le CE ont jusqu’ici 120 accordé
peu d’importance 2 ce point de 'autonomie parlementaire. Bien qu'en droit ils aient
seuls la compérence de fixer le programme de leurs délibérations'?, celui-ci est
cependant avant tout préparé par des éiéments extérieurs au parlement. Ainsi, la
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liste des affaircs A traiter lors de la prochaine session n'est pas dressée par FAssem-
blée fédérale, mais par le secrétariat de 'Assemblée fédérale qui dépend non pas du
pardement, mais de Ja Chancelleric fédérale. Cette liste n'est pas définitive; Tin-
fluence exercée sur elle par les deux conseils est cependant minime, car Jes pré-
stdents des deux chambres ne se réunissent que pour déterminer lequel des deux
conscils sera prioritaire dans I'examen des différents projets. Cette répartition est
ensuite sanctionnée par la conférence des présidents de groupe du CN et par le
bureau du CE qui arrétent le programme des sessions.

En aucun cas, 'Assemblée fédérale ne dispose d'un organe propre chargé de fixer
selon des critéres objectifs Tordre des affaires  traiter par les deux conseils. 1l est
rarement renu compte de I'urgence quiil v 4 4 ce que le parlement adopte un projet
de loi et encore moins des liens matériels existant entre les divers objets justifiant
ainsi leur regroupement 4 Pintérieur du programme des délibérations, L'ordre des
affaires 2 rraiter est avant tout dérerminé par Fordre dans lequel Jes messages du
Conscil fédéral parvienneat aux conseils, ce qui est contraire A esprit de I'autono-
mie du parlement dans Fétablissement du programme de ses séances 122,

En matitre de planification de ses travaux, le BT jouit d'une évidente supériorité
sur le CN et le CE. L'organisation des débats est confiée 3 I’Acltestensat qui, aprés
avoir déterminé horaire des séances, établira un double plan de travait!?} L'un 2
court terme ¢t qui portera sur la prochaine semaine de séances; Iaurre i long terme
et qui s'étendra sur plusieurs semaines de séances A venir. L'ordre des délibérations
est déterminé par des critéres objectifs tels que I'importance accordée 4 un projet
par le gouvernement, le rapport direct qu'na sujet peut avoir avec Pactualité on
encore la volonté d'un groupe parlementaire dengager un débar sur un theme
controversé. Juridiqguement, le gouvernement ne peur en avcun cas imposer au
parlement la discussion d'un projet; ie plan de travail de I'Aeltestenrat n’a daillenrs
pas la valeur d’une décision du BT. 1l ne s'agit que d'une proposition faite au
plénum, lequel est en dernier ressort seul apte & décider de l'ordre du jour 124

Pour ce qui est de Pexamen des projets a lintérieur du parlemen, FAcltestenrat
joue un réle bien plus important que les bureaux des conseils et la conférence des
présidenrs de groupe. Pour chaque objct, il peur propaser quiair lieu une premigre
discussion générale ou, au contraire, que le plénum y renonce. Il désigne, ¢galement
sous réserve de 'approbation du plénum, la ou les commissions chargges de Pexa-
men du projet, Il peut encore propeser de passer directement de la deuxiéme 3 la
trofsitrne discossion et de fixer pour chacune d'elles un temps de parole déterming.
Dans tous ces cas, ' Acltestenrat ne peut faire de propositions que si ses membres
parvienaent 4 vn accord. Elles auront qualiré de décisions du plénum, si aucun
député ne s’y sera opposé.

Les défauts du systéme suisse sont manifestes. 11 n'y a pas de planification a long
terme des travaux du parlement; PAssemblée fédérale nc dispose d’aucun organc
propre dont Ja tiche serait de discuter du programme des délibérations avec le
Conseil fédéral.

Pour rendre aux conseils unc compétence qui juridiquemenr leur appartient, une
modification de 1a loi sur les rapports ainsi que du réglement du CN semble dés
lors nécessaire. La loi devrait d'abord prévoir un organe commun aux deux
conseils 25, chargé non senlement de répartir les affaires entre les deux chambres,

122 4 Avenir du parlements, p. 62
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mais surtout de fixer Je plan de travail du parlement 1%, Ce plan e devrait pas
s'étendre sur une session uniquement, mais sur une annde au moins. Le Conseil
fédéral serait ainsi obligé d’informer "Assemblée fédérale de ses intentions relati-
vemnent longtemps A Pavance et le parlement aurait une vue générale des taches qui
Pattendraient. ) pourrait des lors déterminer son plan de travail de manitre plus
souple et 1z distribution des affaires entre les conseils devrait ainsi s'effectuer selon
des critéres plus rationaels qu'actuellement. En tant qulinstitution commune aux
deux conseils, cet organe devrait se composer des présidents et vice-présidents de
chacune des deux chambres. Le plan de travail qu'il aurait élaboré aurait valeur
d'une décision dm organe de I'Assernblée fédérale et lerait ainsi Jes deux conseils.

Comme maiatenant, les bureaux seraient chargés d'organiser les délibérations a
Pintérieur des conseils. Afin de simplifier le travail au sein du CN, le réglement
devrait cependant prévoir 1a fusion du bureau actuel avec la conférence des
présidents de groupe en un bureau ¢élargin. Le bureau du CN se composerait des
lors du président et du vice-président du conseil, des huit scrutateurs ainsi que des
présidents de groupe. 11 faudrait cependant veiller 3 ce que plus de Ia moitié des
membres du burcau continue 4 étre élus par le plénum lui-mémc et non par les
groupes 127,

Une telle solution clarifierait la situation, car elle confierait 4 un seul organe le
soin de préparer les délibérations du conscil. Ainsi congu, le nouveau systéme aurait
le triple avantage de libérer le parlement de la contrainte gouvernementale lors de
Pétablissement de son programme, de laisser 4 VAssemblée fédérale une certaine
souplesse dans le déroulernent de ses travaux et de renforcer la structure interne
du CN.

IV Droit de fixcer Fordre du jour

1. L'ordre du jour distribué w'est qu'an projet

L'ordre du jour est la liste des objets 3 traiter par la chambre durant une séance
déterminée. Le projet d'ordre du jour émane d'un 2ccord au sein de IAeltesten-
rat 28, de la conférence des présidents du CN ou du bureau du CE et demande
Papprobasion des députés. En général, il n'est procédé 3 aucun vote et Ja proposition
d’erdre du jour soumise par le président est tacitement acceptée 129, Il n’en reste pas
moins que Pordre du jour présenté n'est qu'un projet requérant Fassentiment du
plénum, car le droit de décider définitivement de la liste des objets A traiter est du
seul ressort de Ja majorité des députés 139,

Lorsque les organes chargés de préparer le projet d’ordre du jour ne parviennent
pas & s'entendre, ils sont aussitdt dessaisis de leur compétence et le plénum établic
lui-mérne, sut la base de propositions de députés, la liste des objets 2 traiter.

2. Ur ordre du _jowr ponr chague séance

L’ordre du jour approuvé taciternent par les députés ne vaut que pour une seule
séance et peut étre fixé ou 4 ia fin de 1z réunion précédente ! ou au début de fa

138 ¢ Avenir du parlementn, p. 126,

123 Déja dans ce sens: Kaneer, p 91,

19§ 24 } GO.

39 Trowsmany, § 24 Gy Steiger, v 92% Ritgel-Baroker, p, 324,
130 Contear Glacometsi, p. 353,

MAr 471V RCN et 441 | RCE.
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séance 132, Chaque réunion du plénum doit étre considérée comme unc entité
distincte 2 Fintérieur de laquelle chaque député peur faire valoir ses droits, car en
fixant la liste des objets 2 traiter pour une période relativement longue, la chambre
réduirait 3 Pexces le droit qu'a chaque parlementaire de faire opposition 4 I'ordre
du jour avant son adoption par le plénum 32 Méme si 'Acltestenrar ¢rablit un
programme s’étendant sur une semaine de séances, méme si la conférence des
présidents du CN et Je bureau du CE fixent pour chaque sessian la liste des objets
A traiter par chacune des deux chambres, il ressort cependant des réglements que
les députés doivent a chaque séance décider de I'ordre du jour ',

3. La majorité décide de Tordre du four

L’ordre du jour est considéré camtne adopté lorsque aucune opposition n’a &té
soulevée 4 san sujet, que ce soit avant I'évocation du point un '* ou avant la cléture
de )2 séance. La fixation de l'ordre du jour est une décision de la chambre!%, plus
exactement de la majorité de ses membres.

Ni le gouvernement, ni une minorité de parlementaires ne peuvent impaser au
plénum la discussion d’un objet sans que la maitié des députés plus un n’ait donné
son accord. En ce sens, Padoption de Pordre du jour est toujours un moyen donné
¥ la majorité d'influencer le travail de I'assemblée. Méme §'i] peut parzitre injuste,
ce principe doit cependant étre admis, car il n’est que Uapplication de la régle selon
laquelte les décisions du parlement doivent refléter la volonié de la majorité des
députés.

4, Ordre des objets & traiter

Le parlement esr maitre de son ordre du jour et de son déroulement. Seul Je
plénum est compétent pour décider de quoi il va discuter et il ne peur déléguer
cette tiche ni 4 un autre organe de la chambre, ni 4 une minorité de dépurds, ni au
gouvernement,

Le droit de la chambre de disposer de son ordre du jour trouve ses limites dans
la constitution et dans les lois. Ainsi, I'élection du chancelier fédéral’® ou des
membres du Canseil fédéral?® doit avoir lieu dans les plus brefs délais des la
constitutian du BT ou du CN; le budgre doit érre adopté avant I'écoulement de
'exercice précédent; i la premitre session de mars ou de juin de la [&gistature, les
deux conseils doivent discuter du rapport concernant les grandes lignes de la peli-
tique gouvernementale. Celui-ci dresse le bilan de la législature écoulée ot expose
les buts que s'est fixés le Conseil fédéral pour la période 4 venie 13,

Résultant de la constitution au de la loi, ces obligations ne peuvent étre éludées
par les députés. Malgré eela, le principe de la Jiberté du plénum de fixer 'ordre des
objets 2 traiter subsiste, si bien que Je gouvernement nc peut en aucun cas exiger
que ses propres projets passent en discussion avant cenx des députés 140, En érablis-
sant 'ordre du jour, la chambre doit avoir surtout en vue le déroulement rationnel
de ses délibérations.

126 24 11 GO.

usg 24 11 3 GO.

M A ATTI1TRCH er 4411 RCE

135§ 24 11 2 GO.

13 Note 130, p. 69.

197 Trarsmann, § 4, 7-9.

136 Art. 96 1T Csr Féd

13 At 458 4 A3guater LRC.

W0 Sreiger, o 93; Trossmonn, § 24 2; en fait, c'est souvent le cas.
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3. Propositions de modifications

L'ordre du jour est roujours modifiable; cerrains points peuvent &tre ajourés,
d'autres rerranchés, Avamt ['adoption de Pordre du jour, chaque membze du BT peut
proposer Pélasgissement de la liste des cobjets & traiter!*l. Le réglement préveit
également Ja faculté de modifier Pordre du jour aprés san adoption. Les proposi-
tions peuvent tendre 3 ajouter un nouveau point'*?, ou au contraire A biffer un
objet 142 A chaque séance enfin, la liste des objets 2 traiter peut ére remaniée

Aucun des réglemenrts des conseils ne mentionne Ia faculté de proposer I'élargis-
sement de I'ordre du jour avant son adoption. Il ne devrait s’agir que d'un oubli,
car le refus de ce droit serait contraire au systéme vaulant que Pordee du jour
présenté ne soit qu'un projer. Malgré le silence des textes, Pon devrait admettre que
chaque membre des conseils puisse demander que soit élargie la liste des cbjets &
traiter, et ceci avant son adoption par le plénum ',

Du reglement du CN, il ressort que Pordre du jour fixé¢ Iz veille ne peut étre que
complété 145, Les députés suisses sont ainsi moins bien pourvus en droits damen-
dements que les membres du BT. Le refus d’entrer en matiere sur une proposi-
tion ™% équivaur cependant 2 biffer un point de Pordre du jour. Cela ne se produit
pas trés souvent et il faut bien constater que dans presque tous les cas, tant au BT
qu'au sein des conseils, le biffage d'un point de I'ardre du jour revient A porter
arreinte 2u droit de proposition des députés ou des groupes parlementaires.

La différence entre le BT et les conseils ne réside cependant pas tellement dans
le nombre, mais bien plutdt dans les dérenreurs des moyens propres A modifier
Tordre du jour. Au BT, I'impulsion vient presque uniquement des députés {ou des
fractions), alars quan sein de chacun des conseils Pinitiative émane surtoot des
burcaux et de §a conférence des présidents ou encore du Conseil fédéral,

6. Droits d'spposition

L’ordre du jour est un outil aux mains de la majorité de la chambre qui use le
plus souvent de sa force numérique pour infléchir les travaux du plénum et
contraindre 12 minorité 4 discuter de thémes qu'elle-méme n'aurait pas choisis. Les
députés minoritaires ne peuvent dans 1a plupart des cas manifester leur désaccord
qu'en provoquant un vote sur Fordre du jour ou en contestant Tun de ses paints;
ils ne disposent que rarement d’un véritable droit de veto.

Avant son adoption par le plénum, chaque député peut s'opposer i l'un des
points de l'ordre du jour. 11 s'agir ici dune compérence naturelle découlant de la
pature juridique de l'ordre du jour. Ce n’est quun projet €laboré par la conférence
des présidents du CN, le bureau duv CE ov I'Acltestenrat. En tant que tel, 11 est
taujours madifiable et ne devient définitif qu'avec 'approbation tacite de I'ensemble
des députés, Méme si elle n'est pas mentionnée expressément par le réglement, la
faculté d’amendement de "ordre du jour avant son adoption devrair &tre reconnuc,
car av cas contraire le piénum serait dessaisi av profit d'autres organes de la
chambre de la compétence de déterminer lui-méme le déroulement de ses délibéra-
tions 47,

W24 113 GO

nzg 24 N1 GO,

g 24114 GO,

14 Contra; Giatorseriv, p. 353 (pour le droit cantonal),
145 Art, 47 15§ RCN.

WA 6411 RCN et 6211 RCE,

97 Contra; Glacometti, p. 353,
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L'opposition avant 'adoption est surtout utilisée au BT pour forcer la discussion
de projets domt Uinscription a €€ refusée par les organes chargés de préparer la
liste des objets & traiter. A son sujet, le plénum tranche 4 la majorité simple, si bien
quelle est davantage un instrument aux mains de [z majorité qu'une concession
faite 4 la minorité 148,

Aprés son adoption, Pordre du jour peut toujours étre complété. La décision
d'ajouter un point 4 la liste des objers 4 traiter n'est pas sans importance, car cHe
permet 4 une majorit¢ de députés d’obliger une minorité du parlement 2 discuter
d’un sujet auquc] elle n’est pas forcément préparée. L.a majorité dispese dans ce cas
d'une arme redoutable, ce qui montre encore une fois que lorsque le réglement ne
prévoit ancun droit de veto 2 Pencontre de la modification de la liste des objers 2
traiter, 'ordre du jour devient une arme de la majorité coatre Iz minorité de la
chambre, '

En prévisions d’abus possibles, le réglement du BT stipule quun élargissement
de Pordre du jour aprés son adoption échoue déja lorsqu’il rencontre Fopposition
de cinq députés présents'*. Une minorité de parlementaires dispose ainsi d’un
véritable droit de veto contre toute manipulation abusive de Pordre du jour 14,

Une telle protection des minorités n'existe pas en Suisse. Toute modification de
Pordre du jour aptes son adoption est laissée 3 I'appréciation souveraine de la
majorité de chacune des chambres, sans égard aux objections que pourrait soulever
une minorité méme importante de députés. Le principe de la majorité s’applique
sans réserve.

7. Droit du président de frxcer Fordre du_four 15

11 cst des cas ol le BT se sépare sans avoir pu fixer 1a date ou Pordre du jour de
sa prochaine séance'*2 Le présidenr est alors autorisé & convoquer lui-méme les
députés qui, faute d’avoir déterminé le moment de leur prochaine réunion, ne
peavent plus se rassembler,

Le droit du président de réunir le patlemenr n"emporte pas celui d’établir définiti-
vement Fordre du jour, car le principe voulant que seule ]a majorité des députés
puisse décider de quoi elle va discuter vaut roujours ct en toutes circonstances. La
compétence de convoquer le BT et celle de fixer son ordre du jour sont deux choses
différentes. La constitution peut exceptionnellement artribner la premitre 2 une
minorité de députés?, elle ne peut jamais dessaisir le plénum de la seconde. Le
pouvoir du président d’arréter définitivement la liste des objets 4 taiter significrait
limpoessibilité pour les députés de s’opposer a I'ordre du jour, droit pourtant garanri
par le réglement. En outre, Pordre du jour est une décision du parlement dont la
préparation a éié confide 2 différents organes, mais au sujet duquel scul e pléaum
peut se prononcer de manitre définitive.

148 Srefper, po 92

18§ 24 11l GO; Trasmonn, § 27 7.

158 Trossmenn, § 16 11.0; Riteed-Buecker, p. 331; Sebager, p. 81.
131 Ce cas n'est applicable qu'au Bundcstag,

12¢ 44 premibre phrase GO.

BIP, 64,

72



V' Drot de s'ajosrner

1. Ajournement

L'ajonrnement est une décision de la chambre consistant & renvoyer 4 plus tard
que prévu la prochaine réunion du plénum. Comme il s’agir d’un moyen permetrant
de modifier 1a date des séances ou des sessioas, Pajournement est un aspect du droit
de sassembler librement: Ja chambre est non seulement libre de fixer Ja fin et la
reprise de ses réunions, elle est encore autorisée A en repousser l¢ moment.

Au BT, la proposition d'ajournement peut émaner du président ou d’un nombre
de députés dont ]a force correspond 2 celle d’un groupe '34. Elle doit étre présentée
avant Iépuisement de 'ordre du jour et le plénum devra se prononcer A son sujet !5,
11 s’agit donc d'un droit de minorités relarif 1%,

Dans un parlement bicaméral, Fajournement résulte forcément dune décision
concordante des deux chambres, car un seul conseil ne peut retarder la reprise de
ses séances de quelques semaines sans violer la régle voulant que Jes sessions des
deux sections de I'Assemblée fédérale soient simultanées. En d'autres termes,
I'zjournement est ici une notion qui n'a trait quaux sessions er Non anx séances,
celles-ti ne pouvant &re qu'cspacées dans Ies limites de article 3 LRC. Chaque
député peut proposer P'ajournement d'une session. Pour aboutir, la proposition dait
cependant &re acceptée par la chambre de Pauteur de la requéte et par l'autre
chambre

En décidant de s'ajourner, le parlement fixe en général la date de sa prochaine
réunion. §'il ne I'a pas fait et quels qu'en soient les motifs, le président du BT et le
secrétariat de I'Assemblée fédérale sont dans I'obligation de convoquer eux-mémes
les dépntds. Que ce soit en permanence comme le BT ou A intervalles réguliers
comme les Chambres fédérales, le parlement a en effet le devoir de siéger; c'est une
prescription impérative de la constitution'$?, Lorsque les conseils ou le BT sont
dans Iincapacité de fixer eux-mémes le début de leur prochaine réunion par déci-
ston du plénum, il est des lors normal que dautres organes de la chambre se
chargent de le faire 2 la place des députés,

La liberté drajournement n'est pas totale. Clest le propre d’'un parlement que
d’étie réuni et ce n'est que de cetre fagon qu'il peat accomplir au mieux s5a mission
de contrdle et de décision. L'ajournement ne doit donc pas servir d’arme i la
majorité pour empécher toute activité parlementaire. Pour cette raison, la durde
pendant laquelle les travanx du patlement pourront étre suspendus nc devra pas
étre excessive; elle ne pourra sétendre que sur quelques jours au maximum,

Ure seconde limite an droit & zjournement réside dans la possibilité offerte 2 un
certain nombre de parlementaires ou au gouvernement de convoquer le parlerment
plus tot qu'il ne Pavait décidé en s'ajournant 18, En agissant de la sorte, Pexécntif
¢t une minorité de députés annulent la décision du plénum de suspendre ses
réunions jusqu’a une certaine date, ¢ qui témoigne du caractere exceptionnel du
droit qui leur est conféré par la constitution. Si la majoriré du parlement conserve
ici encore la compétence de décider de Fordre du jour, elle ne peut cependant voter
un nouvel ajournement de la séance ou de la session sans par 12 readre illusoire le
droit reconnu par Jes articles B6 I Cst fed. et 39 I 3 GG.

154 Vingt-six députés su moins, voir p. 161,
1556 31 GO.

156 P 38,

15T Art. B6 1 Cat fed; art 39 1 1 GG,

158 Agt, 86 1T Cse f&d.; are. 39 111 3 GG,
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2. lnterraption des séances

Linterruption d’'une séance est une décision tendant & suspendre le travail du
plénum er A le reprendre peu aprés dans Péeat ol il a éé laissé 52, Elle differe 2
tout point de vue de [ajournement et a’a de liens avec le droit de s'assembler
librement que parce quelle représente une exception au principe voulant que le
plénum décide seul de la reprise de ses séances. A la différence de P'zjournement,
Pinterraption des séances n’est pas une décision prise pat 12 majorité des députés
et pour un temps relativement long, Elle televe du seul président et ne peut étre
que de courte durée'$0. L’interruption ne provoque pas la fin, mais la suspension
de 12 séance, si bien qu'il n’est pas nécessaire de fixer un nouvel ordre du jour,
Enfin et c’est I'essentiel, Finterruption de la séance ne peut avoir lieu qu'en cas de
trouble parmi les députés '¢7, Par 13, elle se distingue de Pinterruption policizre qui
2 lieu en cas de trouble dans les tribunes. L'interruption dont il sagit ici a donc la
valeur d'une véritable mesure disciplinaire qui, comme telle, releve de la seule
compétence du président.

§ 2 DROIT DE S'ORGANISER LIBREMENT

Le droit de s'organiser librement est une compétence natuzelle reconnue 4 tout
parlement. 11 n’est pas mentionné expressément par la Constitution fédérale ou la
Grundgesetz, mais est considéré comme allant de soi et découlant dc I'autonomie
réglementaire des deux conseils et du BT %2 Pour accomplir les fonctions qui lui
sont artribuées par la constitution, chaque corporarion a en effec besoin d’'nne pleine
liberté d’organisation lwi permettant de répartir ces tiches entre les différents
organes qu'elle aura librement instirués, Le droit de s'organiser répond  une néces-
sité¢ pratique: celle d'un développement rationnel du travail parlementaire

En régle générale, [a chambre peut mettre sur pied auntant d’organes qu'elle le
désire et en déterminer seule la composition ainsi que la durée de fonction. Lorsque
I'affaire est trop importante pout étre cédée au détenteur du pouvoir réglementaire,
le législateur ou le constituant peuvent édicter eux-mémes des regles sur Iinstitu-
tion d'organes. Il faudra alors distinguer entre deux catégories d'organes: ceux
prévus par la loi oun la constitution et ceux laissés 4 ]a liberté d’organisation de Ja
chambre. La différence est d'importance, car seuls les premiers seront obligatoires
et devront &re instifuds alors que les seconds seront faculatifs et ne disposeront
drucun droit a Yexistence.

Les organes de 1a chambre ne détiennent aucune compétence propre, mais
n’agissent au contraire que pour la chambre et en son nom, car elle seule a qualité
d'organe étatique pourvu de droits et de devoirs garantis par la constitution. Chaque
organe parlementaire agit sur la base dune délégation de compétence du plénum.
Ce n’est cependant pas le droit fni-méme qui est rransféré, mais son exercice unique-
ment, si bien que les actes des organes restent ceux de la chambre tout entiere qui
en endossera seule la responsabilité 6%, Quelle que soit 'ampleur de la délégation,

WAn 48 11 2 RCN et 7)1 2 RCE; § 44 GO,

168 ¢ 44 GO phrase 1.

161 R itoel. Buscker, p, 410,

102 Maurms-Duerig- Hermg, art. 403 Schaidi- Bleibtren/Kiein, art. 40 5; Sebaglr, p. 69; Amdr, p. 68,
163 Maurz: Dutrig- Herseg, art. 40.
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Je plénum ne pourra jamais aller jusqua se dessaisir de son devoir de décider lui-
méme ¢t en dernier ressort de tous les objets qui Iui sont soumis. En dautres
termes, les auires organes de la chambre n’ont que des fonctions secandaires dont
le seul but est de préparer et de faciliter les défibérations de 'assemblée pléniere 184,
§’ils jouissent de moyens relativement étendus, ils ne peuvent cependant pas pré-
tendre an droit de statuer définitivement 4 la place du piénum.

I Présidens du parlement

L. Organe du pariement

Le président est un organe du parlement. En tant que tel, il reléve entitremen:
de I'autonomie d’organisation de la chambre et powrrait étre totalement passé sous
silence par la constitution ou la loi. Cela n'est cependant pas le cas et Pon peut y
voir deux raisons. En lui consacrant une régle spéeiale, Ja constitution veut d’abord
insister sur le fait que son élection est du seul ressort de la chambre et exclore ains
tout droit de participation du gonvernement. Vu sous cet angle, le texte constitu-
tionnel a avant tout une valeur déclarative, Le plus souvent cependant, la consti-
tution nc se contente pas de constater la compétence de Passemblée, mais tient 2
poser des limites au droit d’organisation de la chambre. Elle pourrz ainsi fixer fa
durée de la fonction ou établir certains critéres quant an choix des personnes. Ces
régles ont avant tout un caractére d'exception et n’affaiblissent en rien le principe
selon lequel le président est un organe de la chambre ne jouissant daucune compé-
tence propre, mais agissant pour le compte et 2u nom de 'assemblée,

2. Election
2) Droit de proposition

L'é¢lection du président devrait faire partie des opérations constitutives de la
chambre. Le BT I'a toujours congu ainsi, gni ne se¢ considére comme constitué
qu'apras la reprise de son réglement et I'élection de son président. A ses débuts, le
CN a procédé de méme, mais, depuis le r2glement de 1903, la validation des man-
dats d’au moins la moitié {aujourd’hui des deux tiers) des membres a été considérée
comme suffisante pour la constitution du conseil. Dés lors, c’est encore le président
provisoire qui dirige P'élection du président définitif, alors que la chambre est déja
constilnée. Cela west pas trés logique et il faut sonhaiter quune fois le CN en
revienne 2 la solution du reglement de 1850165,

Si en théorie tout député peut se porter candidat i la présidence de la chambre,
ce droit nest exercé en réalité que par Jes seuls groupes politiques. Chacun deux,
et non pas seulement le plus fort dentre eux, est antorisé A soumettre un candidat
au plénum,

Depuis 1947, le CN a pris I'habitude de désigner son président selon un towrnus
établi par les groupes. Formant les trois plus fortes fractions, les démocrates-chré-
tiens, les socialistes et les radicaux envoient towr i townr 'un des Jewrs 4 la pré-
sidence. La charge durant nn an, ils sont cependant d’accord de céder le sitge tous
les quatre ans 4 un groupe plus petit, Les démocrates du centre sont les principaux
bénéficiaires de cet arrangement, puisqu’ils ont 1a possibilité de proposer deux fois

184 Hauenschild, pp. 165 s
185 Idem: Cren, p 95.
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de suite un candidat. La place laissée libre tous les douze ans par les partis gouver-
nementaux est attribuée alternativement aux libéraux et aux indépendants. Chacun
de ces deus groupes ne peut des lors déléguer Pun de ses membres 3 1z présidence
que tous les vingt-quatre ans.

Au BT, le président appartient régulitrement A la fraction la plus forte, les autres
groupes renongant 4 présenter un contre-candidat. Cette pratique fur déja observée
au Reichstag dis 1928165,

Ni au CN, ni au BT on ne peut parler d’wn droit de certains groupes 4 [a
présidence de Ja chambre 97, Le fait qu'il n’y ait jamais de contre-candidat n’est pas
un argument convaincant, car les députés sont toujours libres de refuser la proposi-
tion qui leur est faite ou de voter pour une autre personne. Attribuer aux fractions
un droit 2 la présidence reviendrait 2 donner 1a compétence 2 leur assemblée dc
statuer définitivernent A la place du plénum. L'élection par 'ensemble des députés
serait alors inutile. Cela irait de plus 4 Penconrre de la constitution qui garantit
expressément le droit exclusif de I'assemblée plénizre de choisir le président de la
chambre.

&) Mode d’élection

Le mode d'élection du président est laissé au pouvoir réglementaire des conseils
¢t du BT. La constitution ne contient rien d'impératif 2 ce sujet, méme pas les
acticles 88 Cst féd et 42 I 1 GG, car ces dispositions ne concernent pas les
décisions internes des conseils et du BT, mais uniquernent celles qui ont un effet
externe {lois ou AF). Cette autonomie est confirmée par la seconde phrase de
Particle 42 11 GG selon laquelle le reéglement du BT peut déroger au principe de la
majorité absolue des voix lorsque les députés doivent procéder 2 des élections
internes,

Le président est élu au sceutin seczet 2 Il ne s™agit pas pour autant d’une viola-
tion du principe de [a publicité, car celui-ci ne concerne que les délibérations et
non les élections. En outee, il y a [2 une garantie de Pindépendance du président
face aux députés, car il ne saura jarmais exactement guels sont ceux qui Pont soutenu
¢t quels sont ceux qui n'ont pas voté pour hi

Est élu, celui qui au premier tour obtient la majorité absolue des membres (BT)
ou des votants (CN, CE). Au cas ou le premier scrutin ne donne aucun résultat, il
est toujours possible de présenter un autre candidat pour le deuxitme tour. 1) ne
se dessine encore aucune majorité absolue des membres ou des votants, un troi-
sitme tour de scrutin est nécessaire 169, Au BT, le troisi2me tour est aussi le dernier,
si bien que seuls les deux meilleurs candidats du deuxiéme tour peuvent s’y pré-
senter. Le plénum se prononce alors 4 la majorité relative des membres. $'il ne se
dessine aucune décision, le sort tranche 179

Dans chacun des deux conseils, le troisigme tour de scrutin sert A éliminer le
candidat qui a obtenu le moins de voix, aucune nouvelle proposition ne pouvant
étre faite. L’élection ne sera définitive que lorsqu'il n'y aura plus que deux concur-
rents sur les rangs et que I'un d’entre eux aura obtenu la majorité absolue des voix.
En cas d'égalité, le sort décide de Pélection !,

186 Parisch, p. 18.

197 Trussmann, § 2 3; contea: Kéeischmitiger, p. 18; Schegfer, 1. 97, Levbrer/Huelthoff, p. 187; Riverl. Burcker,
p 206; WPl , p 82; Lah L P 44 Aobterberg, p. 25.

WA P9TRCN et 75STRCE; § 21 GO.

1e* Art B1 RCN et 77 RCE; § 2 I1 GO,

1706 21 3 &t 4 GO,

17 A B IE et TIN RCN et 77 11 ot 111 RCE.
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Etant donné l'accord préalable des groupes, le CN n'a, depuis 1947, jamais da
tecourir 3 plus d’'un tour de scrurin La désignation du président est en quelque
sorte devenue une formalité.

Au BT, le doyen d’age prie d"abord le président de la plus forte fraction de faire
une proposition aun plénum; aprés quoi il demande encore aux députés s'il y a
d'aucres candidats, ce qui prouve encore une fois que la fraction la plus forte na
juzidiquement aucen deoit 3 occuper la présidence du BT. II est ensuite procédé au
vote. Le candidat proposé est en général €lu au premict tour. 11 regoit ainsi non
seulement les voix de son propre groupe, mais également celles de Ia plupart des
députés des autres fractions. Son antorité sur 'ensemble du parlement s'en trouve
d'autant renforcée

¢) Durée de la fonction

Aux termes de la Constitution fédérale ', le président de chacun des conseils est
élu pour une session ordinaire, ce qui éqmval:ur autrefois & un an. Avec 'interpréta-
tion actuelle de Particle B6 Cst féd,, la durée de la fonction n’a pas vari€, mais elle
s'étend désormais sur quatre sessions ordinaires au lieu d’une. Toujours selon la
lettre de la constitution, les conseils deveaient procéder 2 une nouvelle élection lors
de chaque session extraotdinaire. On admet cependant que, si le président est éhn
pour un an, il est en droit durant cetre période de diriger toute séance de la
chambre, qu'elle ait lieu dans le cadre d’une session ordinaire ou dans le cadre d'une
session extraordinaire 173,

Le BT est libre de déterminer seul la dutée de la fonction de son président. La
notion de session ayant disparu, il n’était que logique que la charge s’étende sur les
quarre années de la 1égislature. Cela cortespond aussi au principe de la discontinuité
du parlement voulant que la composition du plénum et des autres organes du BT
ne soit modifiée qu'aprés chaque élection, donc tous les quatre ans seulement.

4) Perte de 1a fonction

Elu pour un temps déterminé, le président ne peut pas étre destitué, Les seuls
motifs entrainant la perte de la fonction sont la mort, 12 cenonciation et les cas
d'incompatibilités avec le sizgge de député, 11 n'est pas non plus possible aux parle-
mearaires de critiquer la maniére dont le président dirige les délibérations, encore
moins de déposer contre lui une motion de défiance cu de désapprobation 174, Les
régles du parlementarisme ne peuvent pas sappliquer aux rapports existant entre
le plénum et le président. Celui-ci ne représente pas la majorité qui 'z €lu, mais la
chambre dans son ensemble er a aussi pour riche de weiller aux intéréts de la
minorité. Son réle est celui d’un arbitre plus que celut d’un chef d'une majorité de
députés 175, 1] n'est malgré tout pas exclu que le président puisse étre poussé 4 se
retiret, au cas ob il ne seraic pas ou plus dans la situation de faire valoir son autorité
3 Pégard des députés. La décision ne peur cependant &rre prise que par lui seul.

P2 A 78 er 82 Cat féd

193 Brckbardt, p. 656; Fleiner-Giacomerti, pp. 543-544; Cron, . 80; Aukers, No 1384,

174 Ce fut pourant le cas en 1949 (motion du parti cemmunisic) el en 1950 (motion du pard socia-
liste). Dans les deux cas, les propasitions ne furent pas reques. Tressmanm § 2 1.3; Kietschuittger, p. 27,

V5 Pardsph, po 38 ; contra: Schremalt. BlebérenyKiem, are. 40 1.

77



3. Draits et devoirs
a) Représentation de la chambre

Le président de !a chambte n'a aucun droir qui Jui soit propre. 1l agit toujours
en représentant de I'assemblée et non pas en son nom 2 Ini. Le devoir de représenta-
tion est avant tout dirigé vers I'extérieur et le président remplit dans ce cas une
fonction surtout symbelique. Lors de manifestations officielles ou de cérémoanies,
il incarne P'un des trois pouvoirs ératiques et assure le lien entre le peuple et ses
représentants. Le sentiment que le pays a du patlement dépend pour unc partie de
la personnalité de son président. Le président est également le représentant juri-
dique de la chambre devant les autres organes de PEtat. Des difficultés peuvent
surgir an BT lorsque 'opposition, 4 laquelle peut appartenir fe président, demandc
au tribunal de Karlsruhe de statuer sur la constitutionnalité d’une loi. Pour éviter
que le président ne soit contraint de défendre une position qui n’est pas la sienne,
le plénum peut charger un représentant de la défense des intéréts du parlement
devant le tribunal 176,

&) Neutralité

La confiance que les députés ont placée en lui oblige le président A faire preuve
de neutralité ct 4 agir non pas en tant que représentant d’un parti, mais vniquement
en tant que garant des intéréts de la chambre. En accédant 4 la fonction prési-
dentielle, le dépueé acquiert de nouveaux droits et de nouvcaux devoirs dont les
plus importants sont le maintien de la discipline au sein dv piénum et la garantie
de 'honneur de la chambre. Le président sort ainsi du cercle des simples députés
et se vait contraint 3 nne certaine retenue.

Neutralité ne signifie pas neutralisation. Si le président sc doit de diriger les
délibérations de manitre objective, il n’est cependant pas tenu de renier ses opi-
nions politiques, ni de renoncer 4 sa qualité de membre d’un groupe parlementaire.

Le président est tomjours en droit de prendre part 4 la discussion !, Tl ne peut
cependant le faire en sa qualité de président de la chambre, si bien qu'il devea céder
sa place au vice-président et parler depuis le pupitre des orateurs. Redevenant
simple député, il sera soumis au pouvair disciplinaire du vice-président et ne pourra
s’y soustraire en invoquant sa qualité de président.

En participant aux débats et aux votes, le président empéche le vice-président
d’cn faite de méme. Pour prévenir ce cas, le reglement du CN a dis 1920 confié
au président sortant de charge la tache de diriger alors les travaux du plénum ',
Ayant quatre vice-présidents, le BT a moins de problémes pour régler la suppléance
du président. Au cas oa les cing membres du présidium en seraient empéchés, le
devoir de mener les débats est confié A ¥ Altersprisident (doyen) 7.

L’abstentian lors des votes est le signe le plus 1angible de la neutralit¢ du pré-
sident. Ce devoir ne fait 'objet d"aucune r2gle constitutionnelie et releve de la seule
autonomie parlementaire®%, Au contraire des conseils'®™, le BT ne pausse pas la
neutralité du président jusqu'z cette ultime conséquence, sa voix étant toufours
comptée lors des décisions du plénum. J1 devra cependant & chaque fois pouvair

1% Trarsmann, § T 3-4.

" An. 58 T RCN et 57 RCE.

T Cron, px 128,

TEEN2GO

18P 93,

M A, 78 1 RCN et 74 T RCE; une exception pourtant importante est constinsée par le vote sur la
clause d'urgence, art. 8% T Cst féd.
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discerner jusquod va son appartenance 4 un parti et A partic de quel moment
Vintérér du parlement Pemporte sur celui d'un groupe politique. N'étant pas neutre
lors des votations, le président du BT ne poucra pas jouer le rdle d'acbitre qui est
dévolu aux présidents du CN et du CE en cas d’égalité de voix "% Cetre possibilité
de rrancher dans un sens ow dans un auere devrait elle aussi étee utilisée avant tout
dans I'intérét du parlement 2t non en fonction de vues partisanes.

¢} Dreit de participer aux séances des commissions

Le président du BT peut participer aux séances des commissions avec voix
délibérative 183, 1] fait cependant trés rarement usage de ce droit jugé peu compatible
avec son devoir de neutralité lors des discussions du parlement '#. Cest sans doure
aussi parce que les présidents sont considérés comme au-dessus des partis qu'aucun
des reglements des conseils ne leur donne a possibiliré d’assister aux séances des
comrmissions.

d) Droit d'interpréter le réglement

Tout comme sa cedification, linterprétation du réglement releve de la seule
compétence dun plénum. En cas de doute sur le sens 4 donner 4 une disposition
dans un cas particulier, le paragraphe 128 GO permet cependant av président du
BT d'interpréter lui-méme le réglement. La régle a été édictée dans le bur d'éviter
de trop longs débars de procédure Cette compérence ne figure pas expressément
dans les réglements des conseils, mais peut se déduire du pouvoir du président de
diriger les délibérations %,

Le droit d'interpréter le réglement suppose un doute sur 'application d’une dis-
position existante. Il ne deit donc pas permettre an président de combler une Jacune
du réglement, car cette compétence appartient au seul plénum. Lorsquil a des
doutes sur sa propre interprétation, le président peut soumettre la question aux
députés; le paragraphe 128 GO ne hii fair aucune obligation de décider lni-méme
du scns 4 donner & nne disposition 1%,

La solution donnée par le président est inattaquable, mais ne vaur que pour ce
cas préeis, ce qui exclut une interprétation valable également pour le futur '*7,

Les présidents de chacun des conseils ne peuvent interpréter lors d’un cas dérer-
miné que les réglements intérieurs. La loi sur Jes rapports ainsi que tout ce qui n'est
pas uniquement I'ceuvre de la chambre sont scustraits au pouvoir dinterprération
des présidents,

&, Direction des débats; maintien de Pordre
#) Compétence du parlement exercée par le président

Le président dirige les délibérations er maintient 'ordre dans la salle 182, Pour
ce faire, il ne fait usage d’aucun droit propre, mais exerce une compétence attri-
bude au BT er aux conseils par la constirution et contenue tant dans le devoir de

W2 An 78T 2RCN et 7512 RCE

1§ 713 GO

134 Ritged-Buecker, p. 233; Trasseramn, § 7 35,

1% Art. 46 1 2 RCN et 71 2 RCE; Crom, p. 122
' Traxsmarn, § 128 5; Schafer, p. 67.

Y Trorsmans, § 128 11.1; Kisinschnittger, p. 77,
s Art 46 RCM et 7RCE; § 712 GO,
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s¢ donper un réglement que dans le droit exprés au implicite dz poser des bornes
au principe de la publicité des débats'®. La volonté de l'assemblée est 1a source
et la limite de tous les pouvairs du président. Dans Paccomplissement de sa rache,
il est des lors lui aussi soumis au réglemenc ¢t ne peut prendre aucune mesure
“qui ne soit pas prévue par le droit intetne de la chambre 190

b) Coatenu

Le président doit auvrir et clore la séance, Aprés avoir ouvert la délibération, il
octroie la parale et détermine ordre des orateurs; lorsque la parole nest plus
demandée, 11 déclare 1a discussion close e, avant la votation, fixe la manitre dont
sera pasée la question au plénum, ]I doit dans certains cas canstiter expressément
que Ja majorité requise par la counstitution, la loi au le réglement ese atteinte 191, il
peut enfin, lorsqu'un doute apparait dans un cas particulier, interpréter le rigle-
ment. _ :

Le président doit veiller & ce que les débats se déroulent sans désordre. Pour
cela, il dispose de deux moyens: le droit disciplinaire ¢t le dreit de faire régner
Pordre & Pintéricur de la salle (Hausrecht). Les mesures disciplinaires'%? sont un
aspect de TPautonomie parlementaire, car la compérence d'édicrer un reéglement
renferme aussi celle d'en sanctionner les violations. Le drait disciplinaire fait
partie du droit subjectif de la chambre; il ne peut dés lors sappliquer quaux
députés. .

Or le président doit également pouvoir sévic contre le public et contre les
membres du gouvernement %3, Pour ce faire, il ne peut agir que sur la base de
dispositions parlementaires objectives, seules 3 méme de produire des effets sur
des personnes extéricures au parlement. Les mesures prises dans le but de faire
régner Pordre dans fa salle (Hausrecht} '™ ne peuvent dés lors ni se fonder sur le
réglement de Ja chambre, ni étre de nature disciplinaire. I s’agit en fait de régles
relevant de la constirution ou de la loi. Bien qu'ils scient formellement des dispo-
sitions internes des conseils, les articles 48 111 RCN et 46 11 RCE ont matérielle-
ment qualité de loi

Le droit disciplinaire et le droir de faire régner Pordre dans la salle (Hausrech)
sont des compétences propres de ia chambre dont l'cxercice est pénéralement
confié au président par le plénum. La Grundgesetz. accorde cependant spéciale-
ment au président du BT TPexercice du droit de faire régner I'ordre dans la
salle'®s, Les mesures frappant le poblic cu le gouvernement s'appuient ainsi sur la
canstitution clle-méme. Le paragraphe 45 GO, dont on peut se demander s'il a sa
place dans le réglement du BT, n’a d&s lors qu'une valeur déclarative.

¢) Les critiques ne sont pas admises

Les sentences du président ne peuvent étre discutées 1%, Elles sont considérées
comme définitives, s1 bien qu'il peut diriger lés débats et maintenir Pordre dans 12
salle de manijére pratiquement souveraine. Cette restriction des droits des députés

1P 38 note 53,

190 Bleirer-Ciacormetii, p. 5025 Cron, p. 121; Trossoans, § 7 30; connen; Armdl, p. 107,

" 9,

2 At 48 | et 11 RCN; are. 46 111 ii RCEE; §§ 40, 41, 42, 44 GO,

19} Car, méme lorsquiils sont députés, les ministres assistent géntralement aus séances du BT en leur
qualité de membres du gouvernement et non en celle de parlementaires.

1M Are 48 111 et 1V RCN; art. 46 17 e« 1 RCE; § 45 GO

5 An 4011 1 GG,

™ Exceprions: art. 48 1 3, 48 111 2 RUN; 59 RCE; § 43 GO
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s¢ justifie tant qu'il s’agit de simplifier le eravail du plénum. Par contre, dés que ia
mesare prise par le président a pour effet de réduire de manitre importante un
des droits des parlementaires, elle doit peavoir étre soumise au plénum afin qu’il
décide en dernier ressort. T en va ainsi du retrait de la parole au CN et de
Pexpulsion au BT ou la chambre dans son ensemble, comme titulaire du pouvoir
disciplinaire, se réscrve Ye droit de trancher en dernier lieu lorsqu’i) y a recours
du député touché par la mesure !,

If  Viee-président

1. Election

Immédiatement apres celle de son président, la chambre doit procéder i Vélec-
tion de son ou de ses vice-présidents. Ici aussi, seuls les groupes ont un droit de
proposition. Cette pratique a été renforcée au CN avec application de Paccord de
1947198 ot an BT avec la répartition des quatre vice-présidents entre les fractions
selon le systeme proportionnel. Le vice-président du CN dirigera la chambre
Fannée suivant son élection, si bien que Jorsqu'un démocrate du centre est pré-
sident, la vice-présidence est attribuée & un démocratechrétien sous Ja présidence
duguel un socialiste deviendra vice-président. Celui-ci ayant accédé i la pré-
sidence, c'est un radical qui sera vice-président et qui, une fois devenu président,
sera assisté par un vice-président démocrate du centre Aprés quoi, le tournus
recommencera.

De méme que le président, les vice-présidents du BT sont élus pour la durée
de la législature. Fort de son autonomie, le parlement s’est donné quatre vice-
présidents, la fraction 1a plus forte ayant droit 4 'un dentre eunx, la deuxieme
fraction 4 deux et la troisieme fraction & un vice-président !9,

Le CN et le CE dlisent leur vice-président au scrutin secret. Est élu celui qui
obtient Ja majorité absolue des voix. Si le premicr tour ne donne aucun résultat,
la procédure est alors }a méme que lors de Pélection du président.

Sur la base d'un accord entre fractions, les vice-présidents du BT sont élus
ensembie au scrutin public. Il s’agit d'une dérogation au paragraphe 2 1 GO, mais
admise dans la mesure ob aucun député ne 5’y oppose2%.

Elus pour un¢ durée déterminée, le ou les vice-présidents ne peuvent étre
destitués, ni perdre leur fonction pour un autre motif que Ja mort, la renonciation
et les cas d’incompatibilités avec le siege de député.

2. Fenctions

Lozsqu’i] est appelé 2 suppléer le président, le vice-président a fondamentale-
ment les mémes droits et les mémes devoirs quun président ordinaire. 11 doit
diriger les débats de manitre abjective, peuc interpréter le réglement et jouit du
droit disciplinaire comme de celui de faire régner Yordre i Yintérieur de la salle
{Hausrecht). Tl est également soumis au devoir de necurralite, concrétisé au CN et
au CE par Fobligation de s’abstenir lers des votes. Quand le vice-président est

WAL 48 1 3 RCN; § 43 GO.

P, 75,

19 Trossmann, § 2 24; Ritwel Buecker, p. 209; Scbacfer, p. T1.
200 Trogsmams, § 2 12
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empéché de remplacer le président, la direction des débats des conseils est confide
au président sortant de charge ou & 'un de ses prédécesseurs.

Au BT, le président établic dentente avec les quatre vice-présidents Pordre
dans lequel chacun d’eux pourra étre appelé 2 présider les délibérations en cas
d’empéchement de 'un des membres du présidium2?.,

I Serutatenrs

1. Osganes de la chambre; nombre

A eux seuls, les scrutateurs ne forment pas un organe de fa chambre, mais sont
ou bien les auxiliaires du président pendant les séances2%2, ou bien les membres
avec le président et le vice-président d'un organe pm‘le:mv:ntam:203 La désignation
des scrutateurs fait partie du droit de sorgamsar, inhérant 3 toute assemblée.
Comme pour celle du président, la mention expresse des scrutateurs par Ja
Grundgeserz n"a qu'une valeur déclarative puisquelle n'est en fait qu'un cas
d’application de la compétence générale du BT de se doaner un reglement.

Au contraire des conseils, le réglement du BT ne fixe pas le nambre des scru-
tateurs i £lire, si bien gqua chaque renouvellement le parternent est libre d'en
modifier Peffectif sans pour cela devoir changer le réglement.

Le CN compte actuellement huit scrutatcurs choisis selon le principe propor-
tiennel, Les trois plus forts groupes disposent chacun de deux représeatants dont
'un est alémanique et Pautre romand ou tessinois; le groupe indépendant/évangé-
lique2™ et celui des démacrates du centre envoient un député chacun. L'équilibre
entre les langues officielles et les régions du pays?® est assuié puisque sur les
huit scrutateurs on trouve ainsi cing alémaniques er trois latins dont deux
romands et un tessinois 2%,

2. Election

An CN et an BT, les scrutateurs sant élus sur la base d’une liste commune
établie par les groupes et présentée au plénum par le présidecma2?”, An CE par
contre, Pélection est individuellz20. Dans chacun des deux conseils, le scrutin est
secret, dlors qu'il est public an BT 2%, §i les députés se contentent en général de
ratifier le chaix qui leur est proposé par les fractions, il leur est cependant
toujours possible de biffer un ou plusieurs noms. Lotsquau premier tour le
nombre de candidats ayant atteint Ja majorité absalue des voix est insuffisant, un
second taur de scrurin a licu pour les mandats non attribués.

Les scrutateurs du CN et du BT sont élus pour quatre ans et leur fonction ne
peut prendre fin qu'avec le terme de la législarure, La régle figure en toute lettre

20! Trasrmer, § 8 3.

226 8 [ GO,

WA 711 RCN et 5 I RCL.

104 e groupe csl représenté par un député évangelique.
2 A 71 2 RCN

208 C1¢ de répartition de Ta legislature 1979/1983.

397 Art, B2 1 RCN; Trorsmann, § 3 1.

6 At 77 1 RCE

M Art, 79 TRCN et 75 1 RCE; Tronsane, § 3 1,
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dans le réglement du CN#9 mais ne se lit nulle part dans la Geschiftsordnung
du BT. On peut cependant parler d'usage parlementaire trouvant sa raison d'étee
dans le principe de la discontinuité du BT.

Le réglement du CN interdit & un député qui a rempli la fonction de scrutateur
pendant deux législatures successives de se présenter une troisiéme fois au méme
poste. Aprés avoir ancré le principe de la représenration des groupes, des langues
officiclles et des tégions duv pays lors du choix des scrutateur, c’érait le seul
moyen pour le conseil de favoriser les changements au sein du bureaw

3. Fonctions

Les scrutateurs ont pour fonction d'assister le président dans la direction des
séances, Le travail consiste principalement en I'établissement ou en l'examen du
procts-verbal de chaque séance et en la constatation des résultats des ¢lections et
votations. Au BT, P'un des scrutateurs est chargé de mettre sur pied la liste des
orateurs puils de la proposer au président, P'autre devant s’occuper du procés-
verbal, & savoir recenser les décisions du plénum sur les projets et propositioas de
lois et déterminer le résultat des votatons et Eections?H,

1" Bareau

Y. Drgane des conseils

Le bureau est un organe typique du CN et du CE. 1l n"a pas son équivalent au
BT ob le président et deux des scrutateurs sont bien réunis sous une appellation
commune {Sitzungsvorstand), mais ne se voient confier aucune compétence parti-
culigre. Les bureaux des conseils se composent du président et du vice-président
ainsi que des scrutateurs?'2, 1s ne sont dés Jors pas élus en bloc, mais procédent
au contraire de trojs élections successives: celle du peésident du conseil ct celle
du vice-président qui onr lien chaque année et celle des scrutateurs qui se déroule
tous les quatre ans. Par sa composition, le bureau du CN reflete lui aussi 'impor-
tance des groupes, des langues officielles et des régions du pays.

2 Fowctions

FEn tant quorganes des chambres, les bureaux sont appelés 4 prendre de véri-
tables décisions au nom des conseils dont la plus importaate est assurément la
désignation des commissions?'3, Le bureau du CN a une compétence générale
puisqu'il fixe le nombre des membres, nomme les présidents et détermine quels
serant les députés qui feront partie des commissions permanentes ainsi que non-
permanentes. An CE, Je burean ne peut désigner que les commissions non-perma-
nentes ct Jeurs présidents, le plénum constitvant seul les commissions perma-
nentes 24, Malgré son caractére étendu, la délégation des conseils aux bureaux ne
va cependant pas jusqu'a priver ie plénum de son droit originaire de former les
commissions. Ainsi, Jorsqu'un groupe persiste i maintenir une candidature rejetée

A 8111 RCN.

20 Sehagfer, p. 71 ot pp. 213214,
M A 711 RCN et 51 RCE.
M A, 14 RCNL

AL 10et 11 RCE
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par le bureau, e CN en décide Jui-méme et sans débar2t5. De méme, le droit
d'exclure un membre d'une commission ne pent appartenir aux bureaux. En
raison de sa nature disciplinaire?, une telle mesure ne peut étre prononcée que
par le président do conseit avec la possibilité pour le député touché par la
sanction de demander an plénum qu’il statue définitivement 4 son sujet2!7.

Apres avoir formé les cammissions, le bureau leur attribue les affaires 4 trairer.
Comme il est parfois difficile de discerner demblée si un projet doit étre envoyé
4 une commission plutét qu'a une autre, Iz bureau exerce ici encore une activité
décisive paur avenir des délibérations. Selan sa composition, la commission peat
en effet &tre plus ou moins favorable aux propositions qui sont faites au consed
et les amender dans un sens plus ou moins restrictif. Le choix du bureau est des
lors de premitre importance.

Le burean du CE est en plus chargé de fixcr avec la conférence des présidents
de groupe du CN le début et Ja durée probable des sessions ordinaires, ainsi
quavant chaque session le programme de celleci?'3.

Le «Sitzungsvorstand» du BT ne dispose d’aucune compétence particulitre, si
bien qu'on ne peut lui donner le nom d'organe parlementaire. Clest en fait un
college?’, dont I'un des réles est de déterminer le résultat des votes. Quand il y a
désaccard sur Pissue duo scrutin, il faut répéter la votation ef si certe fais encore le
«Sitzungsvorstand» doute du résultat, if faut procéder au comptage des voix 220,

La seconde tache du «Sitzungsvorstand» est de se prononcer sur le quoruam
lorsque celui<ci £st mis en doute par des membres du BT 2L 1] ne peut le faire de
lui-méme, cat ce serait aller contre la présomption selon laquelle le paclement est
toujours apte A prendre des décisions (beschlussfahig) 2?2, Lorsque l¢ quorum n’est
pas unanimement approuvé ou lorsqu’if est mis en doute par les trois membres
du «Sitzungsvorstand », le vate doit avoir lieu selon la procédure du comptage
des voix. il s'avire que le quorum n’est effecrivement pas atteint, le président
doit immédiatement lever Ia séance?23,

V' Conférence des présidents de groupe; Aeltestenrar

1. Histoire

La conférence des présidents de groupe et "Acltestenrat ont cn commun de
réunir en leur sein l'ensemble des tendances partisanes exprimées au plénum,
Cette idée de disposer d'un organe directeuwr dont les membres sont les
représentants de tous les courants d’opinion composant la chambre est apparue
relativement tard au CN. 1 failut en fait aendre 1919 et Vélection des conseillers
nationaux selon le principe de la représentation propartionnelle. Les socialistes
doublaient alars le nambre de leurs sidges et les agrariens faisaient leur entrée au
conseil avec vingt-neuf députés. Céiait suffisant pour briser la majorité absolue
des membres détenue depuis 1848 par les radicaux et pour décider le CN 4 iniro-

13 Art. 14 ¥V RCN

216 Par B, Fexclusion se distingue du dessaisissement, voir p. 209

? Bleimer-Giaconetti, p. 02

HEP, §7; an. 6 RCE.

29 Hagrehek, 1 217, Trosnmant, § 8 1; Ritzel- Buecker, p 240; contra: Sshaglr, p. 213

20§ 56 GO,

216 491 GO.

2 Sohagkr, p. 2153 Leckner/Hnelshafl, § 49 note 2, p. 207; Scbriti, p. 64; Rocring/Seatbeimer, p, 52
g 49T GO.
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duire dans son réglement un nouvel organe au sein duquel chaque groupe patle-
mentaire pouvait envoyer F'un des siens.

L’introduction de la représentation proportionnelle est dés Jors un moment
décisif dans Phistoire du CN. Le nouveau mode d'élection a non sculement
consacré officiellement Iexistence des groupes politiques 24, il a encore profondé-
ment transformé les méthodes de travail du conseil. L’activité parlementaire,
auparavant conduite essentiellement par la forte majorité radicale, est devenue dés
1920 Peeuvre commune de tous les groupes partisans. On passait d'une politique
de dominacion 2 usie politique de négociacion.

A la différence de la conférence des présidents, Aeltestenrat n’est pas né de la
modification du systéme €lectoral. Clest au contraire un organe commun i tous
les parlements allemands, depuis la Chambre des députés de la Prusse et le
Reichstag de Pépoque bismarckienne jusqu'au Bundestag de Ja République de
Benn.

Bien que faisant P'objer d’une disposiiion écrite du réglement depuis 1922 seu-
lement, PAeltestenrat est une véritable institution du droit parlementaire alie-
mand. Cest, sous Pancien Reichstag, une réunion informelle des chefs de fraction
(Seniorenkonvent) dont la tiche principale est de répartir les siéges des commis-
sions entre les divers grovpes du parlement??. Le Seniorenkonvent est alors
avant towt institué dans Je but de garantir une représentation équitable des mino-
rités 226,

Puis, le Senicrenkonvent sartribuera trés vite dautres fonctions. Ainsi, il distri-
buera aux différentes fractions les postes de président et de vice-président des
commissions, déterminera le plan de cravail du parlement ainsi que Vordre du
jour des séances plénieres et deviendra alors, malgré lexistence d'un bureau,
Porgane central du Reichstag,

En 1922, il est reconnu formeilement par le réglement du nouvean Reichstag
sous le nom d’Aeltestenrat 227, Depuis ce moment, il ne disparaitra plus du droit
partlementaire interne éerit, le BT reprenant telles quelles les dispositions de
1922228,

En 1969, la position de PAeltestenrat est encore renforcée. Dorénavant, cest
¢galement lui qui s'occupe des affaires administratives du parlement. 1] se substi-
tue alors au bureau qui perd zinsi sa raison d'étre et disparait du réglement du
BT.

Auvjourd’hui, PAcltestenrar??® est P'organe le plus important du parlement. Clest
en son sein que rout se discute. De Patiribution d’un projer de loi 4 une commis-
sion jusqu'au temps de parole 4 accorder & chague fraction en passant par I'éta-
blissement du plan de travail et de Yordre du jour, rout doir d’abord étre Pobjet
d'un débar i Pintérieur de PAeltestenrat et ceé n'est qu'ensuite que Je plénum
pourra étee saisi et statuer définitivement. Méme §%il n'est pas investi d’'un pou-
voir de décision, I'Aeltestenrat exerce cependant une influence considérable sur le
déroulement des travaux parfementaires, En un siécle, il a ainsi passé¢ du stade
dune simple réunion informelle de députés A celui d'vn organe interne essentiel
¢t indispensable du parlement.

24 Aubert, No 198; voir pp. 157 45,

228 Hagschek, pp. 175 et 185; Rovhring/Santhermer, p. 28.
336 Hatschek, p. 175.

274§ 10-12 GORT 1922

286¢ 1315 GOBT 1951,

2 g & GOBT 1970,
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2. Compasition

La conférence des présidents et VAeltestenrat sont des créations des groupes.
Dés lors, eux seuls peuvent y déléguer des membres. Pour ne pas étre éliminés du
processus de décision, les antres députés doivent ou bien adhérer 2 un groupe
existant on bien en créer un nouveaw En ce sens, la conférence des présidents et
Acltestentat sont également des créateurs de groupes parlementaires,

Dés qu'elle fut mise sur pied, 1a conférence des présidents fut dirigée pat le
président du CN23. Ce ne fur pourtant pas le cas au Reichstag ob, jusqu'en 1899,
le président du pardement ne fit jamais partic du Seniorenkonvent. Cétait 13 une
conséquence do fait que, par son élection A la présidence du Reichstag, le député
devait renoncer 3 sa qualité de membre d’une fraction2*. Le Seniorcnkonvent
choisissait dés lors lui-méme, en son sein, son président.

Outre le président du conseil, 1a conférence des présidents comprend actuelle-
ment le vice-président du conseil ainsi que les présidents des sept groupes compo-
sani le CN232, Quelle que soit sa force, chaque fraction est ainsi représentée par un
de ses membres, ce qui est un avantage indéniable pour les petites formations,

Le Reichstag 1, jusquien 1890, opté pour la méme formule: chaque fraction
envoyait un seu) membre an Senjorenkonvent qui n’érait des lors composé que d’un
petit nombre de députés (cing & dix). A partir de 1893 cependant, chaque groupe
put déléguer un nombre de représentants égal A sa force numérique au sein du
piénum 233,

Lors de sa reconnaissance par le réglement de 1922, ' Acltestenrat se composait
du président du Reichstag ainsi que des trois vice-présidents (membres de droit),
plus vingt er un antres membres nommés par les fractions. Sous le rtglement de
1952, I'Aeltestenrat du BT réunissait le président du BT et les deux vice-présidents
ainsi que d’aatres membres nommés par les fractions, Le nombre de ces «autres
membres» n'étant cependant pas fixé, i} incombait au plénum de déterminer 2
chaque début de légistarure l'effectif de ’Aeltestenrat.

Avee la modification sutvenue en 1969234, |e BT est revenu A ia solution de
1922, L'Acltestentat compte désotmais cing membres de droit {le président du
parlement ainsi que ses guatre rcprésentants) et vingt-trois autres membres
nommés par les fractiens selon le principe proportiennel 2. Comme en Suisse, les
chefs de groupe font partie de I'Acltestenrat. 11 est également de regle que le
président de la commission de vérification des pouvairs et du réglement, de méme
que celui de la commission du budget soient membres de 1'Aeltestenrat 2%,

Quand on examine de plus pres la composition de la conférence des présidents
et de 1'Aeltestenrat, deux choses frappent. Premi2rement, e droit exclusif qu'ont les
groupes de sidger au sein de ces organes; deuxitmement, l'infériorité numérique
dans laquelle se trouvent les membres élus par le plénum. Ces deux traits trouvent
cependant leur fondement dans la nature de la conférence des présidents et de
PAeltestenrat. Plus qu'un organe de la chambre, ils sont un organe des groupes

W Ag 16 | RCN 1920,

3 Hatsehek, pp. 175 ss; Roebring/Somstheimer, p. 28,

B2Nj e epglerent de 1920, ni celui de 1946 ne prévoyaient la panticipation du vice-président du
CN (art. 16 T RCN 1920; ane 18 | RCN 19406}

™ Hatrebek, p. 180.

B g5,

156 611 GOBT 1970.

236 Schafer, p. 99, Lechrer/Huelthaff, § 6 GO nate 4, p. 190,
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politiques présents 4 1a chambre?¥7. I est dés lors naturel que seuls ces derniers
solent légirimés A en déterminer la composition,

Méme si les membres élus par les députés ne forment qu’un petit nombre par
rapport A ccux nommés par les fractions, i est cependant difficile d’imaginer un
mode d'élection donnant plus de satisfaction que I"actuel. Une élection directe par
le CN de Pensemble des membres de la conférence des présidents est déa impos-
sible par le fait que les groupes sonr seuls compétents pour choisir leur président.

En fait, si une medification du réglement du CN devait avoir lieu, elle ne devrait
pas se limiter 3 remarnier la composition de la conférence des présidents, mais
devrait au contraire Pintégrer dans Pactuel bureau afin d'élargir ce dernier. Le
nouveau burcau du CN serait alors composé du président et du vice-président du
conseil, des huir scrutateurs ainsi que des présidents de groupe. Le plénum élisant
plus de 1z moitié des membres, ce nouveau burean aurait davantage que la confé-
rence des présidents e caractére d’un véritable organe de la chambre 3,

3. Compétences

La conférence des présidents et I'Acltestenrar n’ont en commun qu'une seule
compéience: celle de fixer Phoraire ainsi que le plan de travail de 1a chambre. 1 ne
sagit cependant que d'une déeision prise sous réserve de Papprabation par le plé-
num qui, en la matiere, a juridiquement le dernier mot2*. Comme les propositions
de la conférence des présidents et de I'Acltestenrat sont malgté tout rarement
modifiées par les députés, on peut, en fait, leur conférer un caractére débinitif,

Etant 'unique organe centrat du BT, I'Aeltestenrat se voit confier d’autres tiches
encote qui, au CN, sont du ressort du bureau Dans Pexercice de ses attributions,
I'Acltestenrat ne dispose cependant d’aucun pouvoir de décision et ne peut que
soumettre des propositions au plénum.

En outre, tout ce que Acltestenrat transmet avx députés procede toujours d'un
accord intervenu au sein de ses membres et non d'un vote par lequel la majorité
"aurait emporté sur la minorité, 1.7Acltestenrat est un organe de négociations et
non un organe de décisions240,

L’Aeltestenrat doit ainsi amener les fractions 4 s'entendre sur Pamribution des
présidences et vice-présidences des commissions2?!. $il y a désaccord entre les
groupes, le plénum tranche, ce qui n'est pas le cas au CN, b le bureau est seul
compétent pour nommer les présidents?42,

Dans certains cas, U'Aelrestenrat peut aussi proposer de limiter le temps global
de parole, mais 1 encore est le plénum qui décide en dernier ressore43.

Ce n'est que lorsqu’il soccupe des affaires administeatives du parlement que
I'Aeltestenrat a qualité d’organe doté d’un pouvoir de décision 4. Chaque fois qu'il
prend des mesures concernant 'administration du BT, I'Achestenrat doit des lors
voter et la décision sera celle voulue par la majorité de ses membres.

237 Hatreheds, p. 192,

7 |1, 68.69,

prak] ]). 6?'

240 Fragsman, § 6 3 et 5; Sehacfer, p. 1005 Roehring/Sontbuimer, p. 29; Hatsehek, p. 177.

g 611GO.

A 14 | RCN

21§ 3911 GO,

a8 6 11l et 1V GO, Ritgel-Buecker, p. 224; Steiger, p. 118; Sohacfer, p. 107; Roebring/Somtbeiner, p. 29.
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VT Comité chargd dautoriser la levée du secret postal

Lorsqu'il s'agit de surveiller un tiers avec lequel un membre de FAssemblée
fédérale est en relation en raison de ses fonctions officielles, 1a loi sur Ja responsabi-
lit¢ de la Confédération, des membres de ses autorités et des fonctionnaires délégue
4 un comité spécial la compétence de permettre que soit levé le secret postal du
député concarng 345, _

A plusieurs titres, ce comité spécial se distingue des commissions ordinaires.
Comme pour certains organes des chambres, sa composition est certes entitrement
réglée par la loi;, formé¢ des présidents et des vice-présidents des deux coaseils, il 2
cependant un nombre de membres qui se déduit directement de la constitution 2%,

En outre, ses délibérations et ses décisions sont scerétes 24, Les membres du
Conseil fédéral ne peuvent donc pas assister avx séances, comme ils peuvent le faire
quand il s’agit de commissions ordinaires. De plus, une décision n'est valable que
si cllc a obtenu ]"approbation d’au moins trois des quatre membres du comit 2%,
Une semnblable exigence de majorité qualifiée pour les recommandations des com-
missions ordinaires ne s retrouve dans aucun aurre texte juridique,

Enfin, le comité statue de maniere définitive 249, Son vote n’a donc pas la valeor
d'une simple indication donnée aux membres des conseils, mais constitue une déci-
sion définitive aux termes de laquelle la délivrance de l'autorisation est approuvée
ou refusée.

Ce trait est peur-étre le plus distinerif de ceux caracrérisant le comité, car il
montre bien que lon n'a pas affaire & une commission an sens habituel du mor,
mais A nn groupe organisé de personnes disposant de compétences propres. Lors-
quiils sont réunis, les présidents et vice-présidents des conseils n'agissent pas au
nom de 'Assemblée fédérale, mais en celui du comité dont ils sont les membres.
Leur rOle n’est pas d'exercer une compétence appartenant au plénum, mais de
s'acquitter d’un devoir lenr incombant directement en vertu de la loi.

§ 3 PRINCIPE DE LA MAJORITE

I Difinition; base constitntionnelie

Le parlement prend ses déeisions a 1a majorité absolue des votants 249, L'unani-
mité est non seulement rare, mais conduit le plus souvent A la dictature de la
minorité, Or, plutdt que de voir un petit nombre imposer ses vues A la majorité, il
apparait plus démocratique de donner au plus grand nombte le droit de décider
pour le tout. Le principe de Ia majorité rrouve dés lors son fondement dans la
démocratie.

25 Art. 145 de 1a LF sur la responsabilied de la Confédération,.. inséré en vertu de [a LF du 6 ottobre
1972 .

M6 A 78 et B2 Car fed

1 Art 1455 HE LF sur la responsabiliné de ta Confédération... et p. 212 aote 106,

43 Art. 1485 11 2 L)Y sur la respoasabilié de la Confédération...

2% Art. 148 11 1 LT sur la responsabilité de la Confédération...

50 Ar, 88 Cst féd; art. 42 11 1 GG,
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Tout vore est une décision du parlement dans son ensemble et non pas une
décision prise par la majorité contre la minorité. Ceci oblige la majorité d’avjous-
d’hui 4 ne pas sidentifier avec le parlement, mais 2 reconnaitre quexiste 3 coré
d'elle unc opposition qui pourra fore hien former la majorité de demain. Car, Ia
démocratie est de nature épalitaire et doit garantir 3 chaque député les mémes
chances dans la formation de la volonté du parlement. Comme la régle de 1a majo-
rité, la possibilité d’une alternance est elle aussi une manifesration du principe
démocratigue.

Le principe de la majorité est ancré dans les articles 88 Cst féd. et 4211 1 GG.
Ces deux dispasitions ne concernent cependanr que les décisions finales du parle-
ment, celles touchant au fond de 1a question. Par contre, lorsqu’il sagit de points
de procédure ne préjugeant en rien du contenu du probléme soumis au plénum, le
BT et les deux conseils sont libees de déroger A la régle de la majorité

Tous les droits de minorités ainsi que tous les droits de veto sonr des lors autant
de dérogations au principe majoritaire, mais admises dans la mesure ob elles ne
sont prohibées ni par la constitution, ni par la loi.

{I  Détermination de la majorité

1. Sorses de majorités

Que ce soit dans la constitution, dans les lois ou les réglemenrs, on se trouve
toujours en présence de dispositions obligeant la chambre a statuer 4 une majorité
particulitre calculée sur une base déterminée. La notion de majorité se compose
ainsi de deux éléments, e premier est purement quaatitatif et exprime le rapport
numérique existant entre les diverses parties du tout. On parlera alors de majorité
absolue, relative ou qualifiée. Le second est qualitatif et sert 4 distinguer les diffé-
rentes majorités en fanction de lenr base de calcul, On parlera alors de majorité des
votants, des membres ou des préscnts.

Il est clair que ni Paspect quantitatif, ni I'aspect qualitatif ne peuvent étre pris
isolément La majorité est au contraire 1a combinaison de ces deux éléments, Dans
la constitution, les lois ou les réglements, il s'agira ainsi ronjones de majorité abso-
lue, relative ou qualifiée calculée sur la base des votes, des membrees ou des présents,

En rigle générale, le BT et les deux conseils prennent leurs décisions & la majo-
rité absolue des votants25), Dans un cas comme dans launtre, cest le nombre des
voix exprimées et non celui des députés présents qui constitue la base de calcul 252,
L’abstention ne joue dés lors aucun réle et ne peut en particulier pas étre assimiléc
A une opinion négative. Comme il ne ressort ni de la Grundgesesz, ni de la Constitu-
tion fédérale qu'un nombre déterminé de membres doit participer au vore, il est de
plus théoriquement possible que la chambre adopre un projer 4 une majoriré de
deux contre un.

A Ja différence de ce qui se passe en Suisse, Ia Grundgeserz exige souvenr des
majotités spéciales. Ainsi, le BT ne peut élire le chancelier 3, le désavouec?* on
an contraire lui manifester sa conflance S que par une décision prise 2 la majorité
absolue de ses membres. La méme majoriré est requise au sein des conseils lors

) Aye 8B Cst fisd.; art. 42711 GG.

22 Les absences dues i ta mort, la maladie cu la démlssicm o'entrent dis lors pas en ligne de compte.
™A 63111 GG; 4 certaines conditions, la mzjoritd telative peat cependam suffive, art. 63 IV GG.
MAr 671 1GG

M Ar, 6811 GG
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d’'un vote sur la clause d*urgence?®. Dans ce cas, la base de calcu) est formée par
le nombre total des députés inscrit dans Ja constitution ou la loi. Les absences dues
a la mort, la maladie ou 2 une démission ne sont des tors pas prises en considéra-
tion.

Lorsqu'il sagjt de prononcer le huis clos, de surmonter le veto opposé 4 vune loi
par les deux riers des voix du Bundesrat ou encore de constater I'état de défense,
te BT doit statuer 4 la majorité des deux tiers des voix 257,

Le méme BT nc peu décider 1a mise en accusation du président fédéral ou la
medification de la Gruadgeserz quavee I'accord des deux tiers de ses membres 238,

Tant et awssi longtemps que les décisions de la chambre concernent des tiers ou
d'autres organes de I'Etat ct sactent dés lors du cadre des affaices purement internes
de Passemblée, chaque dérogation au principe de la majorité absolue des votants
doit faire Pobjet d'ene disposition constitutionnelle. Par contre, dés qu'il s'agic 'une
simple régle de procédure ne touchant pas au fond du probléeme soumis au plénum,
la chambre est, sauf ptcscription's contraires de la canstitution ou de la loi, libre de
fixer dans le seul réglement I'exigence de majorités qualifides. Les articles 88 Car
féd. et 42 Il 1 GG ne sappliquent ainsi quaux décisions finales des conseils et du
BT.

Sous le réglement de 1946259, le CN ne pouvair clore les débars quavec accord
des deux tiers des votants; le délai de trois jours devant s’écouler au BT entre la
remise des documents aux députds et le début des délibérations du projet de loi est
roujours susceptible d’étre écourté, mais la moindre opposition ablige le plénum 4
cn décider 4 la majorité des deux tiers des présents?; chaque dérogation au
reglement du BT pour un cas particulier requiert approbation des deux tiers des
présents 1. Toutes ces régles beisent le principe d'égalité des voix contenu aux
articles 88 Cst fed. et 42 11 1 GG, mais sont admises dans la mesure ol il ne sagit
que de dispositions de procédure interne,

Pour la méme raison, la chambre est libre d'élire san président et son ou ses
vice-présidents selon un mode de scrutin choisi par elle seule. Si, en la matiére, les
conseils ne dérogent pas au principe général de la majorité absolue des voix 242, le
BT par contre se prononce i la majorité absolue des membres lors des deux
premiers tours et i la majorité relative lors du troisiéne et dernier tour 242,

2. Quoram

Le quorum est le nombre minimum de membres présents, exigé pour quune
assemblée puisse valablement prendre une décision. De nature constitutionnelle en
Suisse 24, mais laissé 3 Pautonomie téglementaire du BT en Allemagne 26, le
quotum obéit 4 trois principes.

1] ne se calcule d'abord que sur la base du nombre total des députés inscrit dans
la constitution ou I2 loi, ce qui exclut la prise en considération des absences dues

8 Art. BObir § Cst féd; voir encore Part, 13 DT {frein aux dépenses) ROLF 1975, 1799; valable
fusqu’au 31 déeernbre 1979, Fart, 13 DT ne ful jamais appliqué!

B A 4212 GG, 77T IV 2GG, 1151 2 GG.

=& Art 6113 GG, 1P I1 GG,

2 Are, 70 IT RCN 1946,

w0g 77 11 2 GO,

2 § 127 GO,

#2An. 8l [RCN et 77 I RCE

638 211 GO

24 A 8F Cst fed

25§ 49 GO,
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a la mort, Ia maladie ou 2 une démission®. Tant les deux conseils que le BT ont
un nombre constant de membres quancune circonstance ne peut modifier. La loi
y a d'ailleurs veillé en prescrivant Pélection automatique dun premier des suppléants
figurant sur la liste d'un député quittant le CN ou le BT avant Pexpiration de la
législature¢”.

Le quorum ne s’applique ensoite qu'aux décisions et non aox discussions de la
charnbre 23, 11 sagit en effet de faire corzespondre le plus possible les décisions des
députés avec l'exacte volonté de la chambre. Or, cette volonté ne se manifcste
véritablement qu'aux moments des votes et non pas tellement au cours des discus-
sions du plénum, Ceci est d’autant plus vrai lotsque Fon sait que les projets se
discutent pour Pessenticl aw sein des commissians et que les discours en séances
plénitres sont surtout destinés au public. Il n’est dés lors ni nécessaire, ni opportun
dexiger que plus de la moitié des membres saient présents dans la salle durant les
débats. 1l importe bien plutdt de prévenir les majorités de hasard aux maments
décisifs, c’est-a-dire lors des votcs. Clest 12 que doit résider le but principal du
quorum. En conséquence, le terme «délibérers utilisé par la Constitution fédérale
(art. 87) ne peut s'interpréter que restrictivement et se traduire uniquement par
adécider».

Cette dernitre remarque semble étre en oppasition avec [a regle voulant qu’au
début de chaque séance, une liste de présence soit dépasée dans la salle du CN2¥
et quil soit procédé 4 un appel nominal an CE#?; en opposition aussi avec le
pouvoir des présidents des chambres de s'assurer en tout temps de la participation
suffisante des députés lors des debats 27,

La contradiction n'est cependant qu'apparente. Chaque conscil est en effet libre
d'instituer un quorum de présence pour les débats. Ce faisant, il ne déroge & aucune
disposition constitutionnelle, mais use simplement de son droit de régler seul sa
procédure interne. L'exigence d’un quorum de présence également pour les discus-
sions va certes plus lain que Pobligation dassister aux vorations uniquement. Elle
n'outrepasse pourtant pas les limites imposées au pouvoir réglementaire des
conseils par la constitution et les lois, mais montre avu contraire qu'en principe, les
chambres sont libres d'édicter des regles sur la manitre dont elles délibéreront,

Enfin, le quorum est toujours présumé. 11 ne peut dés lors étre mis en doute que
si 1a demande en est faite par un certain nombre de députés. Selon le réglement du
BT272, ce droit appartient & cing membres présents et, malgré le silence des textes,
la doctrine reconnait Ja méme faculté A tout député du CN ow du CE2, En outre,
la présomption du quorum ne dispense. pas les présidents du CN et do CE de
procéder a sa vérification au début comme au cours de chaque séance?™,

Suivant ol Pon se troove, les dispositions sur le quorum jouent un réle entidre-
ment différent. En Suisse, elles ont avant tout pour but de sauvegarder 'honneur
du parlement ¥5 ¢n évitant que la décision ne soit le fait d'un trop petit nombre de

26 Eleuer/Giacomativ, p 546; Cros, v 101; Aabert, Ne 1393 Glaceneeeti, p. 351, Tressmans, §49 2; contra:
Burckbardl, p. 699; Seeger, p 96,

#7 Art. 53 LDP; § 48 BWah!G qui admet cependant qu'en cas d'épuiscment de 1a liste, le sitge reste
inoceupé i

8 Aabert, Ne 1393, contra: Burckbards, p. 699; Fleimr/Glacometss, . 546; Cron, po 10K); Seeger, p 955
Gimeometts, p 351.

2% Ayt 44 | RCN.

A 411 2 RCILE

1 A, 44 111 RCN et 41 11 RCE.

G491 1 GO

3 Giacometti, pn 352; Crom, p, 217, Seeger, p 98

27 Art, 44 111 RCN ot 41 11 BCE.

5 Cram, p 101,
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parlementaires. Bien que figurant dans la constitution et les réglements, ces régles
ont peu de valeur juridique. Les présidents remplissent en effet rarement le devoir
qui leur est imposé par les dispositions internes des chambres et it arrive fréquem-
ment aux conseils de transgresser V'article 87 Cse féd. 2%, Les textes adoptés n'en
sont pas pour autant privés de validité2?, si bien quon ne peut reconnaitre aux
prescriprions sur la présence des députés pendant les débars et pendant les votes
que la qualité de lois imparfaites 2™,

En Allemagne par contre, la mise en doute du quorum est un moyen de procé-
dure permettant 4 celui qui invoque de retarder le vote du plénum. La vérification
de la présence suffisante des députés en salle plénitre doit des lors étre demandée
immédiatement avant et non aprés la votation, comme c’est le cas au sein des
conseils. Si le bureau est unanime pour constater que le quorum est areeint, la
demande devient sans objet, Mais, lorsque le bureau partage les doutes des députés
sur la présence en nombre suffisant des membres du BT, le vote doit se dérouler
an comptage des voix ou, si vingt-six députés I'exigent, & Pappel nominal. §'il se
révtle que le BT est effectivement dans Pincapacité de prendre une décision, le
président doit aussitdt lever la séance?™,

Vue sous cet aspect, la mise en doute du quorum n’a pas vraitment pour but de
contraindre le plus de députés possible 4 étre présents lors des votes, car le BT a
tres souvent adopté des lois alors méme que plus de Ja moitié de ses membres
deaient absents de la salle pléniere 282, Elle est essentiellement un moyen dobstruc-
tion parlementzire & la disposition de 1a minorité comme de 1a majorité, Cest dans
ce sens que le groupe CDU/CSU (alors majoritaire) a urilisé le paragraphe 49 GO
lorsque, le 18 mars 1963, il se retira de la séance et empécha ainsi le plénum de se
prenencer de manitre défavorable sur un projet du gouvernement 281,

3. Abstentions
2) En général

I’abstention est le fait de ne pas prendre part an vote, tout en restant cependant
présent dans la salle plénigre. Celui qui s’abstient w’exprime, par définition, aucun
avis, si bien que I'abstention est de nul effet sur la validité des décisions du plénum;
elle n’est en particulier pas un moyen de rendre la chambte incapable de statuer,
car elle w'implique pas Pabsence, mais au contraire la présence des députés lors des
votes.

A chaque fois que la constitution, la loi ou le réglemnent prennent pour base de
calcul de la majorité non plus les voix, mais les membres ou les présents?82, les
abstentions sont cependant valorisécs. La plupart des dispositions dérogeant au
principe de la majorité des votants assimilent en effet 'abstention 2 un non et lui
donnent Ja nature d’un droit de veto.

La regle générale veur malgré tout que la chambre se prononce 3 la majorité
absolue des voix données et qu'au moment d’établir le résultar de la votation, seuls
soient pris en considération le nombre de oul et Je nembre de non,

3% Seeger, p. 99; Awbert, Ne 1393,

¥ conlra: Burckbards, p. 700; Fliner/Giaconeiti, p. 546; Crom, p 217; Giaometti, p. 353,
378 Seager, p. 99, contrat Giacoments, p. 312

g 49 GO,

280 Roehring/ Sontbeireer, p. 52

1 Sebagfer, pu 81



4) Abstention du président de la chambre

La neutralité du président de la chambre?8? peut se concevoir de différentes
manitres. Selon l'usage parlementaire allemand, le président du parlement doit
rester neutre lors de la ditection des débats, mais jouit pour le reste des mémes
droits que les autres députds. An contraire des présidents des conseils, il dispose en
particulier de droit de vote lots de chaque décision du plénum. Au BT, un nombre
égal de oui et de non entraine dés lors fatalement Péchec du projet 284, En plus du
droit de vore, il n'est en effet pas possible d'offrit 2u président la faculté de faire
prévaloir une opinion, car cela équivaudrait A lui donner deux voix et 4 briser ainsi
le principe d’égalité entre les membres du parlement,

On peut certes imaginer une neutralit¢ absolue du président et lul refuser méme
le droit de trancher en cas d'égalité des voix Que ce soit sous forme d'acceptation
ou de rejet, le parlement a cependant le devoir de se prononcer sur tous les objets
qui lui sont soumis. L'égalité des voix alliée 4 une stricte neutralité du président
signifierait des lors I"échec du projet, puisqu'il n’aurait pas trouvé Papprobarion de
la majorité des votants.

Les présidents des conseils ont un devoir relatif d’abstention. Si, en régle géné
rale, il ne leur est pas permis de voter les propositions soumises au plénum, ils sont
cependant, en cas d'¢galité des voix, obligés de sortir de leur céscrve et de dépar-
tager 28, La neurralité des présidents au moment des votes est donc assortie d’une
nuance, nécessaire toutefois au vu du devoir qu'ont les chambres de prendre posi-
tion sur chaque objet.

De nature réglementaire, Pabstention des présidents est couverte par la Constitu-
tion fédérale. Si le texte constitutionnel (art. 88) demandait une majorité des
membees, il obligerait les présidents 4 voter, donc # sortir de leur neveralité. En
exigeant des deux conseils qu'ils se prononcent 4 la majorité des voix uniquement,
Particle 88 Cst féd. laisse au droic parlementaire subjectif la compétence de réglec
Pexercice du droit de vote des présidents, en particulier celle de les contraindre 2
une abstention relative?®,

I Minorités parlementaires

1. Défuitions

La minotité réunit I'ensemble des voix qui, lors d'un vote sur un obijer parriculier,
se trouvent en situation d'infériorité numérique face 3 la majorité Clest d'abord une
notion changeante dont le rapport de force avec la majorité varie lors de chaque
décision du plénum,

Au sein de chacun des conseils, la minorité ne constitue pas un bloc homogene
s'opposant régulitrement aux projets du Conseil fédéral. Il existe bien plutét des
majoritds de circonstances se formant 'espace d’un vote pour se défaire ensuite. La
Suisse ne connait en effet pas de systéme parlementaire et aucun groupe, méme

®IPp 78 s

3 Serarsherger, p. 68; Sehwite ., p. 79.

5 Art. TR IRCN et 74 RCE.

88 Par contre, lorsque la chambre s prononce sur ta clause durgence, le président est dans Uobliga-
tion de participer au vote, art. 8%is Cst féd et 34 LRC
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ceux teprésentés au sein du Conseil fédéral, n'est obligé de soutenir totalement le
gouvernement. La dissidence est permise, ceci dawtant plus qulelle n’a pas d'in-
fluence sur Vexistence du gouvernement dont la durée est strictement fixée dans la
constitution %7, 1l arrive dés lors tres rarement que le Conseil fédéral regoive appui
sans réserve de tous les députés formant entre eux la «majorité gouvernementale»,
Le parlementarisme a modifié 1a notion de minorité. Eile est devenue un terme
précis servant a désigner les patlementaires ne soutenant pas le gouvernement. La
minorité est alors devenue synonyme d’opposition?®. La majorité ayant presque
pour unique tiche de socutenic les ministzes, scule la minorité joue e réle exercé
autrefois par Uensemble des députés, C'est elle qui demande au parlement d’expri-
mer sa défiance au gouvernement, propose des amendements aux projets de lois,
interpelle les ministres et contrdle Pactivité gouvernementale Le principe de la
séparation des pouveirs selon Jequel Je Législatif fait face 4 'Exécurif s'est peu
A peu transformé et avjourd’hui, la ligne de démarcation ne passe plus entre le
gouvernement et le parlement, mais A l'intéeicur du partement fui-méme 282,

2 Droits de la vitnorité
z) Généralités

I.a démocratie est de narure participative. Elle exige dés Jors 1a prise en considé-
ration de la minerité dans le processus de décision. Car, méme si Ia régle de la
majorité donne av plus grand nombre le droit de décider pour 'znsemble, elle ne
va cependant pas jusqua nier tout droit aux différentes minorirés. Si tel était le cas,
le risque serait gros d'aboutir 4 une dictature de la majorité et de s’¢Joigner quelque
peu du principe de la démocratie sur lequet se fonde pourtant la régle de la majorité
simple des votants. Tout en dennant au plus grand nombre le droit de décider en
dernier ressort, Ie principe de Ja majorité doit donc permettre 4 la minerité de
participer & la manitre dont sera prise la décision 290,

Dans une démocratie représentative ol la volonté populaire ne s'exprime que
par Pintermédiaire du parlement, il est naturel de trouver les régles sur Ja participa-
tion de la minorité dans les dispositions du droit parlementaire hui-méme. Car, ce
n’est qu's I'intérieur de I'assemblée que I'opposition pourra influencer, voire contrer
la volonté de la majorité.

Dans wne démocratie semi-directe, Je parlement n’a pas le dernier mot. Ses déci-
sions ne sonr en général pas définitives, mais la plupart d’entre elles doivent étre
soumnises 4 Tapprobation du corps électoral, si une fraction délectenrs le
demandc?®. De méme, Passemblée peut sc voir cbligée d'examiner un projet
lorsque la requéte émane d’un certain nombre de citoyens?%2, Le parlement est dis
lors constamment scus contrdle populaire et son réglement n'a pas bescin de
garantit outre mesure les droits de Ia minorité des députés. Les regles sur le
référendum et Pinitiative s’en chargent pour lui.

37 Are. 96 T 1 Cst féd. (qoatre ans).

388 Sehafer, p. 7B; Raebring/Sontheimer, pp. 314 s5; Steiger, p. 83; Lobmann, p. 88,

29 Bans ailer jusque-ld, le seibunal constitutionnel reconnait pourtam la communauté dintéeéts hane
la majoricé patlementaire au gouverncment, BVerfGE: 10, 4 (17-19).

20 Dyrerger, p 138,

1 An, 89 11 Cor £éd; dans ceetains cantons, une minoritd parlementaire pew exiger quiune loi adaptée
par le Grand Conssil soit soumise au vote du peuple, Giaromerti, p. 480.

»2 An, 121 I Cs1 Bl
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Cette distinction entre démocratie représentative et démocratic semi-directe
explique en bonne pattie pourquoi 1a Grundgesetz et le teglement du BT sont si
abondants en droits de minorités parlementaires, alors que la Constitution ftédérale,
les lois er les réglements des conseils nen contiennent que bien pew

) Narure joridique

Les droits de référendum et dinitiative ainsi que cenx des minorités parlemen-
taires ont en commun de permettre A une fraction dn corps €lectoral ou du parle-
ment dintervenir dans le processus Mgislatif. Tls ont au départ, mais au départ
senlement, la méme fonction: celle de défendre les minotités.

Quand cinquante mille citoyens penvent exiger quune décision des deux conseils
soit soumise au verdict populaire ou quand cent mille signatures suffisent pour
obliger les dépuiés 2 discuter d’un projet d’article constitationnel, il n’y a 1A rien
d’autre que la faculté donnée 3 un petit nombre d'individus d'essayer de faire
prévaloir son opinion face A celle de la majorité de PAssemblée fédérale Quand
vingt-six députés demandent que le BT vote & I'appel nominal, ils font ici aussi
usage d'un droit de minorité

La comparaison entre le référendum, linitiative et les droits de minorités parle-
mentaires doit cependant s'arréter 1, Car, alors que dans les deux premiers cas, le
dernicr mot appartient towujours 2 la majorité du peuple ou du peuple et des caatons,
le propre des droits (absolus) de minorités est de contraindre tous les députés a
délibérer selon le mode choisi par quelqaes-uns d'entre eux seulement. En d’autres
termes, les institutions de démocratie directe favorisent les minorités, mais ne
briscat pas le principe de 1a majorité. Par contre, I'instaurarion au parlement de
droits absolus de minorités constitue une véritable dérogation 2 la régle de la
majorité des voix. Il nest en effet procédé 4 aucun vote 2 leur sujet: le seul] Fair
d’étre invoqués rend ces droits obligatoires pour I'ensemble du plénum.

Pour cette raison, les droits de minorités ne peuvent aller jusqua dérerminer
eux-mémes le contenu de la décision finale qu'auront & prendre les députés, Clest
la Paffaire de la seule majorité, Les droits de minorités sont dés lors de simples
dispositions de procédure interne que le parlement est libre dédicter dans les
limites qui lui sont tracées par la constitution et les ois2*.

¢) Fonctions

Les droits de minorités ont ane fonction générale de proteciion. Clest 13 leur
ptemier rdle et l'on a souvent assimilé Vexistence d’an réglement derit & la recon-
naissance par la majorité parlementaire de la nécessit¢ de limiter son propre pouvoir
face 4 la minorité 24, Cette définition est cependant incomplte, car elle donne anx
droits de minorités un caractére avant towt défensif, alors gue leur tiche consiste
anssi et surrour A jnciter er 4 forcer la majoriré de la chambre & apir selon une
procédure quelle aurait préféré ne pas suivre

Les droits de minorirés sont absolns si le simple fait de les invoquer les rend
obligatoires. Ils auront par contre une valeur relative si leur application dépend de
Paccord de la majorité des députés. Quelle que soit leur nature, les droits de Ia
minorité sont de simples régles procédurales et cherchent uniquement & influer sur
le conrs des délibérations. IIs ne pourront dés lors jamais déroger au principe

3 Sohafer, p 785 Roehring/Sontheimer, p. 2857 Wollmann, p. 32; Achierberg, p. 44.
4 Schasfer, B 7R,
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constitutionnel selon Jequel la majorité absalue des votants est seule apte 2 statuer
définitivement sur le fond du probleme.

Ceet les distingue des droits de veto dont la fonction est justement de forcer le
plénum a déroger 2 la régle de la majorité absolue des votants en donnant A une
fraction de députés la possibilité de bloguer une décision matérielle (finale} du
parlement 292, Dans la mesure ot ils permettent 4 la minorité de faite échec 2 la
volonté de la majorité au moment méme de la décision finale, les draits de veto
sont des armes beaucoup plus radicales que les drojts de minorités.

Différenrs pour ce qui est de leurs effets, les droits de minorités {absolus et
relatifs) et les droits de veto visent cependant le méme but: assurer un contrdle
tant a Pintéricur du parlement quentre le parlement et Pexéeutif. Ce besoin est peu
ressenti en Suisse o le peuple dispose du droit de référendum et dlinitiative. En
Allemagne par contre, le corps électoral a pout sedle fonction d'dlire tous les quatee
ans le BT, La surveillance et la stimulation de P'activité de 'assemblée sont dés lors,
comme dans tout systtme parlemenmaire, confiées a la minorité du plénum, Ta
majorité ayant pour tiche de soutenir le gouvernement.

De plus, lintreduction dans la lai de Usbligation pour chaque parti qui veut étre
représenté au BT de recueillir ou le ting pour cent des deuxidmes voix exprimées
sur Pensemble du territoire fédéral ou au moins trois sieges de circonscription 2%,
a empéché la création de petits partis. La minorité parlementaire sest depuis lors
trés vite réduite 2 une seule fraction et est devenue synonyme d’appositian, ce qui
a contribué A transformer les droits de minorités en droits de Poppasition et 2 leur
conférer ainsi un caractdre insticutionnel

Les droits des minorités ont pour fonction de permettre un contrdle tant intra-
organique quinterorganique??. Dans le systéme parlementaire, Popposition joue
ainsi le rble de contrdleur de la majorit€ an sein du pariement et de conorbleur du
gouvernement dans le cadre des rapports entre le Législatif et "Exécutif.

d) Garantie juridictionnelle

Tous les droits des minorités sont des regles de procédure. Le plus souvent
cependant, Pordre juridique établit une hiérarchie entre eux et utilise pour ce faire
diverses techniques. Un des moyens consiste 2 faire figurer ces draits dans la consti-
tution ou dans la loi plutét que dans le réglement et de rendre zinsi leur medifi-
cation plus difficile. Une deuxidme possibilité réside dans 1a distinction entre draits
absalus et droits relarifs, seuls les premiers étant contraignants pour les députés.
On peut enfin concevoir que la violation de certains droits uniquement fasse I'objet
d’un recours auepres d'une instance judiciaire, les conséquences a tirer d'infractions
4 d’autres dispositions patrlementaires étant du seul ressort du plénum.

Au contraire de 1a Suisse gui n'2 choisi que les deux premieres techniques?®,
PAllemagne a opté pour les trois voies, Sous certaines conditions, Ie Tribunal cons-
tinationnel peut donc aussi &tre appelé & statuer sur [a violation d’un droit de.mino-
Tités.

8 Voir des exemples de droits de veto aux pages 89-90,

26 6 6 1V BWahlG.

N7 Achterberg, p 44 Loevensteia, p 180. ) :

B8 Diroils garantis par la Constitution fédérale: droit d'iniriative (art. 93); droit de demander la convo-
cation extragrdinaire de PAssemblée fédérale (art. 86 IT)

Drroits parantis par la Joi: droit d'un centain nombre de députés de former wn groupe parlementaire
{art. ) lguater LRC), avec pourtant la céserve exprimée A la page 159, note 18; droit des groupes d’étee
représentés de manikre &quitable au sein des commissions (are, 112er LRC); droit des groupes de recevoir
des contributions annuelles pour courrir leurs frais de seceétariat (art. 9 LF sur les indemnités); droit des

96



1l ne doit cependanr pas s'agir de n’importe gnelle minorité issue d’un vote du
plénum. If faue ao contraire étrc cn présence dun nombre déterminé de députés
auxquels la Grundgesetz a confié certaines fonctions ou, comme Ie dit e tribunal
de Karlsrohe, avoir affaire A un groope indépendant de députés pourvu de droits
propres, dont le but est d'accomplir et de faciliter les tiches du parlement 2% En
d’autres termes, la minorité au sens od elle est définie maintenant doit avoir qualité
d’organe dun BT, car ce n'est qua cette condition qu'elle pourra agir par la voie de
larticle 931 1° GG.

Cette conception organique de la minorité n'apparait pas dans la Grundgesetz,
celle-ci ne faisant allusion ni A 'opposition, ni aux fractions. La loi sar le Tribunal
constitudonnel parle bien de «parties d’'organes» («Organteiles, § 63 BVerfGG),
mais ne précise pas pour autant ce que recouvre ce terme. Clest des lors le Tribunal
constitutionnel lui-méme qui, par une interprétation extensive du paragraphe 63
BVerfGG, a reconnu 4 route minorité structurée la qualité de partie du parlement
dans la mesure oi, dans un cas particulier, elle se voit attribuer une compétence
concréte par fa Grondgesetz ou fe réglement du BT 7,

De méme qu'il ne peur s'agir de nimporte quelle minorité, il n’est pas non plus
du ressort du Tribunal constitationnel de statuer sur la violation de n’imperte quel
droit. Lors d'un conflit entre organes, la compétence de la cour se limite 4 Pinter-
prétation de la constitution, si bien que seuls les droies mentionnés dans la Grund-
gesetz peuvent étre I'objet d’'une garantie juridictionnelle9). Ceux conférés par le
reglement ne sont pas protégés par la juridiction constitutionnelle; leur limitation
est ainsi laissée au ponvoir réglementaire du parlement.

Dans la mesure ob cependant des dispositions interaes du patlement concrétisent
certaines regles constitationnelles, le tribunal est tout natureflement appelé & véri-
fier la conformiré du reglement da BT 2 la Grundgesetz, donc A interpréter le droit
patlementaire subjectif. Le principe de l'awtonomie parlementaire selon lequel
toutes les affaires internes du parlement sont du seal ressort du plénum est dés lors
quelque pen entravé. On ne peur cependant pas conclure 3 unc contradiction entre
les articles 40 | 2 et 93 1 1eo de la Grundgesetz. L’autonomie réglementaire ne
dispense en effet pas le BT de la fidélité 2 la constitution, mais Poblige au contraire
4 agir dans le cadre de Pordre constitutionnel auquel il doit sa relative indépendance
face aux autres organes de PErat.

groupes de faire appel au service de documentation de I'Assemblée fédérale (art. 11 AF sur les services
du Parlement)

Droits garantis par kes raglemients: droit de I'autevr d'une proposition de justibier son intervention (art.
59 1 2 RCNY; droit des groupes d'exposer leur point de vue avant le vote final (art. 72 RCN); droit de
reente conseillers nationaux ou de dix conseillers aux Euats de demander le vote & T'appel nominal (art.
771 RCN et 731 RCE).

Draits absolus: droit de demander la convocation extraoedinaire de FAssemblée fédérale (art 86 IT Cst
féd.); droit d'un certain nombre de dépurds de former un groupe parlementaire (art. 11geater LRC); droit
des groupes de recevoir des contributions annuelles pour couvrir leurs frais de secrétarint {(art. 9 LF sur
les indemaités); droit des groupes de faire appel au service de documemiaion de I'Assernblée (édérale
(art. 11 AF sur lcs services du Parlement); droit de I'auteur dune proposition de justifter son intervention
(art. 5% T 2 RCN)Y; droit des proupes dexposer Jeur poini de vue avant le vote final (art. 72 RCNY; droit
de trente conscillers nationaux ou de dix conscillers aux Erats de demander le vote A 'appel nominal (art.
771 RCN et 731 RCE)

Diroits relatifs: droi d'initiative (art. 93 Cet féd); droit des groupes d'étre représentés de manikre
dquitable aw sein dex commissions (are 1t LRC).

W BVerfGE: 2, 143 (159); Larken, p. 126; Schagfer, p 84,

36 BVerdfGE: 2, 143 (159).

1A 331 1o GG; Wollmonn, p. 219; Larken, p 215, Roebring/Sontheimer, p. 286,
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¢) Liste des droits de la minorité

Parmi les droits de 1a minorit¢ figurant dans la Grundgesetz, il faot mentionner:
— Tarticle 39 IIT 3 qui permet % un tiers des membres du BT d’exiger {a réunion
du parlement 302;

— Tarticle 42 1 2 qui donne 2 un dixi¢me des menbres du BT le drait de propoaser
le huis clos303;

— larucle 43 d’apres lequel vingt-six députés peuvent demander la peésence de
tout membee du pouvernemene 304,

— Tarticle 44 qui permet 4 un quart des membres du BT d’exiger la mise sur pied
d’une commission d’enquéte;

— Particle 45 ¢ II selon lequel la commission de la défense doit se transformer en
commission d'enquéte lorsquun quart de ses membres le demande;

— Tarticle 76 1 1 qui donne & vingt-six députés Je droit de déposer une prop051t10n
de loi30s,

Les droits tirés des articles 39 11 3, 44 et 452 11 ont un caractére absolu, si blen
qu’ils sont soustraits # tout vote du plénum 3, Par contre, les acticles 421 2, 43 et
76 1 1 ne donnent 2 une minorité déterminée quun droit de proposition au sujet
duquel les députés devront se prononcer, Les droits contenus dans ces dernidres
dispositions n’ont ainsi qwun caractre refatif,

Il nest pas possible d'énumérer tous les droits de minorités contenus dans le
réglement du BT 307, A titre d'exemple et en comparaisan avec les rares droits des
reglements des conseils, on peut cependant citer:

— le droit des députés auteurs dune proposition de loi de prendre la parole en
premier pour justifier leur intervention (§ 33 IT1 2 GO). Cetre disposition trouve
son équivalent 4 Iarticle 59 1 2 du réglement du CN, Dans les deux cas, il s"agit
d'un drost absolu

— Le droit absolu de chaque membre et de chaque fraction du BT dexposer son
point de vue avant le vote final, paragraphe 59 GO. Le réglement du CN
waccorde cette faculté qu'aux groupes parlementaires (art, 72 RCN).

— Le droit qu'ont vingt-six députés au BT, trente membres du CN ou dix conseil-
lers aux Etats de demander le vote i I'appel nominal, paragraphe 57 GO, articles

"T7IRCN et 731 RCE. Au scin des conseils, les conditions sont numériquement

plus strictes qu’ao BT 3%, En Suisse comme en Allemagne, ce droit est de nature
absalue,

§ 4 PRINCIPE DE LA PUBLICITE
I Définstion; buts

La publicité consiste 3 laisser entrer le public dans les tribunes qui lui sont
téservées, 4 permettre ¥ la presse de rendee compte des délibérations parlementaires
ainsi qu'en la publication officielle des débats du plénum.

102 Pp, £4.

3MP. 103

P 219

ISP, 181,

6P, 95,

*07 Trossmann, introduction aux §§ 16-22 GO, en dénombre une trentsine.

35011 suffit d'environ cing pour ceni des membres do BT, mais quinze paur cent des membres sont
nécessaires au CN et vingt pout cent environ aw CE
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Il ne s'agit pas d'nn droit, mais au contraire d'un devoir du parlement trauvant
sa source dans le principe démocratique. Hormis les moyens propres 4 la démocradie
semi-directe, la poblicité des délibérations constitue en effet Punique possibilité
pour le penple de conerbler Pactivité de ses représentants. Line assemblée dont Jes
séances seraient secrétes et soustraites a tout contrdle populaire ne pourrair écre
qualifiée de représentative, car elle ne serait ni capable de réaliser Iintégration entre
le parlement et la population, ni apte & permettre Iinfluence réciproque de Pun sur
Pautre, ces deux buts étant pourtant inhérencs i tout systéme de représentation *o%,

La puoblicité est un principe constitutionnel 312 et prime dés lors le droit interne
du BT ou des deux conseils, Elle n'a cependanc pas une valeur absolue et Ja chambre
est en droic d’y déroger lorsque des circonstances exceptionnelles exigent. De rang
inférieur 4 la constitution, les réglements sont cependant impropres 4 limiter la
publicité au point de la vider de sa substance.

ldéalement, la publicité cend 2 favoriser [a justesse des décisions et le choix des
meilleurs représentants. Ces buts se déduisent d'une conception elle aussi idéale du
parlement,

Drapres la doctrine libérale du milien du X1Xe« sizcle, les membres du parlement
proviennent de Pélite de la populetion. Eux seuls sont 4 méme de préparer et de
voter des lois raisonnables, c’est-3-dice conformes 2 la volonré populaire. La discus-
sion parlementaire, faite de discours et de répliques, sert surtout a convaincre
'adversaire politique au sein du plénum pour aboutir finalemenc 4 la décision la
plus rationnelle. La publicité des délibérations doit permettre au corps électoral de
cheisir les meilleurs parmi les meilleurs et d’zssurer ainsi le caractéré raisonnable
des actes législatifs 311,

En réalit¢, la publicité est d'abord un moyen donné aux citoyens d’examiner et
de critiquer Jes positions adoptées par les députés lors des débats et des votes, Elle
rend ainsi contrdlable par chacun Pensemble de Paction des parlementaires. Ceux-ci
sc voient en effet confier un certain nombre de taches pour un temps déterminé.
Cette qualité de représentants requiert Pexistence de conditions propres 3 faciliter
la surveillance constante des dépurés par le peuple. Dans ce but, il est nécessaire de
rendre le travail parlementaire le plus transparent possible, sans pour autant lentra-
ver inutilement par des mesures prises en faveur de la publicité nniqeement 312 A
chaque fois, il facdra savoir distinguer entre I'intérét du parlement & préparer ses
décisions dans [e calme, donc sans la présence du public, et celui des citoyens 2
pouvoir contrdler le plus largement possible Pactivité de leurs représentants.

La pubticité permet ensuite aux groupes parlementaites de juscifier leur position
face 4 I'opinion publique. Les discours des députés ne cherchent en effet pas telle-
ment 4 convaincre I'adversaire politique au sein du plénum. IIs sont davantage
destinés aux citoyens afin de les aider 2 faire un choix entre les différents avis
exprimés a la chambre?, Le devoir de la majorité sera alors d’essayer de faire
admettre ses vues, celui de la minorité d’exposer les motifs de son opposition. La
publicité doit de plus offrit aux députés dissidents la possibilité d'expliquer les
raisons de leur attitude et donner aux «hors partis» Poccasion de s’exprimer. Les
citoyens sont ainsi amenés A critiquer les théses de P'un et Yautre camp et 2 se forger

%9 Disgerich, p. 38: Huber, pn 887; Sieiger, p 151 Sohotitt €., pps 208-209; Ritgel/Buecker, p. 318, Schmidt-
Bleibiren/Klsin, are. 42 4, Rocbring/Sontheimer, p. 308; Lobmarn, . 52; G , p 291,

0 Art 94 Cst. féd s art 421 1 GG.

M Dieterich, ppe 35 ss; Steiger, p. §7.

M2 Achierberg, p. 70.

M3 Apely W.: aGeschichte d, Weimarer Verfassungy, 2 &d. (1964), p 191; ded par Dieerrch, p. 59
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leut propre opinion de ce qui se discute 4 la chambre. En ce sens, la publicité
répond au droit de tout individu d’étre informé 4,

Enfin, la publicité n’est pas seulement un facteur de liaison entre le public et le
parlement; elle peut aussi sc limiter au cercle des seuls députés et permettre aux
groupes parlementaires de contrdler leurs propres membres. Il est par exemple
facile zux chefs de fractions de veiller 1 la discipline au scin des groupes en obser-
vant la conduaite de leurs collegues lors des votes du plénum. Uge telle pratique
restreint fortement Ja liberté qu’a tout parlementaire d’exercer son mandat sans
entrave, mais seste néanmoins admissible tant qu'elle ne Sattaque pas aux droits
¢lémentzaires formant entre ux le statut du député '3,

11 Eiendue du principe de la publicité

La publicité concerne les séances du plénom, La salle plénitre doit donc &ire
aménagée de telle fagon que les places mises 4 la disposition du public et des
journalistes soient en quantité suffisante. Un parlement qui limiterajt assistance a
un nombre exagérément bas de personnes et de représentants de Iz presse nc
respecterait assurément pas le principe de 1a publicité.

Bn général, il existe une tribune réservée aux spectateurs et une avtre réservée
aux journalistes. Quiconque le désire, doit pouvoir assiszer aux débats de la chambre.
lies seules restrictions admissibles de ce droit doivent se baser sur des raisons
pratiques ou sur des motifs de sécurité Ainsi, le fait de ne pouvoir assister 4 une
séance que si la demande en a été fajte 4 Pavance et de ne pouvoir pénétrer dans
les tribunes que sur présentation d'une carte de spectateur n'enfreint pas le principe
de la publicité. I s’agit au contraire d'une mesure de rationalisation visant 4 procu-
rer au plus grand nombre l'occasion d’assister au moins une fois aux délibérations
du plénum s, )

Tout journalistc qui le désire peut sc faire accréditer au parlement. Clest 12 le
Jdeuxieme volet du principe de la publicité des débats. Le dreit de rendre compte
des délibérations des députés est un aspect de la liberté de presse garantie expressé-
ment par la Grandgesetz¥7 et la Constitution fédérale ¥12,

Aucun principe constitutionnel ne vaut de manitre absalue; chacun d’eux est an
contraire I'objet dc limites immanentes ct de limites imposées par ses rapports avec
les autres prescriptions constitutionnelles. En général cependant, toute atteinte 3
un droit individue] doit revétir la forme d’une regle constitutionnelle ou légale. 1)
est de plus tovjours possible au constituant ou au législateur de déléguer sa compé-
tence au moyen d'une disposition générale et abstraite. )

Clest ainsi que le BT se voit attribuer par la Grundgesetz le dreit de prendre des
mesures d’ordre a Pégard des tiers, done également d’exclure du plénum un journa-
liste qui aurait abusé des droits qui Tui sont garanids par Particle 5 1 2 GG 3%, Cette
compétence fait 'objet dune disposition spéciale de la constitetion ¢f n'est en
particulicr pas englobée dans le pouvoir général du BT de se donner un réglement.
Ceci montte bien la volonté du constituant de distinguer les régles parlermentaires

414 Libenté explicite de la Grundgesetz: art. 51 1; liberté implicite de la Constitution Edérale, Auberz,
Ne 2093

3NiPn 120 s

N L rehmersHuelihaff, p. 197, § 23 note 2; Rivze/-Buecker, p 319; Schoridt-Blebtres/Klein, art. 42 4.

AN 51266

M An 55 Cst féd,

P An 4011 1 GG
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internes de celles propres & faire régner Pordre au sein du BT {Hausrecht) 29, Les
premigres s’appliquent aux seuls députés, les secondes s'adressent aux tiers et, vu
leur tendance & porter atteinte aux libertés individuelles, nécessitent une habilita-
tion av moins implicite de la Grundgesetz

Il n’est question nulle part dans [a Constitution fédérale d*une délégation permet-
tant aux conscils de limiter les libertés personnelles. Du principe de la publicité et
de son caractere relatif, on peut certes déduire la faculté de prendre certaines
sanctions dans Je but de faire régner Pordre dans Ja salle, car il s'agit alors d'une
limitation naturelle de Ja régle de Ta publicité 32,

La loi sur les rapports ne contient aucune disposition déléguant aux deux cham-
bres [a compétence de déroger, dans certains cas, 4 la liberté de presse. Le manque
de base légate devrait inciter les conseils 3 d'autant plus de prudence lorsquils
introduisent dans leut droit interne des tégles limitant I'activité des journalistes
Larticle 94 Cst féd. n'autorise pas n'importe quelle mesure et surtout pas une
restriction aussi sévére que celle privant durablement les gens de presse de tout
acces aux documents nécessaires A leur travail 222 Méme si elle est justifiée par des
motifs d'ordee public et méme si elle est proportionnée au but recherché, une telle
sanction rend Pactivité des journalistes particulierement difficile. Elle peut, de ce
fait, constituer une atteinte i la liberté de presse autrement plus grave que celle
pouvant &tre raisonnablement déduite des limitations immanentes du principe de la
publicité.

Une restriction si importante d’'un droit garanti par a constitution devrait faire
Pobjet d'une régle péndrale ct abstraite dont Pauteur est le Mgislateur. Autrement
dit, c’est & notre avis interpréter trop extensivement Particle 94 Cst féd. que de Je
considérer comme base suffisante d’une mesure aussi rigourcuse que celle d'un
retrait durable des facilités accordées a la presse. Seule une disposition légale devrait
étre & méme dattefbuer aux consefls la compétence de sévir efficacement contre
des journalistes peu scrupuleux. Dés lors, tant que la loi restera muette sur ce point,
la sanction prévue par les réglements des chambres nous parait peu compatible avec
le principe constitutionnel de Ta publicité.

La publicité des débats a enfin pour conséquence de permetire 2 la chambre de
consigner officiellement ses délibérations. La eréation d’un bulletin sténographique
ne répond pas seulement au droit des députés de voir leurs déclarations repraduites,
mais aussi au devoir des assemblées de donner Je reflet le plus exact possible des
discussions qui ont lieu en Jeur sein, Avec le libre acces du public aux tribunes et
le droit de rendre compre des débats du plénum, la publication officielle des délibé-
rations de la chambre constitue le troisitme élément du principe de la publicitg323,

Suivant en cela Pexemple des constitutions bismarckienne (1871) er de Weimar
(1919}, Ja Grundgesetz exige que les relations des séances publiques du BT soient
conformes 4 la vérité et complites324. Elle pose ainsi des conditions strictes que la
loi sur les rapports ne connait pas. Malgré tout, 'exécution du principe de la
publication officiclle des débats parlementaires reste, tant en Allemagne quen
Suisse, du domaine du réglement.

Les délibérations publiques de I'Assemblée fédérale ne sont publides officielle-
ment que depuis 1891. Le recueil a d’abord paru sous le titre de «Bulletin sténogra-
phiguer; dés 1962, il sest intitulé « Bulletin officiel des délibérations de I"Assemblée

320 Ou: adeoie de polices,

11 Pp. 80.

2 An. 50 vV RCN.

38 Dieterich, p 4B; Roebring/Sontheimer, p. 484; Burckfiards, p. T22; Fleiner/Giavemefii, p. 545 ; Gracometts,

349,

d 3 Art. 42 I GG; Masmz-Duerig-Hermmg, art. 42 33,
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fedérale ». Pendant longtemps, seuls les débats ayant trait aux actes sovmis A réfé-
rendum furent publiés, les conseils érant cependant libres de faire imprimer les
discussions concernant un autre objet. A partir de 1971, la publication porre sur
I'ensemble des délibérations publiques, quelle que soir 1a forme que revésiront les
textes adoptés par les chambres.

Le compte rendv des séances des deux conseils et du BT reproduit toutes les
déclarations des députés et du président, qu'il s'agisse de discours, de propositions
ou de questions, ainsi que les réponses du gouvernement aux demandes d’explica-
tions des parlementaires 325, 1! est également fait mention des applaudissements, des
rites ou des désordres pouvant se manifester lars des débats.

Sous forme d'annexe, le compte rendu des séances du BT contient les déclara-
tions éerites que peuvent faire les députés ou les groupes avant chaque vote final
(§ 59 GO) de méme que la liste des membres dont I'absence a été excusée %,

Avant Fimpression du Bulletin, chaque orateur regoit pour examen un manuscrit
de son intervention. Les seules modiftearions autorisées sont d’ordre rédactionnel
et le texte corrigé doit patvenir au setvice des procés-verbaux dans un délai fixé
par le reglement des conseils ou par 'Aeltestenrat 327,

A coté d’un bulletin des délibérations, il existe pour chaque séance publique ou
non publique un proces-verbal 228, Celui du CN et du CE est dressé dans la langue
du président et mentionne, en plus des débats er des résuirats des vorarions et
élections, la liste des membres absents lors de la premitre séance de la journée
Aprés avoir £t€ examiné par les scrutateurs et apres que les divergences éventuelles
ont été aplanies, le proces-verbal est approuvé et signé par le président du conseil.

Le proces-verbal du BT est rédigé par les services du parlement et authentifié
par le président. It est considéré comme accepté si, au cours de la séance qui suit,
aucun député ne s’y oppose. Le procés-verbal du BT est un document qui, pour les
décisions du plénum, 2 force prabante er 2 c6té duquel le compte rendu des séances
n’t quune valeur informative 32°.

Avec Papparition de la radic puis de la télévision, le public ne se limite plus aux
spectateurs assis dans les tribunes, mais s’étend aux auditenrs et aux téléspectateurs
qui, depuis chez eux, peuvent assister 4 une séance de ia chambre.

Les transmissions radiodiffusées et télévisées incitent les dépurés 3 s'adresser
dans leurs discours directement aux électeurs et, par vole de conséquence, dimi-
nuent encore le tble traditionne!l de forum attribué au plénum. Pour cette raison,
la chambre n’avtorise quavec réserve la diffusion des délibérations par la radic oun
ia télévision. Ainsi, la transmission directe et camplére d’une séance requiert au BT
et au CN Papprobation des présidents, au CE celle du bureau $3¢ En outre, Fobjet
du débat doit revétic au BT uo intérér patticulier.

L'enregistrement par la radio ou la télévision de parties de délibérations est libre
an CN et au CE 31, mais soumis A l'aurorisation du président au BT352 En raison
de leur situation de quasi-monopole, la radio et la télévision suisse daivent donner
des débats un refier objectif er instruenif 332,

35 Are. 54 1V RCN et 53 IV RCE;, Trosrmann, § 117 1.

32 Trorsmann, § 117 2

2 A 54 30 er 7 RCN; ot 53 T RCE; §§ 118 2 119 GO.

ZEAn 53 RCN e 52 RCE; § 121 GO

32 Trossmanr, § 121 Z; contea; Roefring/Somibeimer, p. 484,

330 Are 51 11 RCN ot 48 11 RCE; Rivzel-Burcker, p. 319, Dieterich, p. 88, considire cetie pratique comme
contraire au droit de chacun de sinformer.

M A 51 )RCN et 48 [ RCE

22 Note 330,

M An 51 12RCN et 48 1TV RCR
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Linformation sur les séances publiques du BT et de ses commissions doit se faire
de manitre conforme 3 la vérité 3, Les comptes rendus de la presse écrite et parlée
doivent tenter d'étre obgectifs et complets, par quoi il faur surtout entendre lz
présentation des diverses opinions exprimées au parlement et la restitution d'un
grand nombre d’arguments développés par les députés, La Grundgesetz ne demande
cependant ni P'objectiviré totale 35, ni la rclation des débats dans leur intéprité
absclue,

HT  Entorses an prindpe de Ja publicité

1. Huts clos

Malgré son caractére constitutionnel, le principe de la publicité n’est pas absolw
Dans certains cas en effet, le huis clos est une nécessité pour la chambre, car ce
mest qu'une fois les tribunes évacuées que les débats pourront se dérouler sereine-
ment,

A la différence des mesures visant 3 expulser un cu plusieurs spectareurs de la
salle, 1a décision d’exclure le public des délibérations ne peut se baser sur le droit
du présidenr de faire régner Pordee A Pintérieur de la chambre. Le huis clos porte
au contraire directement atteinte aw principe de la représentation. Cest un acte
autrement plus grave quunc simple mesure d’ordre, car il a entre gutres pour
conséquences que les débats ne sont pas consignés officiellement et que les comptes
rendus sont inaccessibles au public,

Aun vu de son importance, le huis clos est le plus souvent prévu de maniere
expresse par la congtitution elle-méme3*. 11 pourrait cependant tout anssi bien ne
faire 'objet d’aucune disposition constitutionnelle écrite, sans pour autant priver la
chambre de son droit d’éloigner le public, La possibilité de décréter le huis clos
devrair en effet étre vue comme une restriction implicite du principe de la publicité
et étre admise dans la mesure ol Pévacuation des tribunes contribue non seutement
2 la sérénité des débats, mais encore a la protection- d'intéréts personnels ou
publics 337,

Alors que les conseils sont libres d'établir eux-mémes la procédure A suivre pour
une demande dc huis clos, le BT doit observer les régles strictes dé contenues
dans la constitution. Comme les réglements, Ja Grundgesetz n'est cependant pas
exhaustive et ne précise en particulier pas les motifs pour lesquels le public peut
étre exclu des délibérations du piénum. Au vu de la nature constitutionnelle du
principe de 1a publicité et de sa signification dans un systéme représentatif, les
dispositions sur le huis clos ne devratent toutefois étee appliquées qu'en cas de
circonstances exceptionneiles 3¢,

La facuité de demander le huis clos appartient 4 un cectain nombre de députés
ainsi qu'an gouvernement agissant comime organe collégial3¥*. Un dixitme du nom-
bre 1égal des membres du BT, trente conseillers naticnaux ou cing conseillers aux

3 An 42 GG,

335 La Grundgesetz st ainsi plus large que les riplements des conseils,

A 940l Carfed; an. 4212 er 3 GG

M7 Pour ke droit cantonal, voir ATF 105 Ia 181 (Grieder ¢ Landrat du canton de Bale-Campagne)

MEEn Suisse, le huis clos ne fut prononcé qu'au cours des anndes 1942-1943 lorsque ' Assemblge
fédérale eut 4 traiter de recours en grice, Fitiner/Gracometts, p. 546, note 35.

39 Are 421 2 GG; art. 52 1 RCN et 49 1 RCE; Trostnrann, § 23 22; Ritzel-Baecker, p 3205 Maswnz-
Dwerig-Hersng, art, 42 8
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Etats peuvent faire usage de ce droit3. A son sujet, le plénum se prononce par
un vote, ce qui confere 4 la requéte émanant d’'un groupe de parlementaires le
caractére d'un droit de minorité redatif 341,

La discussion ainsi que la décision des députés sur la demande de huis clos ont
lieu cn Vabsence du public 42, mais en présence du gouvernement qui, en vertw de
son droit daccés 4 toutes les séances du parlement 3%, peut rester dans la salle,

Les réglements nlexigent pas des conseils quiils votent la proposition 2 une
majorité qualifiée; par contre, la Grundgeserz oblige le BT a se prononcer a la
majorité des deux tiers des voix et attribue ainsi 3 Pautre tiers un droit de veto
cantre la requéte de délibérer A huis clos 344,

2. Mesures d'excpaision & Pégard du public

Lorsqu’il pénetre dans enccinte de 1a chambre, tout spectateur et tout journaliste
se soumet tacitement a Pautorité de Passemblée, en particulier au droit de son
président de faire régner Pordre A Fintéricur des bitiments. Les mesures prises dans
ce but s’appliquent toutefois 2 d’autres personnes que les députés et ne peuvent dés
lors s'appuyer sur le ceglement du BT ou de chacun des deux conseils.

En vertu du principe voulant que les régles internes d’un organe n’engagent que
lcur auteur, les dispositions pariementaites internes ne pevvent lier que les mem-
bres de la chambre et sont dépourvues de tout effet externe. Le droit parlementaire
subjectif n’oblige ainsi que les dépurés et n’a aucun caractére contraignant pour Jes
tiers. En canséquence, des sanctions telles que expulsion d’unc ou de plusieurs
personnes des tribunes ne peuvent découler directement du réglement, mais doi-
vene plutdt se déduire d'une compétence accordée expressément av président par
la constitution (Hausrecht, art. 40 I1 1 GG) ou d'une limitation implicite dv principe
constitutionnel de la publicité des débats {art, 94 Cst f&d.)34.

L’expulsion de spectareurs constitue la sanction la plus grave i laquelle peut
s'exposer le pubtic, Des Yors, avant &'y recourir, le président devra faire usage de
moyens plus modérés, tel e rappel 4 Pordre.

Méme si elle aboutit 4 unc évacuation totale des tribunes, la mesure prise ne peut
cependant €tre assimilée 3 un huis clos®$, D’une part, Pordre d’expulsion est une
décision du président, alors que le huis clos procede obligatoirement d’un vore de
la chambre®?. D'autre part, Pexpulsion des spectateurs, méme si eile est totaie,
n'empéche pas la consignation des débars er leur publication dans Te «Builerin
officiel», alors que I'un des principaux buts du huis clos est précisément de prohiber
toure parution des délibérations du plénum. Enfin, si tant le huis clos que Pévacua-
tion des tribunes sont des mesures de protection prises principalement dans Pineérét
du parlement, scule expulsion des spectateurs a un caractére répressif.

Les sanctions prononcées 4 I'encontre du public ou d'une partie de celui-ci sont
des mesures dordre de nature policiere décidées par le président au nam de la
chambre. _

Lorsque la constitution ou la loi attribuene expressément au président Pexercice
du droit de faire régner 'ordre dans la salle, 'on devrait écarter toute possibilité

MOAr 4212 GG; am. 521 RCN ot 49 1 RCE

HIPp, 05,

M2Art 4213 GGy ar, 521 2 RCN e 49 11 RCLL

M3 Art 43 1 GG; an. 101 Cax Béd

MAR 4212 GG; pp 90 et 95.

38 Trvssmann, § 45 12; Kletnschuitiger, p. 123; Riteet- Buecker, p. 386; Scbagfer, p. 73; Viogler, p 51.
4 Uogler, b 52.53,

HTpPo103,
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de revision se basant sur le reglement uniquement, car la disposition constitution-
nelle ou légale a justement pour but de placer le président en situation de juge de
premigre et derni¢re instance, donc d’exclure un recouts contre ses décisions.

8'il doit malgré tout y avoir un orpane de revision, celui-ci ne peut étre que la
chambre clle-méme. Un recours aux tribunaux est déja exclu par le principe de la
séparation des pouvoirs qui interdit 4 'autorité judiciaire de simmiscer dans les
affaires internes du Législatif. La question se raméne donc exclusivement 2 déter-
miner qui, au sein de la chambre, est autorisé A revoir la décision du président.

La Grundgesetz3*® et les réglements des chambres3*® n'ont délégué aux pré-
sidents do BT er des conseils que Pexercice du droit constitutionnel de prendre des
sanctions A P’égard du public. Le titulaire originaire de cette compétence expresse
ou implicite reste cependant le plénum. Lui seul devrait ainsi étre habilité 4 revoir
une mesure d’expulsion,

Le CN ne I'a pas vu ainsi, qui confere an bureau le soin de trancher sur les
recours émanant de personnes touchées par des mesures d’expulsion 0. Cette régple
est couverte par 'antonomie réglementaire de la chambre, mais semble ne pas étre
en accord parfair avec le principe voulant que le président dirige senl les délibéra-
tions %1, En permetiant que soit revue la manitre dont les débats sont menés, le
réglement du CN affaiblit quelque pen la position du président au profit de celle
du bureau

3. Vote secret

Aucune disposition de Ja Constitution fédérale ou de la Grundgesetz ne prescrit
anx conseils ou 2o BT un mode de scrutin particulier. Au contraire, les articles 94
Cst féd. et 42 1 2 GG ne font que poser un principe général: celvi de 1a publicité
des séances du plénum; ils n'imposent en aucun cas aux députés I'obligation de se
ptononcer d chaque fois, au scrurin public, Preuve en sant les élections internes de
1a chambre qui se déroulent souvent au bulletin secret?32, sans pour cela vigler le
principe de la publicité des séances. Formellement, il ne devrait donc y avoir aucun
obstacle A Pintroduction du vote secret au sein du plénum lors de déc:smns autres
que des élections.

Vu le silence de la Grundgesetz a ce sujet, certains ont affirmé que ]a constitution
déléguait implicitement au parlemenr le droit de statuer lui-méme sur les formes
de scrutin, quelle lui laissait ainsi la faculté d’instituer le vaie secret par voie
réglementaire . [Yaurres sont allés plus loin encere en qualifiant la disposition du
réglement du BT excluant le vote secret pour des décisions auvtres que les élec-
tions35* de contraire 4 12 liberré des députés3ss. A les entendre, le paragraphe 54
GO (et, par analogie, les art. 75 1 RCN et 71 RCE) serzit peu conciliable avec le
principe constitutionnel du libre mandat (art. 38 1 2 GG; art. 91 Cst féd). Dans
certains cas en effet, le vote secret serait le seul moyen pour les députés de se
soustraire aux pressions et aux sanctions de lenr groupe et de conserver ainsi une
partic au moins de Yindépendance qui leur est garantic par la constitution.

AR 4011 GG

I Am 46 1 et 48 1L RCN; 7 1 et 46 1] RCE

WA 43 1 2 RON

B A 1011 RCN

2Py, 76, 81, 82,

B3 Trossman, § 54 2, Maunzg.Dwerig-Hermg, an. 42 3; Vaerst, p. 199,
Wi g 54 GO

333 Dieterich, p. 70; Kemmiler, p. 137,
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fois.au

Ces arguments ne sont pas convaincants. Bien que la constitution o’interdise pas
cxpressément au parlement de se pronenicer au vote secret, ¢lle lui ordonne cepen-
dant de siéger publiquement 356, L'électeur doit ainsi pouvoir vérifier I'activité de
ses représentants. 11 est nécessaire que chaque député se sente contrdlé rant au
moment de ses déclarations qu'a celui ou il exprime son suffrage, car sinon la
‘tentation serait grande pour hw de fuir les responsabilités qu'il a accepté dendosser
en se faisant d’abord porter sur une liste de parti, puis en devenant membre d’un
groupe parlementairc, La sécurité que pourrait procurer aux membres de 1a cham-
bre I'introduction du vote secrer doit céder Je pas devant le droit du public de
contrdler Je comportement des députés.

De plus, la transparence du travail du p]énum ne saurait se limiter aux seuls
débats sans enfreindre gravement le principe de la publicité. Celuici doit étre vu
comme l'un des éléments essentiels de 1a démoeratie et permettre un contrdle global
des représentants par les représentés. De nature constitutionnelle, le principe de la
publicité ne peut étre laissé entierement au pouvoir réglementaire de 1a chambre si
bien que, formellement, Fintroduction du vote secret exige au moins la présence
d’'une base légale. A supposer que les conditions formelles soient remplies, le vote
secret resterdit pourtant incompatible avec Fesprit démocratique de la constitution,
car il limiterait par trop le droit des citoyens de contrdler leurs représentants 37,

Il est enfin illusoire de prérendre que le vore secrer redonnerait un peu de sa
valeur 2u libre mandat. Par leurs interventions au sein de leur groupe ou par leurs
déclarations en commissions, les députés dissidents se fonr tout de suite remarquer
des membres influents de leur fraction. Que le vote au plénum soit secret ou public,
il West pas difficile pour les groupes de faire e tri entre les «bonness et les
#mauvaises» voix et, éventuellement, de sévir contre les réfracraires.

La garantie du libre mandat ne protége en effet pas les députés de ces sanctions
qui, comme telles, relevent de Pautonomie des fractions358, La constitution peut
seulement empécher qu'un député perde sa qualité de membre dv parlement en
raison d’'une opinion exprimée au piénum; elle nc le met par contre pas A Yabri
d’autres mesures, telles que Pexclusion de son propre groupe.

A B4 Cor Féd; art 421 1 GG,
37 Strassberger, p. 59; Kremer, p. 97, Arrdt, p. 69; Crom, p 227,
BEPp 11T
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CHAPITRE I
LE DEPUTE

§ 1 ACQUISITION ET PERTE DE LA QUALITE DE DEPUTE
I Acquisition du mandat

L’attribution des mandats aux candidats représente l'aboutissement de la procé-
dure d’¢lection A laquelle a participé le corps électoral.

La loi fédérale sur les droits politiques’ ainsi que 'ordonnance s’y rapportant?
demandent A chague gouvernement cantonal de publier les résultats des votations
dans la feunille officielle du canton et d'informer par écrit et sans rerard les candidats
de leur élection®

La régle est différente en Allemagne. Selon la loi électorale (Bundeswahlgeserz) 4,
les candidats élus an BT doivent faire parvenir aux personnes responsables des
opérations électorales une déclaration écrite aux termes de laquelle ils acreptent
leur élection. lls disposent pour cela dune semaine, mais leur accord est considéré
comme tacite si, passé ce laps de temps, ils ne transmettent aucune réponse’s, Les
résultats sont ensuite constatés puis publiés officiellement (§ 76 Bundeswahlord-
nung)s, Sur la base de cette publication, le président du BT encore en exercice
convodque les €lus pour la séance constitutive?.

L’acquisition du mandat n’équivaut cependant pas a Pacquisition des droits et
devoirs attachés au statut du député, Ceux-ci ne peuvent €tre cxercés que lorsque
la chambre s’est constituée e est en situation de délibérer. Pour pouvoir jouir de
lenrs droits, les conseillers nationanx deveont au préalable valider au moins les deux
tiers de leurs mandats et préter serment ou faire la promesse®; quant aux nouveaux
membres du BT, ils devront d’abord procéder 2 Iélection du président? et des
vice-présidents 1° du paclement.

Il Procédure de vérification des pouveivs

La procédure de vérification des pouvoirs du CN differe sur plusieurs points de
celle du BT.

En Suisse, Ja validation des mandats est une condition nécessaire 4 la constitution
du CN. Qull y ait opposition ou non contre certaines élections, les députés ont
Yobligation de se prononcer sur la régulariré des opérations de vote.

TRS 1611

RS 16111

YAt 52 LDP et ant. 13 ODP.
*BGBI ) p. 2325.

566 41 11 et 42 111 BWahiG,
$BGBI 1 p 239. .

7 Pp. 45 55, 52, 55, 64,

"Am 31 RCNer 412 RCE
? Trossmmann, § 1 11,23 p. 75.
WP g1
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Le conseil n'étant, a ce moment, pas encore constitué, lorgane chargé de vérifier
Pacquisition des mandats ne pourra étre formé que pour Paccomplissement de cette
tiche, apres quoi il devra étre dissout. La proposition de vatider les ¢lections émane
aujourd’hui du bureau provisoire, autrefois d’'une commission provisoire de vérifica-
tion des pouvoirs!l.

Enfin, la décision du plénum daccepter 1a recommandation du bureau provisoire
est définitive. Aucun recours, qu'il provienne de particuliers ou de députés n'est
recevable contre la validation des mandats par le CN.

Tout autre cst la situation au sein du BT ob la vérification des pouveirs n'est
_ pas une condition indispensable 4 la constitution du parlement. Il suffit bien plutde
que Jes dépurés se soient donné un nouveau réglement et aient élu Jeur président
ainsi que les quatre vice-présidents. 1’examen par le plénum de la validité d’une
élection n’a donc jamais lieu d'office, mais toujours sur recours'2,

La décision du parlement est préparée par une commission permanente dont la
lot sur la vérification des pouvoirs!3 regle la composition, la procédure interne ainsi
que les compétences.

La procédure 4 Fintérieur de la commission se divise en trois phases: celle de
Pexamen préalable (Vorprifung), celle des débats (Verhandlungen) et celle de Ia
délibération finale {Schlussberarung).

Lors de Fexamen préalable, Ia commission doit s'assurer que Je recours satisfait
aux conditions de forme exigées par la loi, en particulier qu'il a été déposé dans le
délai prévi. Ce premier contréle doit également permettre aux commissaires de
préparer leurs délibérations en exigeant, si nécessaire, 12 collaboration des tribunaux
et de I'administration ainsi que la citation de témoins et d’experts !4,

Si le recours a éré déposé pendanr le déiai prévu et §'il n'est pas manifestement
mal fondé, Ja phase des débats sutcede 2 celle de Pexamen préalable. Le rapporteur
de la commission s'exprime en premicr, expose la situation et les résultats de
Pexamen préalable. Aprés quoi, Ja parole est donnée av recovrant puis av député
dont Pélection est contestée, Cette deuxieme phase est publique, ce qui confére 2 la
commission le caractére d'une sorte de tribunal !5,

La dé&libération finale forme )a troisizme phase. Seuls les membres de la commis-
sion peuvent y prendre part. La commission ne peut faire de recommandation que
st Ia moiti¢ du nombre légal de ses membres (sept) sont présents et, au vote fnal,
les abstentions sont assimilées A un rejet du recours 'S On devine ici la volomté du
législateur d’évirer que la composition du parlement ne puisse étre remise en ques-
tion & Ja moindre occasion 17, ’

La recommandation de la commission est ensuvite soumise au plénum. A moins
que leur nomhbre ne soit supérieur a dix, les députés dont Pélection est contestée
n'ont pas Ie droit de participer aux délibérations et av vote du BT '8, Le plénum ne
peut quiapprouver la recommandation de la commission ou la lui renvoyer pour
réexamen. Il nc peut pas de Jui-méme formuler une décision dérogeant a la proposi-
tion des commissaires. Dans un tel cas, i} s'attribuerait en effer une compétence
quasi judiciaire qui a été légalement octroyée 2 Iz seule commission de vérificarion

WA 2 RCN (1979); ant. 2 a RCN.

126 2 WPrG; Scbmits-Vockenbansem, p. 33; Sebacter, p. 166; Rocbring/Seutheimer, p. 517,
3 Wahlpriifungsgesetz du 12 mars 1951 (WPrG} BGB1. 1 p. 166,

1448 56 WP,

156§ 7-B WPrG.

#§ 10 WPrG.

7 Frottmanm, § 64 3

3¢ 17 WPLG.
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des pouvoirs. En conséquence, un nouveau projet de eésolution de la commission
ne pourta éere rejeré que par l'acceptation d'une autre recommandation faite au
BT,

La décision du plénum n'est pas, comme au CN, définitive. Elle est toujours
susceptible d'étre portée devant ie Tribunal constirationnel. La qualité pour agir ese
reconnue non sealement au député dont élection est contestée ainsi qu'a 'électeur
dont le recours a été rejeté par le BT, mais avssi & un groupe parlementaire et 4
une minotité de députés done la force ¢quivaut 2 un dixiéme au moins du nombre
légal des membres du BT 20, Comme en toute autre matiére, la décision du Tribunal
constitutionnel est, ici aussi, définitive.

Malgré ces divergences, la procédare de vérification des pouvoirs obéit aussi bien
en Suisse qu'en Allemagne aux mémes principes. Elle a certes pour objet 'examen
de Pensemble des opérations électorales, mais son but se limite 4 éviter une fausse
répartition des si¢ges au piénum. Autrement dit, le recours n’est bien fondé que
lorsqu’il met en lumitre des défauts de procédure graves au point de déforimer le
résultae de I'élection et de priver un candidat de son mandae?!.

La vérification des pouveirs n'a donc pas pour objet la protection des droits
subjectifs des électeurs ou des candidats, mais se borne i contrdler le respect du
droit &lectora) objectif. '

IIV Peree de la gualitt de menbre
1. Généralités

La perte du mandat de conseiller national, de conseiller aux Etats ou de membre
du BT procéde d’abord de quatre causes générales: Pinvalidation de Félection, la
perte d’'une des conditions d’éligibilité, §a renonciation et la non-réélection 22,

De plus, 1a Constitution fédérale déclare incompatible la charge de conseiller
national ou de conseiller aux Etats avec Paceeptation dune pension oa d’un traite-
ment, d'un titre ou d’une décorarion offerts par un gouvernement étranpger 2%,

A cbté de ces quatre causes générales et de cette interdiction particulitre a la
Suisse, 2 perte de la qualit¢ de député résulte le plus souvent de Papparition d’in-
compatibilités. De méme gu'aucun membre de "Assemblée fédérale ne peur érre
simultanément conseiller fédéral, juge fédéral ou chancelier de la Confédération??,
de méme aucun membre du BT n’a le droit d'exercer, en plus de sa charge, celle
de président fédéral, de juge constitutionnel ou de juge ordinaire®. En acceptant
son ¢lection A P'ane de ces fonctions, le député renonce dés lors 4 sa qualicé de
membre du parlement.

2. En raivon di bicamerisme

En raison du hicamérisme, la Consricution fédérale interdit 4 tout député d’appar-
tenir aux deux conseils & la fois?t, Lorsqu’un conseiller national devient membee

1 [ echitr/Heelhglf, p. 163, § 13 WPeG nowe 2

8 48 BVerfGG.

2 Trorsmann, § 64 G, Schaefer, p. 167; Roehring/Sontheimer, p, 518,

2 An. 75 Cst f&d. a contrario pour les conseillers nationaux; pour Jes conseillers aux Eras, voir les
diverses constitutions et lois cantonales; § 46 BWahlG.

La non-ré¢lection entraine la perte du mandat, car les Iégislatures sont continues entre elles, pp. 31 55,

B A 12 Cst fed,

M Ar 77 et 81 Cat (dd; art. 108 1 Cat féd

BAr 551 GG; are 94 1 3 GG, §§ 5 et 8 AbpG du 18 février 1977, BGBL 1 207,

At 77 ot 81 Csr féd.
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du CE ou lorsqunn conseiller aux Brars est €lu membre da CN, il est dans Pobliga-
tion d’opter pour T'un des deux mandats. 11 le fera en déelarant quelle charge i
entend désormais assumer.

Si un conseiller national est élu au CE, mais a'opte pas, il semble qu’il doive
canserver son siege au CN. Selon la LDP (art. 54), Ia renonciation au mandat de
conseiller national doit étre précédée d’une déclararion écrite de démission aupres
du président du conseil. En ne choisissant pas entre sa fonction actuelle et celle 2
laquelle il a &t¢ dlu, ic député ne remplit pas fa condition nécessaire 3 une teile
démission. Ne pas opter équivaut dans ce cas 3 ne pas vouloir abandonner son
mandat de conseiller national sur lequel le droit cantonal ne peut avoir aucune
influence. L’élection au CE devrait d¥s lors étre considérée comme caduque.

Si un consciiler aux Etats est élu au CN, mais ne choisit pas entre les deux
fenctions, son sizge 2 la Chambre des cantons doit étre considéré comme perdu,
car le droit fédéral inrerdit & un conseiller national d’étre également membre du
CE. En outre, il a’est pas du ressort du droit cantonal de dire quand un mandat au
CN est acquis?’.

3. En raison de la stracture fedérale

A Pépoque bismarckienne, Pincompatibilité entre un mandar au Reichstag et le
fait de siéger au Bundesrat faisait Pobjet d'une disposition constitutonnelle {art. 9,
2t phrase BRV). Cette regle fut considérée comme la pierre angulaire du régime .
En cffet, méme s'i] n’appartenait pas au Bundesrat, le chancelier du Reich en pré-
sidait cependant les séances er y représentait la Prusse. Il Jui était donc pratique-
ment impossible de renoncer A ses fonctions au Bundesrat afin de pouvoir étre
membre du Reichstag, C'était pourtant ce dernier qui avait seul la qualité de patle-
ment national, le Bundesrat n'étant qu'un congrés de délégués des Linder?, Larti-
cle 9 BRV empéchait ainsi rour systéme parlementaire.

Clest en réaction contre cette disposition que la Constitution de Weimar a sup-
primé 1oure incompatibilité entre le mandat de député au Reichstag et la charge de
délégué au Reichsrar . Le cumul de fonctions n’en restair pas moins irréalisable
juridiquement. Comme zuparavant, le Reichstag était le seul organe parlementaire
de PEtat central et ses membres se distinguaient fondamentalement des délégués
siégeant au Reichseat,

LLe trait essenricl du député est en effer de pouvorr exercer son mandat librement
ou, plus exactement, de n’éire lié 2 aucune insrruction. Or les envoyés au Reichsrat
avaient justement pour devoir de respecter fes directives des gouvernements des
Linder, lls n’éraient dis lors pas libres de voter selon leur conscience comme
Pexigeait Farticle 21 WRY pour les membres du Reichstag, A défaur Fune regle
expresse d’incompatibilité entre députés au Reichstag et délégués au Reichsrat, il
ressortait de la narure des choses que les deux charges éaient inconciliables.

La Grundgesetz ne connait pas non plus de disposition traitant de Finterdiction
pour un membre du BT détre en méme temps envoyé de son gouvernement au
Bundesrat. La Constitution de 1949 n’a cependant rien changé au fait qu'un seul
organe joue le réle de parlement national. Elie a également laissé intact le principe
du libre mandat pour les députés au BT, si bien que l¢ raisonnement autrefois
déduir de Particle 21, 2¢ phrase WRV peut maintenant s’appliquer 4 Particle 38 T 2
GG.

D Auberd, Ne 1265 et 1286,

2 Hyber, p, 829 Scbmite C., p. 190,

* Huber, pp. 852853,

30 Sebamitt C., p. 190,
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Ainsi, lorsquun membre du BT accepte d’endosser Ia charge de ministre-prési-
dent d'un Land ou est d'accord de devenir ministre d'un gouvernemenr régional,
il se trouve dans Pobligation de renoncer 4 sa qualité de dépuré au BT, et ceci dés
son élection ou sa nomination 3. Par contre, il ne doit pas y 2voir d'incomparibilité
jutidique entre un mandat au sein d'un patlement régional (ouw communal) et un
mandat au BT, car alors la liberté du député d’exercer sa charge selon sz conscience
n'est pas entravée. Reste cependant 2 savoir si les deux fonetions sont pratiquement
conciliables 32

A Tinverse de ce qui se produit en Allemagne, les membres du Parlement fédéral
suisse Ne sont pas toujours tenus d’sbandenner leur mandat lorsqu’ils sont élus a
un Exécutif cantonal. L'union personnelle est souvent pratiquée et parfois souhai-
tée, car le conseiller d’Etat, en ayant accés aux dossiers de Padministration de son
canton, apparait comme particulidrement bien placé pour défendre les intéréts de
sa région aux Chambres fédérales.

Tous les cantons ne partagent cependant pas le méme avis sur le cumul des
mandats. Aiasi, un conseiller d’Etar tessinois ne peut siéger ni au CN, nj au CE32
Le conseiller national élu au gouvernement du Tessin devra donc opter pour 'une
des deux fanctions. 371l ne le fait pas, son élection au Conseil d’Etat sera considérée
comme caduque, car les incompatibilités frappant les membres du CN sont du seul
ressort du droit fédéral, sans aucune possibilité de dérogation par la législation
cantonale ¥,

Par contre, lorsqu'un conseiller aux Erars est élu au gouvernement de son ean-
ton, mais qu'il n'opte pour rucune charge, le mandat fédéral peut devenir caduc en
vertu de dispasitions cantonales. Dans ce cas en effet, la question des incompati-
bilités releve entiztement du droit des cantons.

4. En raisan de DPexcercice dune charge puwbligue

La qualit¢ de parlementaire est souvent incompatible avec celle de fonctionnaire.
Edictée autrefais pour éviter que le parlement ne se compose de persennes par teop
fideles au gouvernement, la réglc tend avjourd’hui 4 empécher que 'administration
puisse étre contrdlée par ses propres membres®. De plus, des motifs pratiques sont
le plus souvent invoqués: ainsi, le fonctionnaire doit consacrer la plus grande partie
de son temps A son activité professionnelle; la retenue imposée aux membres de
'adminiseration se concilie difficilement avec un mandat de député.

Pour ces raisons, la Constitution fédérale {art. 77) interdit 2 tout conseiller natio-
nal d’¢tre membre de I'administration fédérale 2 moins d’avoir au préalable renoncé
2 son mandat de parlementaire. L'abandon de sa charge par le déput¢ signifie ici
Paccomplissement de la condition suspensive requis pour sa nomination comme
foncrionnaire fédéral. Quand le canseiller national n'opte pas, il semble que la
désignation doive éire considérée comme cadugue, car 'avénement de la condition
exigé pour que la nomination déploie ses effers ne s'est pas réalisé,

Alors que le droit suisse limite 'incompatibilité 2 Padministration fédérale, le
droit allemand est plus sévire Sans avoir anparavant renoncé 3 sa qualité de mem-
bre du parlement, aueun député du BT ne peut en effet étre nommé fonctionnaire
du Bund, d'un Land ou d’'une Commune#,

3 Roelbirimg/Sontheimer, pp. 205-208.

32 Roehring/Somtbeimer, p. 207, Schamide-Dleibiren/Klein, ast 66 1.

¥ Giarometts, p 281 note 5.

M Aubers, No 1269,

¥ Aubers, No 1264; Grisel, p. 98,

¥ Griel, p 242

165 5 1 8 AbgG.
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11 est par contre permis a tout conseiller aux Etats de devenir fonctionnaire
fédéral et de continuer d'exercer sa charge de parlementaire . En cas d'élection
d’un membre de Padministration fédérale au CE, cette double activitd est cependant
soumnise 4 une autorisation de service®. Dans le cas d’'un conseiller aux Erats
nommé fonctionnaire fédéral, la désignation devrair renir lieu de conseantement de
Padministration fédérale a ce que Pun de ses membres assume un mandat au Parle-
ment fédéral,

En reple géndérale, autorisation est accordée*® Lorsque sa position au sein de
Padministration lui impose une retenue particulitre ou est suffisamment importante
pour lui prendre la majeure partie de son temps, il parait cependant indiqué dexiger
d’un conseiller aux Etats qu'il choisisse entre sa charge politique et sa situation de
fonctionnaire fédéral ,

Tout en prévoyant incompatibilité entre le statut de membre de 'administration
et le mandat de député au BT, le droit allemand présente une particularité. Contrai-
fement & ce qui est prévu en Suisse pour le CN, I'dlection d'un fonctionnaire au
BT n'entraine pas extinction des rapports de service, mais leur simple suspen-
sion'!. Autrement dit, le membre de Padministrarion est, des 'aceeprarion de son
mandat de député, mis cn congé A Pexception de T'obligation de garder e secret
de fonction ¢t de linterdiction de recevoir des récompenses ou des cadeaux, ses
droits et devoits de fonctionnaire sont alots suspendus*2

Lorsqu’il renonce & sa qualit¢ de député, le fonctionnaire peut, s'il le demande,
réintéprer le poste qulil occupsait dans Padministration et rerronver les avantages
qui lui étaient parantis ¥,

Ceci explique en partie pourquoi le BT se composait pendant la lgislature
1972-1976 & 39,2 1 de membres des services publics .

S. En raison de Pinterdiction d'un parii

L’Etar sera toujours confronté 4 des problemes de tensions intcrnes, le phus
important d’entre eux &tant de maintenir un juste équilibre entre 12 garantie des
libertés individuelles et la répression de leurs abus.

L’attitude de I'autorité face aux partis politiques est 'un des aspects de la ques-
tion, car, de la position adoptée par IErar et des conséquences qui en déconleront,
il sera possible de juger du rapport de force entre les particuliers et le pouvoir et
de déterminer ce qui, du libéralisme ou de Tintoléranee, "aura emporté, Les pro-
blemes soulevés en Suisse 4 Ja fin des années trente et en Allemapgne pendant Jes
anndées cinguante par linterdiction de partis politiques n’ont dés lors ¢n rien perdu
de leur importance.

En fait, tout se raméne 3 deux interrogations: Vinconstitutionnalité d’un parti
entraine-t-¢lle automatiquement la perte des si¢ges qu'il détenait au parlement ? Le
veai rdle du député est-ii de représenter son parti ? Formulé autrement: les députds
dont le parti est déclaré inconstitutionnel ont-ils le droit de conserver leur mandat
et de sidger comme «¢hors parti» ? Chaque patlementaire exerce-t-il son mandat en
éant libre de toute instruction ?

A 77 Cst f&d a contraria.

3 Grirel, p 251; I'élection de 1979 a permis a un fonetionnaire fédérat de devenir membre du CE
(M. O. Piller, socialiste FR, est physicien 4 'Office fédéral de métrologie)

O Grirel, p. 251.

ME 511 AbgC.

2§51t AbgG.

% 6 AbgG.

4 Ellaern, p. 251.
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Les deux questions sont lides, car si la premitre tache d’'un député est détre Je
porte-parole de son parti au patlement, toute interdiction de celui-ci devrait entrai-
ner |a perte du mandat. Par contee, si le parlementaire n’est pas tenu d’obéir aux
mots d'ordre de son parti, mais est d’abord libre d’exercer sa fonction selon sa
conscience, Vinconsticutionnalité du parti auque! il doit son élection ne devrait avoir
aucune influence sur le mandat.

Autrement dit, il s'agit de choisir entre deux systémes, Celui d’un Erat ol ['en-
semble du processus de décision {de I'élection du parlement jusqu’au vote de la loi)
est entre les mains des partis politiques (Parteienstaat) ou celui dans lequel le
ptincipe du libre mandat 4 plus de valeur que la couleur politique dun député. En
résumé, il faut dérerminer si les parlementaires ne sont que les instruments des
partis au sein d'un organe étatique ou, au contraire, si les partis politiques servent
de moyens aux députés pour obtenir un siége au parlement.

Lorsqu'ils eurent 3 se prononcer, le Tribunal fédéral*® et le Tribunal constitu-
tionnel * ont choisi linterprétation la plus rigourense. Aux yeux des juges, l'incons-
titutionnalité d’un parti politique entraine la perte automatique de ses siéges au
parlement 4. Selon le tribunal de Karlsruhe, 'exclusion d’un parti de la vie politique
ne se réalise pas seulement par la dissolution de ses organes, mais exige encore
['élimination de ses idées du processus de formation de la volonté politique. Ceci
oblige nécessairement un député dont le parri est déclaré inconstitutionnel 4 renon-
cet 4 son mandat au parlement. La possibilité d’opter entre la charge de parlemen-
taire et la qualité de membre d'un parti n’existe pas, si bien que Pon n'a pas affaire
ici 4 vn cas dincompatibilité, mais 2 un cas dinéligibilité en raison d’opinion
politique.

La solution des tribunaux est contestable, car elle ne voit dans le député qu'un
moyen pour les différentes tendances politiques de faire valoir leur point de vue
au sein d'un organe de VEtat. Une telle médiatisation du parlementaire est en
contradiction avec le principe du libre mandat*® et tient trop peu compte de la
réalité,

Le parlement est composé dindividus qui, bien qu'étant presque rous affiliés 4
un groupe, participent aux travaux de Passemblée sans recevoir de mors d'ordre
impératifs de leur parri. De plus, il est rare quune parfaite harmopie régne entre
les idées des députés et la tendance pattisane qu’ils incarnent. 11 existe bien plutdt
des divergences de détails ct c’est ici que la rggle du libre mandat trouve sa pleine
justification,

Au sein des commissions et du plénum, le choix des commissaires et des orateurs
a d'abord lieu en fonciion des connaissances propres 3 chaque député et ensuite
sculement d’apres la fidélité aux objectifs d’'un mouvement politique.

Souvent, le parlementaire représente en premier lieu son parti. Trés souvent
cependant, i} exprime une opinion personaelle qui, si elle s’accorde rrés pénérale-
ment avee une rendance politique déterminée, ne lui est pourtant pas toujours iden-
tique.

S ATF do 7 mai 1937 (non publi€); le recours étail dirigé contre la dérision du Conseil ditat
nenchstelois du 30 janvier 1937 et tendant 2 interdire Mactivité du parti communiste sur territoire neuchi-
telois;, Humbert- Draz [, « Mémairess 111, pp 197 ss.

“ BVerfGE: 2, 1 {72) interdiction du SRP; BVerfGE: 5, 85 (392) tmerdiction du KPD.

*1 e CN fut de méme avis lorsque, ko 12 juin 1941, il procéda 4 l'expulsion de quatre de ses membres
€lus sut la liste de la Fedération socisliste suisse.

8 Yesarin Tarmbeyden, Hdbuch d, Dischen Staatsrechts 1, p. 413 (418); Mannz. Duerig-Herzog, art. 38
27; Doehring, p. 193
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Tous les partis, méme ccux situés aux extrémes de Péventail politique, connais-
sent des débats d'idées et des dissensions qui, fréquemment, apparaissent av grand
jour lors des débats au parlement.

Il parait des lors inexact de vouloir assimiler le député 2 sa couleur politique et
licr la perte du mandat a Yinterdiction du parti. Il serait plus adéquat de trouver
une solution intermédiaire laissant au parlementaire dont le mouvement a été inler-
dit le choix entre conserver son mandat au parlemenr rout en renongant 2 sa qualité
de membre du parti {interdit [) ou abandonner sa fonction de député. L'on créerait
ainsi une incompatibilité, mais l'on ne rendrait pas inéligible toute personne dont
les idées politignes sont réputées dangereuses pour I'Etat *2.

Une telle solution semblerait mieux tenir compte de la véritable sitvation des
députés. Ceux-ci ne sont pas uniquement les porte-parole de leur parti au parlement
et nc sont pas non plus Jes déteatcurs de mandats absolument libres de toute
instruction. Leur pasition se définit par nn ensemble de traits issus tant de 'une
que de Iautre qualité,

Clest le rble des organes de I'Etat ainsi que du droit parlementaire (au sens Jarge)
de veiller 4 ce qu'aucnne de ces caractéristiques ne Pemporte sur I'autre. Les déci-
sions du Tribunal fédéral et du Tribunal constitutionnel ont malheureusement
donné la préférence 4 la thése de la supériorité des partis face aux députés et affaibli
ainsi la valeur du libre mandat.

G. En raiten de la sortie d'un groupe

Lorsqu'un parlementaire quitte son groupe®?, |a réponse au sujet du sort du
mandat devrait étre trouvée en appliquant la solution médiane proposée plus haut,
Il faut cependant distinguer.

Si le député abandonne sa fraction pour passer dans une zutre, il semble qu'il
doive perdre son sitge?!. Le changement de groupe sans perte de fonction favorise
en cffet par trop le libre mandat aux dépens des partis politiques et peut, 4 la limite,
constituer une tromperie de I'électenr. I} n'existe cependant pas d’obligation juri-
dique pour le député de démissionner, si biea qu'on ne peut parler que d’un devoir
mora] ¥,

Mais, si un padementaire sort de son groupe ou de son parti sans pour autant
s'affilier 2 vn autre, il devrait pouvoir conserver sa fonctions? La scule apparte-
nance 4 un mouvement politique ne devrait en effet pas &re déterminante pour
qualifier le député, car I'équilibre entre le libre mandar et le r8le de représentant
d’un parti sergit alors rompu,

Le chors partin perd certes la plupart de ses fonctions au sein des organcs du
patlement et son droit 3 la parole est sensiblement restreint. On ne peut cependant
nier toute valeur 3 son mandat, car cela reviendrait A exiger d'un parlementaire

9 Moasory- Diierigs Herzog, art, 38 27; Dochring, v 193, contea: Seborids- Bieibiren/Kiein, are, 21 26; Vaerss,
p- 159 Adhterberg. p. 36, Srefoer, p. 202

80 Parmi les sorties Jes plus récentes ct les plus spectaculaires, on peut citer le passage de députds SPD
et FDP dans le groupe CDU/CSW lors de 12 ratification des traités avec PEst, Elfwvin, pp. 209 et 247,

83 Aubert, No 1191; Sieglried, ZRP 1971, 9 (14); Kriede, ZRP 1971, 99 (100); Sdeker, DVBA, 1970, 567
(571); Stexger, p. 202; contea: Doekring, p. 193; Aeheerberg, po 35, Ritwel-Buecker, pp, 262-26%; Hanenschitd,
p 1273 Lodmann, p. 38; Vaerst, p. 174; Masmz-Duerig-Herzop, art. 38 21 ; Schmide-Bleibiren/Klein, an. 38 22,

52 Burker, ZRP 1371, 192 {192).

83 Manwy-Diwerg-Herwog, art. 38 27; Dabring, p. 193; Acbrerberg, p. 35, Ritw)-Buecker, pp. 202-269;
Haurewchild, p. 127; Lobmann, p. 38,

Le 20 juillet 1981, lc député Hansen a €€ exclu de la SPD par la commission arbitrale du Bas-Rhin

Sifgeant dorénavant en qualité de «hors partis, Pancien membre du pani social-dmocrate n'avra presque
aucune chance de conserver sen mandat lors du prochain renourellement du Bundestag,
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qu'il soit membre d'un groupe et 3 donner la préférence 4 la qualité de représentant
d'un parti sar celle d'un dépuré cherchant 2 exercer son activité le plus librement
possible.

7. En raisen d’une déclaration de renonciation en blanc

Une déclaration par laquelle un député s’engage d’avance i renoncer 2 son sitge
au parlement si ses opinions ne concordenr plus avec celles de son parti, doit étre
considérée comme nulle3%

La durée du mandat résulte en effet de dispositions constitutionnelles et 1égales;
elle ne peut dés lors faite 'abjet d’une convention de droit privé entre un parlemen-
taire &t un mouvement politique.

Davantage encore quc 'obligation faite au député de quitter sa charge lorsqu’il
sort d'un groupe ou quand son parti est interdit, une pareille promesse jgnore la
double qualité du membre du parlement. Le parlementaire nest pas & ce point lié
4 un mouvement politique qu’ll lui doive fidélité en toute circonstance et le libre
mandat ne peut étre 4 ce point déprécié qu'il puisse étre perverti par le rapport
existant entre un parti et P'un de ses membres,

§ 2 LE LIBRE MANDAT

I L député n'est soumis gu's sa conscience

La théorie du libre mandat veut que le député ne soit lié a aucune instruction,
mais n'obéisse qu'd sa conscience. Cette these est étroitement mélée A celle de la
souveraineté populaire voulant que le parlementaire, comme représentant de la
nation, ne soit soumis 3 aucun intérét particulier, mais s’efforce au contraire de
toujours agir dans le sens du bien public. La recherche d’avantages personnels
s'oppose en effer 2 la poursuite du bien-éire général et seule la proscription du
mandat impératif exercé au profit de quelques-uns est capable d'ateeindre 1a réali-
sation d’objectifs servant la narion dans sen ensemble.

Le libre mandat fait partie du droit constitutionnel suisse et allemand depuis
184855, ]| s’est cependant modifié quant au fond et tend avjourd’hui surtout A lutter
contre linfluence croissante des partis politiques plutdt qu'a libérer les députés
d’instructions émanant d’une antorité Avec raison, car la tradirion dont est issu fe
libre mandat voit dans les parlementaires les représentants du peuple dans son
entier, Il faur cependant tempérer certe affirmation et voir dans les membres du
parlement non pas seulement les mandataires de la population, mais aussi les porte-
parole de leur parti, ces deux qualités devant étre équivalentes 55.

La situation de représentants de la nation ne doit pas empécher les députés de
se consacrer plus spécialement 3 lenr région”, Ils 0’y sont cependant pas obligés

3 Manmg-Duerig-Herong, art. 38 14 et 16; Schoridt-Blestireu/Kiein, art. 38 22, Totorin-Tarnbeyden, p. 419,
Vaerst, p. 54; Schatfer, p. 165; Roebring/Sontbeimer, p. 278.

3% Art. 72 Cat fed 1848; art, 91 Cst fed 1874; art. 22 BRV; art. 21 WRV; ant. 38 1 2 GG,

% Vaerst, pp. 150 ss; Ritaed-Buecker, p 263,

5T Burckbards, p. T16; Locrken, p. 25; Schaghr, p. 155; Tatarin-Tarabeyden, p. 416,
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¢t ont méme le devoir, comme membres d’un organe national, de se pencher avec
la méme assiduité sur Pensemble des questions, guelle gue soit la circonscription
dont ils proviennent.

La qualité de représentant d’un parti peut constituer pour le député le principal
obstacle au libre exercice de son mandat. N'étant soumis qu’a sa conscience, mais
devant son sibge 2 son parti, le parlementaire pewt, dans certains cas, éprouver
quelques difficultés a prendre une décision. Ceci est particulitrement vrai lorsque
Fintéeét partisan commande de voter dans un sens que les conceptions morales du
député lui prescrivent de condamner.

Le probleme semble difficile A résoudre, mais on doit dabord constater que les
véritables questions de conscicnce sont peu fréquentes. La plupart des décisions du
parlement portent sur des points de droit et ont des aspects éminemment politiques
qui doivent étre soigneusement distingués de Ja morale.

Lotsque parfois Ie député se trouve confronté 4 un cas de conscience®®, il fau-
drait fui reconnaitre le droit de décider librement et, au besoin, de désobéir an mot
d’ordre de son groupe’’. La charge de parlementaire se caractérisc en effet par un
juste équilibre entre la qualité de porte-parole d'un parti et celle de représentant du
peuple. En aucun cas, Pun de ces traits ne devrait défiitivement Pemparter sur
Pautre. Il fandrait au contraire décider A chaque fois ce qui, de Pintérét d'un parti
ou de la libert¢ d’un député, est e plus important. Quoi qu'il en soit, la reconnais-
sance des partis politiques par la constitution ou par la loi ne peut aller jusqu’a
vider entizrement de sa substance le principe constitutionnel du libre mandat; de
méme, la reconmaissance du libre mandat ne peut conduire 4 ignorer totalement
Pinfluence des partis sur les membres du parlement.

La décision devrait towjours éire prise de cas en cas. La discipline de groupes?
sera le plus souvent dérerminante et restrcindra d’antant la liberté du député. Lors-
qu'il s’agit dune véritable question de conscience et si I'on ne veut pas voir le
parlementaire uniguement comme le porte-parole d'une tendance partisane, il sem-
ble qu'il fzille donner la préférence au libee mandar sur Pappartenance 3 un parti.

IT La rigle du libre mandei est une lof insparfaire

Le libre mandat n’a jamais existé de manitre absolue Deés les débuts du parle-
ment, les députés ont toujours été liés de maniere plus ou moins intense aux divers
groupes politiques®!, Le précepte voulant que le parlementaire exerce sa charge
selon sa conscience illustre avant tout un état idéal on un devoir moral duquel on
ne saurair déduire une obligation juridique 4 la charge do dépuré®2,

On ne peut dés lors exiger d’un membre du parlement qu'il dépose son mandat
parce quc son vote aurait €t¢ davantage guidé par des impératifs politiques que par
des critéres moraux. Un tel comportement est d’aillenrs tres difficile 2 prouver et,
4 supposer qu'il puisse I'érre, 'on ne saurait en tirer de pareilles conséquences.

Cela signifierait en effet que lidée du député sur le bien commun devrait forcé-
ment correspondre a celle ancrée dans Pesprit des citoyens. Le parlementaire n’au-
rait alors plus la qualité dun représentant, mais celle d'un commissaire dont Ia

58 Exemples: avortement; peine de mott; abandon de la prescription pour les crimes nazis, ete.
% Ritzed-Buecker, g 266, Achterberg, p 32; contra: Scbagfer, p. 152

op 117

8N Howerachild, pr, 124; Elfeesn, p. 255; Awhert, No 194,

2 Tararin-Tarnheyden, p 421, Vaerse, p. 33; Larkes, po 23; Kremer, p. 61,
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fonction serait d’obéir fidelement aux instructions des électeurs. Le député perdrait
ainsi son rble de double représentation {nationale et partisane) au profit de cclui

d’un délégué du peuple chargé d’un mandat impérarifs.

HI  Par de contrainte de groupe

Tous les autears sont daccord pour condamner la contrainte de groupe {Frak-
tionszwang) et la qualifier dinconstitutionnelle . L'unanimité disparait poartant
des qu'il s’agit de déterminer les contours de la contrainte et de la distinguer de la
discipline de groupe La différence est cependant importante, car, alors que la
premiére est prohibée par la constitation, la seconde est toujours admise et quelque-
fois méme renduc nécessaire par le systéme de gouvernement. Le probleme sera
donc de savoir jusquian-peut aller 1a solidarité de groupe sans attaquer le principe
du libre mandat.

Lorsque existence du gonvernement dépend du soutien dont il dispose au patle-
ment, la discipline de fraction est particalitrement stricte. Convaincre les dissidents
de se rallier a Yavis de leurs collegues fait des lors Pobjet de dures négociations
entre les chefs de groupe et les députés rebelles. Ces tractations n'aboutissent jamais
A une contrainte, mais ont presque toujours pour but de demander aux dissidents
de s'abstenir lors du vote ou de ne pas étre présents dans la salle 4 ce moment-la
Par contre, elles ne peavenr pas farcer un déparé A vorer avec sa fraction®s,

L’intensité de la pression 4 Jaquelle sont soumis les parlementaires o'est pas a
elle seule ce qui sépare le plus nettement la Suisse de 'Allemagne. Lz distinction
réside aussi dans le comportement des députés.

Lors des votes des conseils, les membres d’une méme fraction gexpriment de
maniére opposée sans craindre pour autant une sanction. Hormis les cas peu fré-
quents de questions de conscience Jors desquels la liberté de décision esr reconnue,
une telle attitude cst rarissime au BT. L'on juge préférable de s’abstenir ou d’étre
absent lors du vote, car aucun membre du parlement ne se sent moralement le droit
de vorer contre son groupe,

La véritable différence entre la contrainte et la discipline de fraction réside dans
l2 nature de 1a sanction & laquclle s'expose le dissident. Les mesures disciplinaites
se situent dans un large évenrail allant de la privation d'un sitge an sein d’une
commission ¢ jusqu’d Pexclusion du groupe (et/ou do parti®?) en passant par la
perte de foncrions A Pintérieur de Ja fraction (et/ou du parti). Malgré Jeur particu-
litre gravité, ces sanctions devraient cependant &tre autorisécs, car elles ne vont
pas jusqu’d éter taute signification au statut du député garanti par la constitution.
L.e parlementaire dispose encore du droit d'assister aux séances du plénum, du droit
A la parale et du droit de vote 1l n’est donc pas touché au point que sa charge
deviennc inutile.

Par contre, dés que Ja sanction s'en prend directement aun statut du député en
Pobligeant par exemple 2 démissionner du patlement, on est en présence d'une
véritable contrainte qui, parce qu'elle tend a transformer le libre mandat en mandar
impératif, devrait étre inconstitutionnelle et ne produire aucun effet juridique.

%3 Riloel Buerker, p. 266.

& Tatarin-Tarnbeyden, p. 416} Huber, p. 892, Mawnn- Dierig- Hevap, are. 38 12; Sehmidt- Bletbtres/Kiein,
art, 38 21; Achierberg, p. 32; Kramer, p. 45, Ritmel-Buscker, p. 259 Hanenschild, p. 203+ Vaerst, p 46,
Rabring/Semsbeimer, pp 18 £t 147,

4 Sihagfer, pp. 151152

% Une telle sanction es1 impossible en Suisse, car seuls les bureaux ou fe plénum (m CE) décident
de 1a composition des commissions.
" Voir p. 114, note 53,
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I Rapport entre {a ligalisation des partis of le libre mandat

1. Légalisaiion des partis

Les partis politiques sont peu 4 peu devenus nn élément indispensable de la vie
publique. s représentent une réalité dont il n’est plus possible aujourd’hui de faire
abstraction, quel que soit le systeme électoral en vigueur®®.

Tant en Suisse quen Allemagne, les partis ont ét¢ Iégalisés. L'introduction de la
représentation proportionnelle en 1918/1919 a rendu en effet nécessaire Pexistence
ou |z création de mouvements politiques et la mise sur pied d'organisations suffi-
samment fortes pour faire élire des candidars au parlement

Depuis 1949, la Grundgesetz {art. 21 ) reconnait aux partis un droit de collabo-
ration 3 Ja formation de la volonté politique du peaple, Plusieurs s¢ sont alors de-
mandé si 'on n'assistalt pas 2 Ja consécration de PxEtat des partis» (Parteien-
staat) ™, sous-jacant depuis les débuts de Ja République de Weimar. En reconnais-
sant constitutionnellement Iaction des partis, la Grundgesetz ne livrait-¢lle pas
Pensemble de Pactivicé publique aux différentes forces politiques et ne liait-elle pas
I'exercice de toute charge officielle 3 Pappartenance 4 une rendance partisane ? En
matitre parlementaire, il fallait saveir si le Hbre mandat, garanti pourtant par la
constitution, conservait encore sa raison d'étre.

D'une manitre générale, on ne peut affirmer que Particle 21 ) GG a donné
naissance 2 un «Erar des partis»7'. §'il est de régle que (presque) tous les candidats
au BT soient présentés par des formations politiques, il est aussi possible pour un
hors parti de siéger au parlement. Sortir d’une fraction sans s'affilier & une autre
n'entraine en effet pas la perte du mandat™, L'article 21 1 GG n'a pas créé une
nouvelle condition d’éligibilité?,

Ensuite, la constitution ne donne aux partis qu’un droit de collaboration (Mit-
wirkung). lls ne dispasent en 2ucun cas de la compétence de décider définitivement
2 la place du peuple. Le parlement n’est pas un organe des partis, mais un organe
de IEtat que le peuple élit sur la base de propositions émanant de formations
politiques. Le BT est Peenvre do corps électoral et non des partis qui le composent.

Enfin, hormis les formations politiques, il existe un grand nombre d'autres
groupes d'influence. Les partis prennent d'ailleurs soin de présenter sur leur liste
un cerrain nombre de candidats affiliés & Pun ou l'autre de ces groupes de pression.
Une fois €lus, il est parfois difficile de savoir si les députés s'expriment comme
membres de leur fraction ou comme représentants d'une association profession-
nelle, Les décisions du parlement ne sont done pas que le fait des partis.

Si la reconnaissance des partis par la Grundgesetz n’z pas cré¢ de «Parteien-
staat», on doit pourtant se demander quelie est a fonction de Particle 21 1 GG,

Dans la mesure ot il protége lui aussi le droit d’association déja garanti a Particle
9 1 GG et o it donne aux partis politiques tant an statur d'associations de droit
privé qu'un rble de quasi-organes constitutionnels™, Varticle 21 1 GG nous paraic

8 Anbers, No 194.200; Claromesti, p. 305; Elleein, pp. 150-184; Rockring/Secatheimer, pp. 366-370.

 Agberi, Ne 195 et 198; Giaomedti, p. 305; 1a tegalisation eformelier des partis ne date en Allemagne
que de 1949,

™ | aerti, p. 141 ; Rirzel-Buecker, p. 258; Doebring, pp. 146 ss; Livken, p. 28,

M Kremer, p. 87; de méme, lintroduction en Snisse de la seprésentation proportionaclle n'a pas
entrainé d'« Exat des partisn, Awbrerd, No 200; conlra Giawmti, p. 299.

P o114,

M Cest paurant |a congdquence que tire Ghacamelti (p. 299) de Pintrodnction de la ceprésentation
proportionnelle dnng les cantons suisses.

7 Doebring, p. 146,
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avoir peu d'atilité et compliquer sans raison la situation juridique. En fait, unc régle
particulitre de la constitution garantissant la collaboration des partis 4 la formation
de Ia volonié politique n’apporte de nouveau que la surveillance par Pantorité de
P'utilisation des moyens financiers que VEtat devra mettre 2 Jeur disposition ™, Clest
une part d’indépendance que les partis perdent face aux pouvoirs publics, ce qui
semble déja étre un morif suffisant pour rejeter 'intzoduction dans la Constitution
fédérale d'une regle identique 3 Varticle 21 1 GG,

2. Solution au confiit

Daas la eéalité, le paclementaire est davantage soumis aux impératifs de son parti
qu'a ceux de sa conscience. Le libre mandat est, dans la majorité des cas, devean
une régle dérogeant lors de situations particulitres au principe général de la solida-
rité de groupe.

Politiquement, les députés doivent presque tout A leur parti dont Jappareil est
indispensable poar obtenit un mandar au parlement, 1a docilité est pour le patle-
mentaire la senle maniére de pouvoir étre représenté aux prochaines élections. Si,
comme en Allernagne, les listes sont bloquées, le rang attribué aux candidats est de
premiére importance et fair objet d’dpres débats au sein des organes des partis. Le
numéro de place décerné aux candidats peut des lors étre souvent interprété comme
une margue de confiance ou de méfiance 3 égard du député.

En Suisse par contre, le panachage, le hiffage et le comul donnent plus de chance
aux candidats, mais la liste est malpré tout dressée par le parti lui-méme, Lui seul
décide st un député peut se représenter et ce choix dépend pour beaucoup de la
fidélité du candidat aux objectifs du parti pendant la législature éconlée. Les candi-
datures individuelles sont rarissimes et vouées en général i I'échec

Pour des morifs de systeme de gouvernement, la pression exercée sur les patle-
mentaires est plus forte en Allemagne qu'en Svisse. Lorsqu'il sagit de soutenir le
chancelier, et 4 plus forte raison lorsque Pécart entre la majorité et la minorité est
faible, il est naturel que la discipline de groupe soir particulitrement stricte et que
la liberté des députés soit entravée,

Comme le chancelier, les conseillers fédéraux sont responsables devant le patle-
ment. Les membres dn gouvernement sont certes €lus pour une durée déterminée,
rmafs leur non-réélection est devenue exceptionnelle. Le seul risque qu™a A courir
un conseiller fédéral est celui d'étre mal réélu au début de la nouvelle législature.
Clest donc rarement la fonction, mais souvent la personnalité qui est en jeu lors de
la réélection. Cette mise entre parentheses de la responsabilité parlementaire du
gouvernement pendant la période administrarive contribue 2 assouplir la discipline
au sein des groupes.

La liberté des membres des conseils se trouve encore accentuée par Pimportance
de Ta majorité sur laquelle peut s’appuyer le Conseil fédéral Sachant que le gouver-
nement dispose presque toujours d’un large soutien an plénum, le député peut se
permettre de ne pas toujours suivre les mots d'ordre de son groupe. En ce sens, le
systéme saisse est plus favorable au libre mandar que Te régime parlementaire.

La libert¢ de conscience des députés est reconnue au BT et au sein des deux
conseils, mais dans des limites variables. La différence provient avant rout de la
tendance politique des groupes ainsi que de leur grandeur. J.a gauche vote en
général de fagon plus disciplinée que la droite, mais la CDU exige elle aussi une

5 Deoebring, o 143,
% Azt, 68, Projet de Constitution Edérale,
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forte solidarité entre ses membres. Et méme les députés de Ja FDP n’échappent par-
fois pas aux ordres pressants de leurs chefs de fraction,

On doit reconnaitre qu'en I&galisant Jes partis, la constitution et la loi ont placé
le député dans une situation inconfortable, celui<i devant non seulement remplir
son mandar selon sa conscience, mais aussi agir commae représentant du parti auquel
il doit son élection,

L'opposition de ces deux qualités ne devrait pourtant pas se résoudre au profit
d'une seule d'entre elles. Ainsi, le libre mandat ne devrait pas étre vu comme une
exception pouvant, dans certains cas seulement, s'écarter du principe de la représen-
tation d'un parti par le député™. De méme, ia fonction de porte-parole d'un mouve-
ment palitique ne devrait pas étre considérée comme une régle spéciale dérogeant,
dans certaines situations bien déterminées, a la régle générale du libre manda1 7, 11
faudrait au contraire tendre & un équilibre entre Ja notion de député excergant un
mandar libre de toute instruction et celle de représentany d’un parti politique ™, Les
parlementaires devraient avoir la liberté de juger eux-mémes quelle qualité doit,
dans chaque cas particulier, Femporter sur autre,

§ 3 DROITS ET DEVOIRS

I Caracitristiques du staiut

1. Lz député r'a pas qualité d'organe

Le député nest pas un organe par lequel UErat manifeste sa volonté, i) n'est pas
non plus un organe du parlement dont il devrait, 4 lui seul ou avec d’autres, exercer
les compétences; i} est encore mains un organe du corps €lectoral dont il aurait
obligarien de suivte les instructions.

La caractéristique de Yorgane est davoir des compétences, c'est-a-dire des
devoirs. Le parlement est dans I'obligation de se prononcer sur un projet de loi, les
tribunaux sont dans 'cbligation de juger et le gouvernement est dans Pobligation
de diriger les affaires publiques. Ces compétences étant étatiques, le parlement, les
tribunaux et le gouvernement s'expriment & chaque fois au nom de T'Feac 4 qui
leurs actes sont imputés.

Par contre, en accomplissant sz charge, le parlementaire n’agit ni au nom de
PEtat, ni 20 nom du parlement, mais comme représentant {du peuple et d'un parti)
exercant un libre mandat ®,

A la différence des fonctionnaires dont les actes peuvent érre imputés A FEtat,
le député intervient toujours en son propee nom ou en celui de son groupe, jamais
en celui de 'Etat ou en celui du parlement qui n’encourent dés lors aucune respon-
sabilité pour les actes ou les paroles du parlementaire.

Les droits et devoirs issus du statut du député ne sont pas des droits de IErat,
ni des compétences du parlement, mais des garanties et des obligations conférées

7" Est pourtant pour un lien presque impératif enlre le pani et le dépuoté: Sdhagler, pp. 151-152,

™Som pourtant pour la prépondérance du libre mandat: Rifzel-Buecker, p. 265; Krewer, p GO,
Roebring/Somtheimer, p. 18, Doekring, p. 1937 Tatarin-Ternbeyden, p. 418,

Sont pous un équilibre entre le libre mandat e la représentation d'an partic Vaerss, p. 172; Larkew,
p 31, Manmz-Dserig-Herzeg, are. 38 18-21; BVerfGE: 2, t (72.74).

90 Tatarin-Tarnbeyder, p. 415; Arndt, p. 162; Schaefer, p. 155; contea: Hatrbek, p 570; Giarometti, p. 11,
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au parlementaire par la constitution, Ainsi, le droit de vote n’est que ta facwté pour
le député de participer 4 la formation de la décision du plénum; il ne peur étre
assimilé 4 la compétence de I'assemblée de se pronoucer sur un projet. La Joi nest
donc pas J'ceuvre de la majorité des votants, mais celle du parlement dans son
ensemble. Il en est de méme pour toutes les autres fonctions parlementaircs (élec-
tion, controle, budget, etc) ou la volonté particuliére des députés ne peut jamais
étre confondue avece celle du parlement et 04 les actes de 'assemblée doivent étre
distingués de ceux de ses membres.

2. Egalité de droits o de devoirs entre députés

Le caractére collégial du parlement exige une égalité absolue de droits et de
devoirs entre Jes membres de Passemblée. Cette proscription de tout rapport de
subordination entre les députés est le plus souvent réalisée en droit, mais souffre
pourtant quelques exceptions.

Le président a le devoir de diriger les débats et le droit de prendre des mesures
disciplinaires *, 11 sort ainsi du cercle des autres membres de la chambre. Le prin-
cipe d’égalité n’est pas pour autant enfreint, car ces tiches particulizres ne sont pas
liécs & la personne du président, mais découlent bien plutdt de sa fonction. En
outre, le président ne fait pas wsage de droits qui lui sont propres, mais exerce une
compétence attribude & ia chambre par la constitation. Eafin, méme 8’1 peut inter-
préter le réglement®2, Je président est, comime tous les autres députés, soumis an
droit parlementaire subjectif. L'égalité des droits et devoirs est jci respectée.

Lorsqu’il s'agit dv droit de vote et du droit 2 la parole, certaines inégalités sont
possibles et méme quelquefois voulues.

En permettant 2 une fraction de députés d'imposer sa volonté a la majorité du
plénum, les droits absolus de minorités et les droits de veto constituent autant de
dérogations au principe de I'égalité des voix. En effet, quand un tiers des membres
peut faire échover un projet pourtant accepté par les deux autres tiers, cela signifie
que certains votes ont denx fois plus de poids que d'autres et que la régle démocra-
tique «un homme, une voixr» n’est plus observée ¥,

Les droits absolus de minorités et les droits de veto sont fréquents en Allemagne,
car ils représentent le seul moyen pour opposition parlementaire de faire valoir
son opinion. Leur nécessité est moins évidente en Suisse ot les décisions de
I'Assemblée fédérale sont pour la plupart sujettes 2 référendum.

Selon les réglements, il appartient au plénum du BT ou du CN de fixer un temps
global de parole en se basant pour cela sur une proposition de I'Aeltestenrat on de
la conférence des présidents. Suivant son importance, chaque groupe parlemen-
taire s¢ voit attribuer sa part de temps, aprés quod il pourra choisir quels seront les
orateurs qui le représenteront au plénum,

Tout en étant indispensables, ces dispositions se heurtent cependant 2 une objec-
tion. Jounissant d’un temps de parole limité, les groupes doivent s'exprimer de ma-
nitre plus tranchée Leurs divers courants internes ne peuvent que difficilement se
manifester & Iz tribune et ¢’est dés Jors un aspect de la représentation des minorités
qui dibparait au profir de la rationalisation du travail parlemeataire.

Le temps global de parole crée ainsi une double inégalité: 'une & linvérieur de
la chambre et qui avanrage les groupes importants au détriment des plus petits;

A 46 T RCN et 71 RCE; § 71 GO,

"2Art. 461 2RCN et 71 2 RCE; § 128 GO: p. 79.
53 Pp. 94 ss.

s A 64 a RCN; § 39 L GO,
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lavtre 4 Pintérieur des groupes et qui favorise les fidéles au parti au détriment des
dissidents. Tant qu'clic ne franchit pas les limites de I'abus, cette différence de
traitement entre députés devrait cependant étre admise 5.

Comme unique devoir, le parlementaire a celui d'assister aux séances du plénum
et des commissions. Aver le droit 4 la parole et le droit de vote, certe obligation
découle directement de la constitution; & eux trols, ils forment ce que la doctrine
allemande appelle le wstatut du députéa®,

3. Le député est libre de faive wsage de ses droits #f wencour! asgane sanctton si w'exéente
par ses devesrs

Le député qui ne fait usage ni de son droit 4 la parole, ni de son droit de vote
ou gui enfreint son devoir de présence n'encourt aucune sanction, que celleci
émane de la chambre, dun tribunal ou du gouvernement

Les patlementaites sonr libres de se taire pendant les débats et de s'abstenir lors
des votes. De méme, ils ont toute latitude d'étee absents des discussions du plénum
sans s'exposer 2 des mesures de caractére punitif venant de la chambre. Si sanctions
il devait y avoir, elles devraient sclon nous étre prévues par la constitution. Er &
supposer qu'elles le soient, on pourrait douter de leur compatibilité avec le principe
du libre mandat #7.

Les droits et devoirs issus du statut ont pour le député la méme fonction que les
droits fondamentaux (libertés individuelles) pour les particuliers. Ce sont essentiel-
lement des moyens de défense contre Pactivité étatique et dont & respect s'impose
h tous les organes de PEran

Le droit de vote permet au parlementaire d’approuver ou de rejeter un projet. La
participation au vote n'est cependant pas obligatoire et tout député est en droit de
'abstenir. Quelle que soit son attitude, aucun membre du parlement ne peut encou-
tir de sanction de la part des orpanes de 'Etat pour son comportement lors des
décisions du plénum.

Le droit & la parole assure 4 tout député une irresponsabilité totale ou relative
pour ses déclarations au parlement ', $'ils s’expriment de fagon icrévérencieuse, les
membres des conseils ne s'exposent & aucune peine de earactére pénal ou civil. Dés
qu’ils tiennent des propos de nature calomnieuse, les députés du BT peavent, par
coatre, &tre poursuivis,

Enfin, le devoir de présence n’impose pas au parlementaire d'assister  touates les
séances du plénum et des commissions ¥, Il o’y a pas d'obligation juridique dont la
violation serait pourvee d'une sanction telle que la perte de 1a qualit¢ de député ou
Tinterdiction temporaire de siéger lors des réunions des organes paclementaires®.

De méme que Findividn, le député n'est pas un organe de TErat. I} n’est pas doté
de compétences dont l'excrcice serait obligatoire, mais dispose de droits et de
devoirs dont il peut faire usage sclon sa conscience.

Ces remarques penlévent rien i la validité des dispositions réglementaires sou-
mertant ¢ droit du dépuré de prendre part aux délibérations du conseil 2 Pobliga-

85 BVerfGE: 10, 4 (13} .

5 Sehmidt- Bleibtren/Xivin, ant. 38 20-25, Mannz-Duerig-Herzag, art. 38 9, Roebring/Satheimer, p. 17;
Schatfer, p. 163; Trosvmanns, remarques préliminaires aux §§ 16-22 GOQ; Siniger, p 67; Arudt, p. 72

¥ Schagfer, p. 67; Trosimans, rem, prél. aux §% 16-22 GO; Kremer, p. 61; Rivgel-Bwecker, p. 295; contrs;
Tatarin-Tarnbeyden, p. 424; Giaconetti, p. 312, pout qui le devoir de présence est la scule wéritable obliga-
tion juridique du député.

B o4

 Conra; Giammeiti, p. 312

*Sur Ia perte de Vindemnité journalizre en cas d’absence, voir p. 125,
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tion de prérer sermenr ou de signer wne promesse?!. L'obtenrion d'un sizge de
parlementaire ne signifie en effer pas encore la possibilité dexercer un mandat. Si
les conditions d’éligibilité doivent toutes relever de la constitution ou de la loj, il
n'est cependant pas interdit au droit subjecrif de la chambre de poser des exigences
supplémentaires pour P'acquisition des droits et devoirs issus du statut®2 Une fois
celles-ci satisfaites, le député est libre de déterminer seul la fagon done il remplira
sa fonction,

4. Les députés sont soumis ax powvoir disciplinaire de la chambre
a) Nature du pouvoir disciplinaire

Le pouvoir disciplinaire est une conséquence naturelle de 'autonomie réglemen-
taire, car le droit de régler le cours des délibérations inclut néecssairement celui
d’en sanctionner les violations, Le droit disciplinaire apparait ainsi comme le second
volet?? de P'autonomie de la chambre.

Le droit parlementaire et Je droit disciplinaire ne font qu'un®t; des lors, ce qui
a éié dit sur la nature juridiqgue du premier® vaut de la méme manitre pour la
nature juridique du second. LA &galement, il faut distinguer encre FAllemagne et Ja
Suisse.

La compérence du BT de prendre des sanctions contre la violation de son régle-
ment découle de la garantie constitutionnelle inscrite & Particle 40 1 2 GG, celle
des conseils de la loi sur les rapports (art. 8k II),

Les mesures disciplinaires sont Feeuvre des seuls députés. Elles font dis lors
partie intégranie du droit parlementaire interne, st bien qu'elles ne peuvent frapper
que les membres de Passemblée. Dépourvues de tout effet externe, ces régles ont
valeur de dispositions autonomes (subjectives} de la chambre. Comme les r2gle-
ments dont elles constituent un élément essentiel, ces mesures peuvent, en Alle-
magne, étre assimilées & du droit constitutionnel secondaire, en Suisse, 4 des ordon-
nances INterncs,

&) Origine du pouvoir disciplinaire

Sans empiéter par trop sur le statur du député, 1a discipline padementaire Je res-
treint cependant quelque pew. 11 s'agit pourtant d’une limitation propre au systéme
juridique lui-méme, étant entendu qu’ancun droit ne vaut de manitre absolue et que
tout abus doit étre sanctionné,

Outre cette justification naturelle, les mesures disciplinaires tirent leur origine
du Jien unissant Je député 4 Ja chambre. Lors de la séance constitutive, les élus
acquitrent non seulement des droits, mais aussi des devoirs. Comme membres d’un
otgane €tatique, ils doivent tout particulierement s'obliger A en respecter la loi
interne.

Entre la chambre et les députés, il se crée dés lors un lien de subordination,
librement aceepté, qui constitue le support du droit disciplinaire contenu dans le

YA det 5SRCN et 2t 3 RCE

5 Cron, p. 92; contra; Fleiner/Giaromeits, p. 501

*3 e premier volet étant formé par le droil de régler le cours des délibérations.
¥ Arndi, p. 157, Schaefer, p. 72; Ritzel-Bueecker, p. 385; Steiger, p 18

5 Pp. 40 et 48
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teglement®. Méme sil limite certains droits des membres do BT ou des conseils,
ce lien ne nécessite pas une base juridique particuliere, car il est déja reconou dans
la compétence qua le parlement (ou chacune de ses sections) de régler seul ses
propres affaires 7, '

¢) Compétence de la chambre exercée par le président

En vertu de Paotenomie réglementaire qui lni est reconnue, la chambre est titu-
laire du pouvoir disciplinaire. Le plénum est cependant dans I'incapacité matérielle
de s’acquitter d'une telle fonction, si bien qu’il devra en charger le président *5.

Les députés ont pour senle faculté celle de transmertre Pexercice du devoir de
faire régner la discipline, La chambre ne peut en effet se dessaisir entierement d'une
compétence qui loi a été déléguée espressément ow implicitement par la constitu-
tion ou par la loi sans par 1A aller 3 Peacontre de ce que voulait [a regle de deléga-
tion, A savoir: accorder une fonction particulitre 4 uo organe déterminé abin de
restreindre Iinfluence des autres organes en ce domaine.

L’exercice du pouvoir disciplinaire peut étre transféeé dans one mesure plus ov
moins large. La délégation est globale, si les mesures du président sont soustraites
4 tout recours. Elle n’est que particlle, quand des recours peuvent étre integjetés
contre certaines sanctions sevlement. Cest Iz pratique observée au BT et au sein
des conseils®. Enfin, i} peut nc pas y avoir de délégation du tout. Toutes les
mesures du président seront alors artaquables par les dépués, Une celle situation
peut étre indésirable, car elle est susceptible de paralyser toute Pactivité parlemen-
talre,

Il Devoir de présesce

1. Basz ot nature juridique

Le devoir de présence constitue la scvle obligation du député, mais représente
également son unique moyen de faire valoir ses droits: par définition, seul vn
membre présent peut prendre la parole et participer aux votes. Le devoir de pré-
sence peut done &tre qualifié d'élément essentiel du statut, de condition indispen-
sable a Pexercice de son mandat par le parlementaire.

Le rapport étroit existant entre les trois éléments du statut fait qu'on ne peut les
dissocier. Chacun d'eux est partie d'un tout, le statut du député, inscrit dans Ia
constitution. 1l n’y a pas de raison de vouloir distinguer ces trois composantes en
lear donnant des bases juridiques différentes. Comme les deux autres et parce qu'il
en est la condition d’exercice, le devoir de présence & son fondement dans la
constitution 109,

La nature du devoir de présence découle directement de la position accordée aux
membres de la chambre par ka constitution. Le dépuré a la qualité d’un représentant
déli¢ de toure instruction. Cela implique deux conséquences. Premigrement, aucun
lien normatif ne se crée entre le député et le peuple. Le parlementaire exerce ainsi

% Aradf, p 157; Ritel-Buecker, p. 385; Vogler, p 11.

PAm 4012 GG; an. 8k 11 LRC.

%D, 50,

{43 GO, 481 3 RCN o 39, 2= phrase RCE

10 Hatsrbek, po 601 Arnds po 161 Trossmam, rem. prél aux §§ 16-22 &1 et 62; comra: Tafarin
Tarnbeyden, p. 424, Sebaefer, p. 68; Rizes- Buecker, p. 2944,
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son mandat librement. Deuxiémement, le député n’a pas qualit¢ d’organe de Erat
ou de la chambre, Juridiquement, il ne peut donc pas étre tenu d’en exercer les
cotnpétences.

Dés lors, le devoir d’assister aux séances du plénum et des commissions est, 3
I'égard du peuple comme & I'égard de la chambre, de nature purement morale. Bien
quelle découle de la constitution, cetre obligation n’a que le caracrére d’une loi
imparfaite 191,

2 Absence d'nn députe

Le député est absent des s€ances du plénum lorsqu’il ne slinscrit pas sur la liste
de présence (BT ou CN} ou 57l ne répond pas & I'appel nomingl (CE). Au BT, le
fait de nc pas prendre part 4 un vote 3 Pappel nominal est également considéré
comme une absence 12,

Lorsquelle est inexcusée, Yabsence d'un député provoque automatiquement la
perte de Pindemnité journaliere 3, Une telle sanction devrait eependant pouveir
étre-jugée comme encote admissible. La Grundgesetz!% ne garantit en effet que Ic
versement dune indemnité de base et, I’ Assemblée fédérale étant considérée comme
un parlement de milice, la Constitution fédétale ne saurait accorder aux députés
plus quun dédommagement pour perte de gain. Si les articles 79 et 83 de la
Constitution fédérale ont avant tout pour rdie de déterminer qui de [a Confédéra-
tion oun des cantons a le devoir d'indemniser les parlemenraires, ils devraient malgré
tout avoir ausst pour but d’assurer 4 chaque parlementaire une indemnité a titre de
dédommagement pour ses frais généraux et pour ses dépenses de secrétariat ginsi
que pour le travail personnel que requiert 12 préparation des affaires 2 traiter1°5.

En ce sens, Findemnité de base prévue par la Grundgesetz et Je dédommagement
ancré dans la Constitution fédérale devraient revetir la qualité de garanties consti-
turionnelles. Comme telles, elles ne devraient pas pouvoir tre supprimées sans
revision de la constitution.

Pour tous les autres honoraires cependant, la constitution accorde une certaine
libert¢ d’action au parlement. Rien ne devrait dés lors ermpécher e BT ou les
conseils de préveir la téduction ou la suppression du remboursement de cerrains
frais non compris dans l'indemnité de base (frais de voyage, frais de bureau des
membres du BT). S'agissant de réglementer Putilisation d'une partie des dépenses
publiques, la détermination du statut financier des députés fair, en Allemagne
comme en Suisse, Pobjet d'une loi formelle!®, Méme la délégation contenue i
Farticle 10 de Ja loi fédérale sur les indemnitds semble étre, 4 elle seule, suffisam-
ment précise pour empécher que les régles sur Ia perte des honoraizes soient laissées
au pouvoir réglementaire de chacun des deux conseils,

La diminution de la somme globale attribuée aux députés a certes le caractére
d’une sanction. Si 'on peut exprimer des doutes au sujet de son opportuniré et de
son efficacité, 'on ne saurait cependant déclarer une telle mesure incompatible avec

1 Trosapann, § 16 1, Schaefer, . 68, Hatochet, . 601; comra: Tatadﬂ—Tﬂmﬁgdm, p- 426; Steiger, 12, 753
Giacomerii, p. 311.

102§ 14 1 AbgG,

103 Art. 2 LF sur les indemnités er art. 1 AF relatif 3 Ia loi sur les indernnités; § 14 T 3 AbgG.

104 At 48 111 GG.

19 Telle cst Faillewrs la définivion de Tindernnité aux 1ermes de Pact. 6 de la loi fédécale sur les
indemmités.

106 Gesetz ither die Rechtsverhiltnisse der Mitglioder des Deutschen Bundestapes (Abgeordncten-
pesetz) du 18 fevrier 1977, loi fédérale du 17 mars 1972 sur les indemnités ducs auz membres des
conscils législatifs,
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la garanrie constitwtionnelic de Pindemnité parlementaire ou en contradiciion avec
le principe du libre mandat. Le montant de I'indemnité de base ne subit en effet
avcune modification et la perte enregistrée par les députés absents ne semble pas
&rre grave an point de menacer Je libre exercice du mandat parlemeataire.

3. Bxpulsion

L'expulsion 197 est la mesure disciplinaire Ia plus grave A laquelle peut s’exposer
le député, car, cn lui retirant le droit de participer aux séances du plénum et des
commissions, ¢lle paralyse entitrement son activité de patlementaire. On peut dés
lors se demander si une telle sanction est admissible sur 1a base du simple régle-
ment, ceci d'autant plus qu'elle pent quelquefois empécher la chambre de se pronon-
cer 3 des majorités spéeigles requises par Ja constitution ou la loi

Jamais mentionnée par les différents réglements des conseils, Pexpulsion a tou-
jours fait partie des mesures disciplinaires du droit parlementaire allemand Cela
s'explique avant tout par le fait que tant au Reichstag qu'au BT, les débars étaient
et restent parfois houleux et que Pexpulsion est souvent le seul moyen de faire
revenir le calme dans une salle en pleine agitation.

1’expulsion d’'un député du BT rentre dans le cadre des mesures disciplinaires
que le parlement est autorisé 4 prendre en vertu de Particle 40 1 2 GG. Le devoir
de se donner un réglement implique aussi celui de régler sa propre discipline, donc,
au besoin, d’exclure un député des délibérations,

De plus, les droits des parlementaires doivent étre exercés dans le but de per-
mettre au BT d’exécuter au mieux ses foncrions. Ils ne peuvent aveir pour réle de
freiner ou d’entraver Pactivité du plénum, auquel cas il y aurair alors abus des droits
conférés aux députés. L'expulsion trouve ainsi son fondement tant dans I'obligation
du parlement d'user de ses compétences que dans le devoir de chaque député de
faciliter le travail de assemblée 102,

Les conditions liées a Papplication de Vexpulsion tempérent quelque peu la sévé-
rit¢ de la sanction. Le réglement exige d’abotd une grossitre violation de ordre
parlemeataire, 1l ne pent donc s'agir de n'importe quelle infraction commise par un
député: encore faut-il que le déroulement des délibérations soit gravement perturbé.

La notion de «grossiere violation» est volontaitement imprécise. Le président
jouit ainsi d’'un large pouveir d'appréciation pour qualifier le comportement du
député et pour décider dc la sanction a appliquer. Cette opinion est encere renforcée
par le fait que le paragraphe 4% GO n'est quune «Kann-Vorschriftn 1%, Le regle-
ment n'oblige pas le président a procéder 4 Pexpalsion, mais lui laisse Ja possibilité
d'examiner s'il ne serait pas plus opportun de prendre une antre mesure, plus
ciémente. Par rapport aus aatres sanctions, Uexpulsion a dés lors une valeur subsi-
diaire,

Une fois 1a décision dexpulsion prise, le député touché par Ja mesure a tounjours
la possikilité de faire opposition par écrit. Le plénum est alors senl compétent pour
trancher en dernier ressort!!0,

1078 42 GO.

108 Wagler, p. 315 Kietnrchnitiger, . 101,
W Trugsamana, § 42 3 et 4.

wog 43 GO.
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HI  Droit & la parole’

1. Principes
2) Octroi de la parole

Aucun député ne peat prendre la parole avant que le président ne la lui ait
donnée. Ce principe €lémentaire vaut non seulement pour les ministres qui ont en
méme temps la qualité de parlementaires, mais 4galement pour les membres du
gouvernement qui ne sidgent pas au parlement. Il ne sagit en effet pas de s"araquer
4 un droit garanti par la constitution: il est simplement question d’en réglementer
Putilisation.

Avant de se voir accorder la parole, tout député doit d’abord s"annoncer par écrit
auprés du président (CN, CE)!'? ou du scrutareur chargé de tenir la liste des
orateurs (BT)112 L'inscription entraine en général 'obligation pour le président de
donner la parole.

Le droit a la parole n'est pourtant pas absolu Méme s'il est une manifestation
du statur du député et méme s'il a valeur de prescription impérative pour la ¢ham-
bre, le plénum reste cependant libre d'en déterminer Pétendue, la seule limire érant
Finterdiction de Fabus. Depuis longtemps déja, les réglements prévoient un temps
de parole limité pour chaque député'*, Une restriction supplémentaire consiste a
fixer un temps de parole global''s on 4 déclarer la discussion close, alors méme
que tous les orateurs inscrits ne se sont pas exprimés 19,

b) Ordre des orareurs

Tout en prenant égard 4 l'ordre dans lequel les députés se sont inscrits sur la
liste, le président dérermine plus ou moins librement la fagcon donr les orateurs
seront groupés au cours du débat. Clest 12 son droit. En contrepartie, il a le devoir
de veiller A ce que les opinions (et les langues) alternent de manitre équitable lors
de la discussion 7,

La liberté du président n’est pourtant pas sans limite. A moins qu'il ne Sagisse
de motions, de postulats, d'interpellations ou de questions ordinaires, toures les
discussions des conseils commencent d’abord par un tapport de Ja commission
charpée d’examiner I'objet soumis au plépum, La discussion générale ne peut s'ou-
vrir qu'une fois I'exposé des rapporteurs terminé Dans les autres cas (motions,
postulats), les anteurs de propositions s'expriment en prernier, car aucune commis-
sion n'est pour Pinstant sollicitée

Lorsque le BT est saisi d'une proposition émanant de membres du plénum, la
parole est d’abord attribude 2 auteur de Pinitiative afin qu'il en présente les &lé-
ments essentiels!?3, Le premier orateur de la discussion qui suivia ne pourra pas
appartenir au groupe qui est i l'origine de Vinitiative, car le danger serait alors
grand de voir se succéder 2 Ia tribune deux députés appuyant la proposition et de
négliger ainsi les droits de Popposition.

" Ce droit n'est mentionng ni dans (a Grundgesetz, ni dans fa Constitution fédérale. Le simple fait
que les séances du plénum consistent essenticllemem en discussions démontre cependant que fe droir des
députés de prendre Ja parolc est considéré comme allamt de soi, art, 42 1 1 GG et arc. 87 Cst féd

12 dre 58 1 RCN et 55 RCE,

136 3313 GO,

n4p 133

18P, 135,

116 At 70 11 @ RCN (1946); are. 62 I RCN (1974)

NTAn 591 RCN; § 331 GO

1Eg 33 I 2 GO et p 129,
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Le pouvoir du président de déterminer 'ordre des orateurs est encore restreint
par d’autres dispositions constituticonnelles ou réglementaires. De par la constitu-
tion, tout membre du gouvernement a le droit de prendre la parole dis qu'il on fait
la demande 1'%, Cette faculté ne peut étre sowmnise i aucune limitation par le droit
patrlementaire subjectif, si bien que le président a le devoir de laisser S'exprimer les
conseillers fédéraux et Ies ministres en dehors de Pordre dans lequel les crateurs se
sont inscrits.

Lots de la discussion des objets scumis & la chambre (dés la deuxieme lecture au
BT), les rapporreurs de la commission chaegée d’étudier le projet ont, en vertu des
reéglements, le dreit de prendre Ja parole en tout temps. L'auteur d'unie proposition
jonit au BT du méme privilege!2,

L'ordre des orateurs peut encore &tee perturbé par des motions d’ordre 13, Ceux
qui les présentent ont en Suisse un deoit absclu 4 la parcle, alors que le BT g, en
ta matiere, laissé un cerrain pooveir d’appréciation 3 son président 122

Une fois la discussion terminée, le député auteur de la proposition peut, au BT,
demander la parole au président qui doit slors la lai accorder!®, Cetie possibilitd
n'est prévae par avcun des réglements des conseils qui considerent bien plutdt la
discussion comme close d&s que le président a fait une déclaration en ce sens!?,

Avant le vote final, chaque député du BT et du CE ainsi que chaque groupe du
CN est en droit de mativer sa décision 1?5 Le dernier mot appartiendra cependant
toujours aux rappeortenrs des commissions et aux membres du gouverncment qui
useront de leur faculté de demander la parole en tout temps.

¢) Pas de lecture des discours

Le parlement est umr organe de délibérations dont les membres onr pour tiche
premitre de discuter. Les députés ne devraient dés lors pas se contenter de lire
teurs discours. Ce principe fait I'objet d'une dispositicn expresse du réglement du
BT12, mais est ignoré tant par celui da CN que par celui du CE Cela o’empéche
quen Allemagne comme en Suisse, il existe deux sortes de parlementaires: ceux ne
disposant ni d'une grande facilité d'élocution, ni d'un rapide pouvoir de synthése;
ceux capables de se faire écouter tout de suite et sachant immédiatement aller 2
'essentiel

Le parageaphe 37 GO vise avant tout la premitre catégorie de députés. I ne
cherche pas tellement & interdire tout manuvscrit, mais veut empécher que, pendant
son discours, Forateur «colles 4 son texte et donne ainsi Pimpression de mal mai-
triser sa matiére.

L'interdiction de lire ne doit pas constituer d'obstacle 4 la citation de références
et d’extraits d'articles. Lorsque les passages sont relativement longs, les dépatés sont
tenus de requérir 'approbation du président et celle-ci leur est trés généralement
accorddée, quitte & dcmander au parlementaire quiil écourte certaines de ses cita-
tions ¥27,

s Arr, 101 Cst féd.; arr. 43 11 GG.

1204 331 2 GO ar. 59 IT RCN et 56 11 RCE.
2 Po130.

122 An 39 W0 RCN et 56 111 2 RCE; § 34 GO.
21§ 33 111 2 GO

124 A 62 RCN e 60 RCE

12 Art. 72 11 RCN et 70 RCE: § 58 GO, p 132
1§ 37 GO,

1 E 3TN 2 GO, Trassmann, § 37 6.2
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Lorsqu’il lit son texte, le député du BT encourt un avertissement de Ja part du
président. §'l persiste dans son attitude, il peat se voir retirer la parole™8, Parricu-
ligrement sévere, I régle est rarement appliquée jusqu’a son ultime conséquence. A
supposer qu’elle le soit, on pourrait douter de sa proportionnalité et de son epporta-
nité Ceci d'autant plus que le droic constirationnel confére i tour député Je droit
de s'exprimer au plénum, quelles que soient ses facilités d'élocution 2%,

Le paragraphe 37 GO ne s'applique qu'a Ja discussion (Aussprache). Toutes Jes
autres déclarations (développements de propositions, rapports de commissions,
déclarations faites au nom d’une fraction, etc.) ne tombent dés lors pas sous le coup
de Vinterdiction de lire. De plus, il est d'usage gue le président fasse preuve de
souplesse lorsqu’un membge du BT parle pour la premitre fois devant assembiée
pléniere (Jungfernrede)'*.

2. Sortes d'futerventions
@) Développement d’une proposition

Tout auteur d’'une propaosition a e droit de la développer et ceci avant {'interven-
tion des autres députés. Cette faculté est expressément prévue par le réglement du
BT qui distingue nettement le moment ol Vinitiative ¢st motivée (Begrindung,
§ 33 11T 2 GO) de celui ob commence la discussion (Aussprache, § 33 111 1 GO).

La situation n’est pas la méme aux Chambres fédérales. S'il s'agit d'initiatives
personnelles, la parole revient d’abord aux rapporteurs de la commission s’étant
cccupée du projet et ce n’est qu'ensaite que Pauteur de la proposition pourra pré-
senter son iniriative anx autres membres du conseil Par contre, lorsquune des
chambres doit traiter d’'une motion ou d’un postulat, le premicr orateur est towjours
celui qui est 3 Porigine de Vintervendon 1I s'agit en effer pour loi de convainere
ses collegues d’adopter sa demande afin qu'elle paisse étre transmisc 4 Tautre
conseil {motion) oo au Conseil fédéral (postulat),

Dans tous les cas, le droit de développer une proposition peut étre soumis A des
restrictions telles que la limitation du temps de parole; en aucune circonstance, il
ne pent cependant érre supprimé sans par | sen prendre directement au droit
d’initiative garanti par la constitation 131,

b) Déclaration finale

Des que le président a déclacé la discussion close, le député auteur de Ja proposi-
tion peut faire une déclaration finale (Schlusswort). Cette régle est particulitre an
BT!% et a la valeur d’un droit de minorités que le partement ne peat ni ignorer,
ni rranspresser au moyen do paragraphe 127 GO, Comme le plénum a déja
discut¢ du contenu du projet lors de la phase précédante, il nest plus possible 4
Fauteur de Pinitiative d'y revenir lors de sa déclaration finale

Le paragraphe 33 Il 2 if. GO n’est plus gutre appliqué. Auvjourd’hui, toutes les
fractions, y compris celle dont est issue Pinitiative préferent nser de leur droit de
faire une déclaration avant le vote flnal 13,

g 37 11 GO

12 Trogsumann, § 37 5.

130 Ritord-Brecksr, p. 371,

1 Are 93 1 Cst féd,; ant, 76 1 GG,
12 GO

VI3 Trossorann, § 33 10.

neE S0 GO,
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¢} Motions d'ordre

Agissant au nom de la chambre, le président est libre de fixer le dérovlement
des délibérations. Ce droit est pourtant quelquefois exercé par le plénum; il est
parfois aussi attribué 4 un ou plusieurs députés qui, sans vote de I'assemblés, pew-
vent imposer leur mode de procédet A Fensemble de 1a chambre. Le pouvoir du
président nest donc pas illimite; les députés sont au enntraire capables d'influencer
le cnurs des délibérations, principatlement au moyen de motions dordre.

Les motions d'ordre se distingnent des autres interventions, en premier lien par
lear objet. Elles ne se rapportent pas au fond du débat, mais tendent uniquement
3 en infléchir le cours. Elles ne peuvent donc pas avoir pour but de modifier le
contenu d’un projet de loi, mais cherchent seulement a changer la manitre dont 1a
chambre en discutera, puis se prononcera a son sujet. Elles sont de purs moyens
de procédure 2 la disposition des députés et ne leur donnent aurune possibilité de
s'attaguer 3 la substance des projets ou propositions.

Les motions d'ordre se caractérisent encore par le fait qu'elles deivent étre pré-
sentées et liquidées sur-le-champ. Ni la discussion, ni le vote les concernant ne
peuvent étre repoussés. Les motions d'ordre sont dés lors un moyen dinterrompre
la délibérarion d’un projet er leur abus peur facilement devenic un facteur d'obstruc-
tion de Paction parlementaire,

La parole ne doit étre accordée que lorsque le député fait une proposition con-
créte visant 4 déroper A la procédure arrétée par Je président pour le traitement
d’un objet. Ainsi, tout membre des conscils ou du BT a le droit d'exiger que Ia
question posée au plénum soit fractionnée¥; de méme, dix conseillers aux Etats,
trenre conscillers nationaux ow vingt-six membres du BT peuvent contraindre la
chambre 2 voter 4 'appel nominal'¥. Tout député peut demander que le plénum
n’entre pas en matiére sur ua projet '¥, que I'ordre dans lequel les propositions sont
mises aux voix soit modifié ou que la question soit formulée autrement 128, Dans
les deux premiers cas, il s'agit de droits absolus de minorités: le piérum ne se
pronancera donc pas sur la motion d'ordre; dans les trois derniers cas, les droits
de minorités ne sont que relatifs, si bien que le dernier mot appartiendra 3 la
majorité de la chambre!®,

Lorsque I'on n’a pas affaire 2 une véritable motion {proposition), mais 4 une
simple remarque (Bemerkung), les membres des conseils n’ont pas la possibilité de
s'exprimer et les députés du BT a’obtiennent la parele que si le président le juge
utile 19, Cette pratique date, en Allemagne, de 1902 et a été reprise rant par le
Reichstag de la République de Weimar gue par le BT, Comme en Suisse, elle traduit
un certain affaiblissement de Ia position du plénum qui, en droit, est pourtant le
seul compétent pour régler la fagen donr il discutera des objets qui lui sont sou-
mis¥,

d) Remarques personnelles

En dehors de 'ordre des inscriptions (CN; CE}'#2 ainsi qu'a 1a fin de chaque
discussion (CN;, BT)!?, rout déput¢ a le droit absolu de procéder 4 1a rectification

1% An. 74 | RCN e 68 ) RCE; § 53 GO.

1% A 73 RCE et 77 RCN; § 57 GO,

¥ A 64 RCN et 62 RCE; § 30 I 2 GO,
¥ An 72 2 RCN et 66 RCE; § 52 GO,

9P, 95,

140§ 34, 2¢ phrase GO,

M1 Trasemiam, § 34 2.

¥2 Are. 62 111 RCN et 56 111 RCE.

WA, 62 11 RCN; § 35 GO
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de dires visant dizectement sa personne. Les déclarations persannelles faites av sein
des conseils en dehors de Pordre du jout ne peuvent provoquer une nouvelle
discussion: d&s que le membre de la chambre s’est exprimé, Paffaire est considérée
comme liquidée.

Il en est de méme des déclarations faites au CN et au BT une fois la discussion
close. LA aussi, les députés doivent se borner A contester ce qui a été dit a leur
égard ou A préciser leurs propres déclarations. On veut ainsi éviter que les débats
ne soient sans cesse intcrrompus ou relancés par des rectifications personnelles.

Les remarques faites par les membres des conseils en dehors de P'ordre du jour
peuvent aussi s"adresser 4 des députés; par contre, celles consistant & répondre a
ce qui 2 ét¢ dit une fois fa discussion close ne concernent que les membres du
Conseil fédéral et les rapporteurs de la commission. A ce stade de la procédure, il
n’est ainsi plus possible aux parlementaires de rectificr une déclaration faite pendant
la discussion, gu'elle émane d'un membre du Conseil fédéral, Fun rapporteur de la
commission ou d'un dépuré ordinaire. Seules peuvent Iétre les paroles prononcées
par les conseillers fédéraux ou les rapporteurs une fois la discussion terminde,

La régle est plus Jarge en Allemagne Chaque parlementaire est en droit de faire
une rectification d'ordre persannel aprés la cléture des débats lorsqu’il a été Pobiet
d’attaques non seulement de la part de rapporteurs de Ja commission ou de minis-
tres, mais encore de [a part de collegues. La remarque du député ne vise pas
uniquement les déclarations faites unc fois Iz discussion close, mais bien toutes les
paroles prononcées & son égard alors que le projet était discuté au plénum.

Qu’elle ait lieu en dehors de I'ardre du jour ou dés la clérure de la discussion, la
tectification apportée ne devrait pas admettre de répliques de 1z part d’autres dépu-
tés1. Dans le cas contraire, le danger serait en effet grand d’aboutir soit 4 un
blocage du débat de fond par Pintroduction d’une discussion sur la remarque, soit
4 la réouverture de Ja discnssion de fond alors que celle-ci venait d'ére clase par
le président.

En vertu de leur droit de prendre la parole en tout temps, les membres du
gouvernement et les rapporteurs de la commission!*® ont cependant toujours la
possibilité de répliquer, ce qui leur attribue un avantage certain sur tous les députés
«ordinaires »

¢} Déclarations en dehors de Pordre du jour

Chaque député du BT peut demander la parole dans le but de faire, en dehors
de Pordre du jour, une déclaration de caractere personnel ou se rapportant & des
faits précis.

Le paragraphe 36 GO n'est pas seulement un moyen donné au parlementaire de
corriger certains dires exprimés 2 son sujet au plénum. Ii hui permet également de
constater ou de redresser certaines affirmations venant de Pextérieur du parlement
et dirigées contre Ini et/ou ses amis politiques ainsi que de nier ou de récuser
certains faits concernant directement sa personne. Une telle possibilité n'existe ni
au CN, ni au CE ob les remarques doivent toujours étre en relation avec Ia seule
personne de Porateur.

Les déclarations selon le paragraphe 36 GO doivent avoir lieu en dehors de
l'ordre du jour. Cest dire qu'elles ne doivent avoir aucun lien matéricl avec le sujet
2 traiter ou déja traité par le plénum. En ce sens, elles se différencient du développe-

"4 Contra: Trasmmann, § 36 123,
MAr 43N 206 a § 3310 3 GO
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ment d'unc proposition 48, de 1a remarque personnelle?*” ou encote de la déclara-
tion finale!*?, Elles en sont cependant formeliement proches, puisque aucune de ces
quatre interventions ne fait partie de la discussion 4 proprement patler, mais ne
font que la précéder (développement d’une proposition), linterrompre (déclaration
en dehors de lordre du jour) ou la clore (déclaration en dehors de Pordre du jour
et déclaration finale).

Sur un second point, la déclaration fondée sur le paragraphe 36 GO se distingue
des trois autres interventions. Alors que le droit de développer une proposition, le
droit de faire une remarque personnelle et celui de faire une déclaration finale ne
peuvent étre €ludés par le parlement, la possibilité de faire une déclaration en
dehars de l'otdre du jour est sournise au pouvoir dappréciation du président 4%, En
vertu de Ia Grundgesetz, le député jouit pourtant du droit 2 la parole, si bien que
le président devrait laisscr s'exprimer tout parlementaire qui demande & parler en
dchors de Pordre du jour.

En fait, le pouvoir d'appréciation du président est relativement large; il s'étend
4 la durée et au contenu de la déclaration. Ainsi, le député peut se voir contraint,
sur demande du président, de présenter son texte avant de le lire devant le plé-
num 150, Méme s'il ne s'agit pas vraiment de censurer un discours, mais uniquemnent
de prévenir des violations de 'ordre parlementaire, on peut cependant douter de
Popportunité dune disposition réglementaire dont Vapplication stricte pourrait faci-
lement mener & une restriction du droit 4 la parole garanti par la constitution,

£ Motivation du vote

Une fois Ia discussion terminée et immédiatement avant le vote final, tout député
peut demander la parole dans le but de motiver son vote ou celui de son groupe.
Auw BT, ce droit est reconnu tant aux membres qu'aux fractions du patlement et
peut Etre exercé oralement ou par £crit?®!, Alors qu'elle est 4 la disposition de tous
les députés du CE, seuls les groupes du CN peuvent user de cette faculté 152

On peut sinterroger sur le caractére judicieux de la .regle appliquée au CN,
surtout quand il s’agit du rraitement dinitiatives individuelles. En Suisse, Viniciative
cst d'abord considérée comme un droit conféré & chaque parlementaire personnelle-
ment et ensuite seulement comme une ateribution des groupes'*% Tout autant que
Ics fractions, les députés auteurs d’une initiative devraient avoit le droit de motiver
lenr vote avant que le plénum se prononce sur levr proposition. Une disposition
dans ce sens devrait &cre introduite dans le reglement du CN.

Le droit d’exposer son point de vue avant le vote final est de nature absolue au
BT ainsi quau CE et au CN. Les présidents des chambres ont dés lors Pobligation
de laisser les députés motiver leur propre vote ou celui de leur groupe.

l.a parole ne devrait pourtant ére refusée aux membres des conseils que 5'il
existe de réels dangers de les voir abuser de leur droit. Tel serait le cas si le
président £raic presque certain que Porateur ne ferait pas qu'exposer son point de
vue ou celui de son groupe, mais profiterait de Foceasion pour rouvrir la discussion.

P 129

147,130,

18P, 129,

He g 36 GO: wpeut... sur demande...s.
150 Froemann, § 36 13.1-13.5.

151§ 59 GO.

32 A 7211 RCN et 70 RCE

133 Art. 93 Csl féd ; voir p. 181
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Par contre, quand 1a déclaration se limire A motiver le vote du député ou de sa
fraction, rien ne devrait permettre au président de ne pas attribuer la parole au
patlementaire. De lege ferenda, le droit inscrit aux articles 72 RCN et 70 RCE
devrait avoir une valeur absclue

Le droit d’exposer son point de vue ne peut s'exercer qu'avant le vote final 54,
Si un objet soumis au CE ou au CN ne requiert ni vote sur 'ensemble, ni vore final
(ainsi: les motions, postulats ¢t motions d’ordre), les députés ne disposent dés lors
d’aucune possibilité de motiver leur propre décision ou celle de leur grovpe. I en
est de méme quand les membres du BT statvent sur les motions dordre ouv se
prononcent 4 la fin de chacune des deux premigres lectures dun projet de Joi. Ici
avssgi, ils sont privés de la faculté de faire des déclararions au sens du paragraphe
59 GO.

Le droit de s'exprimer avant le vote final n'offre pas seviement 4 chaque groupe
et & chaque député la possibilité d’expliquer pourquoi il va voter dans un sens plurde
que dans un autre; il leur permer également de donner les raisons pour lesquelles
il s’abstiendra. I! n’y a en effet pas de motif de priver certains parlementaires d’'un
droit sous le seul prétexte de lenr abstention lors du vote 4 venir. Le fair de ne
voter ni «ovin, ni «non» est aussi, en soi, une prise de position que chacun doit
pouvoir justifier.

3. Temps de paroke
a) Limitation dv temps de parcle

Aucun orateur du CN ou du BT ne peut s'exprimer pendant une durée illimitée.
La nécessité de restreindre le temps de parole a été reconnue dés 1220 en Suisse,
des 1922 en Allemagne, Auparavant, chaque parlementaire pouvait exposer son
point de vue aussi longtemps qu'il le désirait1%5. La situation d'alors pouvait facile-
ment s'expliquer par le fait que Ja chambre n*était pas autant chargée quclle Pest
actuellement.

Aujourd’hui par contre, i} n'est plus pensable de laisser parler chaque dépuré
pendant une heure ou deux sans provoquer aussitot la paralysic du travail parle-
mentaire Ceci est encore plus vrai pour un parlement de milice. Les conseillers aux
Eetats 'ont bien compris qui, bien que nétant soumis a aucune restriction expresse
du temps de parole, s'efforcent cux aussi de discuter le plus cfficacement possible,
c’est-a-dire en évitant les discours d’une longueur excessive

La limitation du temps de parole est une atteinte av statut du député, jusrifide
cependant par les nécessités pratiques et autorisée dans la mesure oo aucun droit,
méme de nature constitutionnelle, ne pent valoir de maniére absolue. Vue sous cet
angle, elle a ainsi été admise par le Tribunal constitutionnel de Karlscuhe qui-a
considéré qu'il relevait de la compéience réglemenraire da BT (art. 401 2 GG) de
poser des limites au droit des députés i la parole!5S,

Les dispositions internes du CN et du BT sur le remps de parole v’ont daillenrs
pas pout seul objet 1a limitation d’un droir constitutionnel; elles ont également pour
but d’empécher que la discussion ne soit monopalisée par quelques orateurs seule-
ment, ainsi que de permettre au plus grand nombre pessible de députés de venir

B+ Art. 70 RCE: les membres du Conseil des Etats peuvent également s'exprimer avant le vote sur
Pensemble.

5 A Tinverse: le droit illimité des membres du Sénat américain de fairc usage de teur talent oratoire.
La pratique des afilibusterss a Je plus souvent pour but d'empécher Fadoption d'un projer de Joi, Lo
steir, p, 179,

1 BVedGE: 10, 4 (13)
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s'exprimer A la tribune. A la différence des régles sur le temps globat de parole, les
prescriptions sur la limiration du temps individuel de parole cherchent a assurer le
respect des minorités A intérieur de la chambre.

#} Différents temps de parole

Le CN connait quatre temps de parole différents. Lors du débar d’entrée en
matiére, auteur d’une initiative personnelle ainsi gue les représentants des groupes
ont quinze minutes 4 leur disposition'$?, 1] en allait de méme autrefois pour le
développement par leur autenr des motions, postulats et interpellations. Depuis la
maodification du réglement survenue le 27 septembre 1979, ta durée de ces interven-
tions a éré ramenée & dix minutes!%,

Au stade de Ia discussion de détails, tous les orateurs qu'ils soient auteurs d’une
initiative, représentants de grovpe cv députés «ordinaires », ont droit A dix minutes
de parole. Ceux qui s’exprimeront pour la seconde fois ne pourront cependant
disposer que de cing minutes '%.

Enfin, quel que soit e moment ob ils prennent la parole, les rapporteurs des
commissions et les membres du Conseil fédéral sont libérés de toute contrainte de
temps. Le réglement leur demande simplement d’étre brefs'82. Pour les membres
du gouvernement, il ne devrait pourtanr pas s'agir d'une obligation juridique, mais
tout au plus d’un devoir moral. Par respect pour le patlement, les conseillers féd¢-
raux se devront pourtant de ne pas abuset de leur droit constitutionnef de prendre
la parole en tout temps au sein des conseils

Les orateurs du BT peuvent se classer en trals catégories: les députés ordinaires,
les représentants des fractions, puls les rappotteurs des commissions et les membres
du gouvernement. Les députés du premier er du demxitme groupe ne peuvent
sexprimer quune seule fois lors de chague phase de la discussion’'; ceux du
premier groupe ne disposent cependant que d’un quart d’heure alors que ceux du
deuxizme groupe ont droit 4 trois quarts d’heure de parole'®?; enfin, les commis-
saires et les ministres peuvent exposer leur point de vue A tout moment et sans
&rre limités par le temps, Pas plus que les réglements des conseils, celui du BT ne
devrait pouvoir porter atteinre au droit constitutionnel des membres du gouverne-
ment de prendee la parole dés qu'ils fa demandent.

Une semblable réglementation cntrainc par la force des chescs une inégalité
entre les députés Si au conrs de la discussion d'un projet de loi, chaque membre
du CN fait usage au maximom de son droit A la parole, les représentants des
groupes pourront s'exprimer pendant une durée tatale de trente minotes, alors que
lcs députés ordinaires ne pourront disposer que de quinze minutes.

La difféeence est plus forte encore au BT ol les porte-parole des fractions se
voient atttibuer trois fois plus de temps que les députés ordinaires. Les membres du
parlement qui ne disposent pas d'un prand talent oratoire ont dis lors pen de
chance de sc faire remarquer des autres députés ou du public.

Une telle situation est regrettable dans la mesure oi elle tend & diviser durable-
ment le CN et fe BT en trois classes de parlementaires: celle réunissant les députds

15T Arr. 61 11 RCM

1S4 Am, 70 | RCN

59 Am 61 11 RCN

40 Art. 6] 110 RCH,

1616 39 11 1 GO (qui s'applique par analogie aux déclaratiovns cn debors de Yordre du jour, § 36, ct
aux développements de propesitions, § 33 11t 2 GO

¥15 391 et 2GO.
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ordinaires et qui n’ont que peu de moyens de se faire entendre; celle regroupant
les chefs de fractions et qui, par leur fonction méme, sont déja connus du pale-
ment; celle rassemblant les rapporteurs des commissions et qui, comme la classe
précédante, se compose avane tout de députés influents et chevronnés !9,

¢) Prolongation du temps de parole

Chaque oratcur, quelle que soit Ja classe 4 laquelle il appartient, peut demander
que soit prolongé son temps de parale. La requéte doit étre adressée au président 164,

La prolongation est toujours facultative au CN, alors quelle pent aussi érre
obligatoire au BT. Lorsqulil s'agit d’une simple possibilité, ]a décision relkve du
plénum (CN) ou du président Jui-méme (BT). En pratique, les députés du CN se
contentent de donner lenr consentement tacite 4 la proposition qui leur est sou-
mise; au BT, le président consulte d’abord I Acltestenrat dont les avis seront cepen-
dant presque toujonrs suivis. L'nsage observé an BT déroge ainsi A Ia régle interne
écrire 155,

Le présidenc du BT doit {«soll») prolonger le temps de parole si la demande en
est faite par une fraction, si 'objet ou le déroulement de la discnssion Pexige 56
Tel est le cas par exernple lorsque le gouvernement nse par trop de son droit 3 la
patole, Par respect pour le principe voulant que 'opposition ne seit pas défavorisée
outre mesure face 3 la majorité parlementaire 47, le présidenr du BT est alors dans
lobligation de prolonger ]2 discussion.

d) Temps global de parole

Sur proposition de la conférence des présidents ou de PAcltestenrat, le plénum
du CN on du BT peut fixer un temps giobal de parole {Gesamtredezeit) 58, Cerre
possibilité n'existe en Suisse que pour les débats d’entrée en matiere et les discus-
sions de rapports; elle n'est utilisée en Allemagne que pour la discussion (Aus-
sprache) d’un projet.

La faculté de limirer le temps de parole a été inrroduite en Allemagne par le
réglement du Reichstag du 12 décembre 1922, en Suisse par la modification du
27 septembre 1979763, A I"époque de Ja République de Weimar, la clé de répartition
entre les groupes était autre que celle en vigueur actuellement. Chaque fraction,
quelle que fit son importance, disposait du méme remps de parole'™, ce qui, avec
la montée des partis extrémistes, s'est vite 1évélé dangereux. Dés 1949, la regle fut
corrigée et, depuis lors, les minutes sont réparties en fonction du nombre de mem-
bres que réunit chaque groupe

Les regles sur le remps global de parole concernent principalement les fractions
patlementaires et accessoirement les députés. La durée de la discussion est en effet
d’abord issue dun accord entre les groupes qui ensuite seulement diviseront leur
part entre Jeurs propres membres.

Davantage encore que les rigles sur les différents remps de parole, ces disposi-
tions heurtent le principe d'égalité entre les députés. Car, lorsqu’une fraction ne

165 Cetie aparlamentarische Dreiklassengesellschaft» est dénoncée dans Roebring/Sontbeimer, p. 121.

WAr 6111 ZRCN:§ 3911 3GO.

165 Le réglement donne en effet au présidem seul le droit de prolonger le remps de parole, § 39 H 3
GO,

g 391 4 GO,

We 3312 GO

%25 39 1 GO, are 642 RCN

16¥ Le premier essai date cependant de 1973,

e § 88 GORT 1922
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dispase que d'un temps limit¢, il est normal qu'elle choisisse son président ou 'un
de ses membres les plus écoutés pour la représenter an plénum. Les députés ordi-
naires sant dés lors écartés du débat, ce qui constitue une atteinte indéniable au
droit 4 ia parole reconnu 4 chaque membre du parlement.

Dans la mesure ol elles ne franchissaient pas les limites de I'abus et ol elles
contribuaicent au développement harmonieux de la discussion, le Tribunal constitu-
tionnel de Karlsruhe a jugé les régles sur le temps global de parole comparibles
avee Je statut du députe!™.

IV Droit de vote

1. Drait ttatutaire

Le drait de vote forme le troisitme élément du statut du député et répond
comme tel aux mémes caractéristiques que les deux amtres'?2: il n’est pas une
compétence, mais une simple faculté du parlementaire; il est accordé aux membres
d'un organe coliégial ¢t constitue pour eux une garantie face aux interventions de
FEtat Ds lors, tout membre du parlemenr est en droit de sabstenir; les voix des
députés doivent érre d'égale importance '™ et aucun parlementaire ne doit craindre
de sanction de la part de PEtat pour son attitude lors d'un vote

Le droir de vote n'est pas mentionné expressémenr par k Gruodgesetz It n'en
est pas moins une composante essentielle du sratut du député garanti par la cansti-
rorion. La situation est semblable en Suisse, si bien qu'aueune disposition légale on
réglementaire ne peut priver un membre du BT, un conseiller national ou un
conseiller aux Etats de son droit de se prononcer sur chaque objet soumis ao
plénum. :

Le devoir relatif d’abstention imposé aux présidents des conseils constitue unc
exception 4 la régle 74, L'obligation de s"abstenir s'explique cependant par la posi-
rion particulizre conférée aux présidenrs des chambres er décaule d'une disposition
non éerite du droit patlementaire subjectif. Elle est matériellernent inatiaquable, car
la Constirution fédérale ne requiert pour les décisions des conseils que la majorité
des votants et non celle des membres!,

2. Abstention

Le drait de vote n'est qu'une faculté dont I'exercice est laissé 2 ta liberté d’appré-
ciation du dépur& A moins d'outrepasser leurs compérences, le BT e les conseils
ne peuvent, par le biais de dispesitions réglementaires, contraindre leurs membres
3 se prononcer lors de chaque décision du plénum. Les réglemenis ne peuvent pas
non plus prévoir des sanctions disciplinaires applicables en cas d'abstention ou

71 BVerfGE: 10, 4 (13); pour estimer la force numérique des feactions do B1 afin de répartic entre
elles le 1emps pglobal de parole, les membres du gouvernement ne devralent pas étre pris ent considération.
Clest pourtant e qui s'est produit en 1972 lors de la discussion des 1enités avee PEst; Trasorona, § 39
1.2; Blisehke, p. 66; voir encorc p, 180,

172 Sebraidt-Bleibtreny/Kiein, are. 38 23; Tropsmems, rem prél. aux §§ 16 2 22 6.1; Arndr, p 1745 Strass-
berger, p. 43,

1 Sirascherger, p. 4.

174 P‘ 92-

175 Act. 88 Cst fed; exception: vote sur la clause d'uspence {art. 8904 Cst féd e 35 ME LRC) lors
duquel le président de chacun des conseils dispose du droit de vore
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d’absence au moment d’un vote. De méme qu'il y a un droit d’accepter ou de tejeter
un projet, de méme i} existe un droit de s'abstenic lors de la décision du plénum 176,

La liberté de s'abstenir n'a pas toujours été reconnue cn Allemagne . Aux
débuts de Pancien Reichstag, son usage était rendu pratiquement impossible en cas
de comptage des voix ou de vote 4 I'appel nominal. Dans la premiere des éventua-
lités, les portes pat lesquelles devaient sortir les députés n’éraient quau nombre de
deux et ne portaient que les inscriprions: «ouis, «nony. Lors des votes 4 I'appel
nominal, seules étaient distribuées des cartes munies dun woui» ou d'un «non»
Celui qui voulait s'abstenic devait sortir de Ia salle pléniére.

A la fin du XIXr siecle, il devint possible de rester dans la salle tout en nc
prenant pas part au vote, L'abstention devait ccpendant étre annoncée au président.

Ce n'est gquavec le réglement du nouveau Reichstag (1922} que le droic
abstention fut pleinement reconne. Pour le comprage des voix, une troisieme porte
fut créée, munie de 'inscription: «abstention »; pour les votes 4 I'appel nominal, on
distribua des cartes permettant également aux députés qui ne voulaient se pronon-
cer ni pat <ouin, ni par ¢nony de faire malgré tout connairre lear opinion et de la
faire inscrire au proces-verbal.

V' Droit de porer des questions {(beure des questions)

Le droit de poser des questions est un moyen essentiel de procédder av contrdle
de Pactivité gauvernementale. En outre, pour chaque député, il représente un aspect
du droit 2 la parcle.

Les possibilités d'interroger FExécutif sont diverses. Les réglements de chacun
des conseils mentionnent Pinterpellation® et la question ordinaire'™ («petite
question »); le droit interne du BT prévoit la grande question 1% (Grosse Anfrage)
et la petite question ¥ (Kleine Anfrage). En Suisse, les deux sortes d'intervention
peuvent émaner d'un seul député, alors quen Allemapne, le soutien de vingt-six
membres du BT est nécessaire pour que la grande ou la petite question puisse étre
transmise au gouverncment '8,

Ces deux moyens mis 4 part, les membres des deux conseils et du BT disposent
enfin d’une troisitme possibilité d’inrerroger le gouvernement: Pheore des questions
{Fragestunde). Dans ce cas, les députés du BT n’ont besoin du soutien d'aucun de
leurs collegues. L'on peut dés lors. patler d’un véritable «droit individuel» de chacun
des membres du BT,

Introduite en 1946 par le CN'# et en 1952 par le BT '#%, heure des questions
tire son origine du droit parlementaire anglais'®, En 1962, le CN a renoncé 3
Pheure des questions pour la reprendre cependant en 1379. Le BT par contre en a
fait une véritable institation que les lignes directrices édictées en 1960 et 1969
n‘ont fait que préciser.

1% R écemment, la commission du CN pour [ Avenir du Patlement» a proposé d'introduire un devoit
d'abstention pour les députés ordinaires, Les parlementaires dont les intéréis personnels et mardriels sont
directement conceenés par un vote de 1a chambre auraicnt 'obligation de se récuser. Cette future disposi-
tion ne serail tourchois pas applicable lors de a discussion puis de I'adoprion de lois ou darrétés on lors
de débats sur les comptes ou le budget de ka Confédération, voir le « Tagesanzeiger» du 9710 mai 1981

" Sedaarst, p 117,

178 Art. 30 RCN et 32 RCL

179 Art, 30 RCM et 33 RCE

1 ¢ 105 GO

191§ 110 GO.

192 Art 30 RCN, 32 ¢t 33 RCE; §§ 105 e 110 GOy p 184,

A 47 RCN (1946)

6111 GO,

185 Roefbring/ Semtheimer, p. 137.
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1. Sorzes de guestions; recevabilivé

Les députés do BT peuvent poser des questions appelant des réponses orales on
écrites, alors que les membres du CN ne regoivent, en régle générale, que des
réponses orales '8,

Les questions des députés ne sont soumises qu’a une seule condition de cecevabi-
lité formelle, Celles appelant une réponse orale doivent étre déposées le jeudi pré-
cédant la deuxieéme et troisitme semaine de session (CN)197 ou trois jours avant
leur traitement au plénum (BT)'%%; celles ne demandant qu'une réponse écrite
doivent étee remises au plus tard le vendredi précédant la semaine de séances s,

Au vu de leur but, les questions des députés ne seront matériellement recevables
que lorsqu'elies concerneront un domaine relevant du gonvernement. L’heure des
questions ne peut servir a critiquer des députés ou des membres d’une autorité
judiciaire 1%,

En Allemagne comme en Suisse, les questions ne se limitent pas forcément 4
Pactivité du gouvernement dans son ensemble; elles peuvent également s’en pren-
dre aux faits et gestes ainsi qu'aux déclarations publiques de chacun des membres
du colltge gouvernemental %7,

Ceci ne devrait pas étre infirmé par le principe de la collégialicé régnant entre
les membres de Conseil fédéral. De méme que les conseillers fédéraux sont élus
séparément et non sor une liste commuone, de méme les membres de PAssemblée
fedérale devralent pouvoir adresser leors critiques 4 {’égard de chaque conseiller
fédéral pris individuellement sans se voir opposer le caractére collégial du goaver-
nement.

Les questions posées par les députés doivent relever directement ou indirecte-
ment de la politigue nationale. Les membres de BT ou du CN ne peavent dés lors
interroger le gonvernement fédéral sur des problémes étant du ressort exclusif d'un
Land ou d’un canton. Ici aussi, le principe de 1a compétence subsidiaire de I’Etat
fédéral devrait étre respecté!?2,

Enfin, les questions doivent étre congues et rédigées de telle fagon qu'elles facili-
tent une réponse bréve de la part du gouvernement. Elles ne doivent pas étre
développées (CN), ou contenir des constatations et des jugements de valeur (BT)1%3.
L’heure des questions n'a en effer pas pour bur de traiter de problemes fondamen-
tanx de la politique nationale. 11 s’agit uniquemnent d’un moyen d'interroger le
gouvernement, et non d'une possibilité de lui soumettre une proposition motivée,

Le président du BT est chargé de vérifier la recevabilité formelle et matérielle
des questions. Celles gui ne satisfont pas A 'nne ou 4 autre de ces conditions ne
sont pas transmises aw gonvernement 194,

La pratique est différente an CN ot toutes les questions adressées 2 temps sont
directement communiquées aux conseillers fédéraux compétents per le secrétariat
de I"Assemblée fédérale. La recevabilité matérielle ne fai¢ Pobjet d'avcun examen
préalable par un organe de la chambre, mais est appréciée par les différents départe-

6 Arr. 7la RCN; lignes dirsctrices 1 et 16,
187 Arr. 71471 RCN.

188 Lignes directrices 9.

1% Lignes direcrrices 18.

190 Trocsmena, § 111 3,

¥ Trorsmamn, § 111 2,

92 Lignes directrices 2

193 Art. T12 T RCN; lipnes directrices 1.

194 ignes directeioes 7,
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ments eux-mémes. En cas d’incompéience matérielle, le Conseil fédéral se conten-
tera d’exposer trés brigvemnent les raisons pour lesquelles il lui est impossible de
répondre A la question posée.

2. Traiteorent

En Suisse et en Allemagne, les heures des questions constituent toujours le
point 1 de 'ordre du jour %3, Au CN, elles ont lieu le lundi aprés-midi des deuxiéme
et troisitme semaines de session. Elles durent nonante minutes au plus.

Selon les lignes ditectrices du paragraphe 111 GO, le BT peut organiser jusqu’a
trois séances de questions par semaine, aucune d'elles ne pouvant toutefois excéder
soixante minutes!®, Depuis octobre 1973 et en dérogation an Ne 11 des lignes
directrices, 'heure des questions ne se déroule plus que deux fois par semaine (le
mezcredi et le jeudi), mais dure chaque fois nonante minutes!'s”,

Au BT comme au CN, la liste des questions est distribuée aux députés avant le
début de 12 séance Les membres du BT lisenr d’abord leur question alors que les
conseillers fédéraux répondent tout de suite i celles des conseillers nationaux. Les
réponses que le gouvernement n’a pu, faute de temps, donner au plénuin seront
ensuite communiquées par écrit aux députés'®S,

Pour chaque question, il est possible de poser une question supplémentaire. Le
réglement du CN ne reconnait cette faculté qu'a l'auteur de la question principale
et la limite 3 une seule question supplémentaire '%.

Différentes, les lignes directrices du paragraphe 111 GO ne prévoient cette possi-
bilité que pour les questions auxquelles il est répondu oralement. L'auteur de la
question principale a droit 2 deux questions supplémentaires, tous les autres députés
4 une 200, Toujours dapres les lignes directrices, chaque question principale peut étre
scindée en deux «sous-questions» (« Unterfragen ») 2,

Quels que soient leurs auteurs, les questions supplémentaires ainsi que les sous-
questions doivent &tre en étroite connexité matérislle avec les questions principales.
Elles doivent dés lors toutes étre examinées par le méme représentant du gouverne-
ment. 1] n’est cependant pas de la compérence d’un dépuré de désigner le ministre
gui devra trajter sa question. Cest 13 vn droit du seul gouvernement.

3. Repense du gowvernement

Le pouvernement doit répondre 4 toutes les questions déclarées recevables. Cette
obligation ne découle cependant pas des réglements du BT ou du CN, car le droit
subjectif du parlement ne peut déployer d’effets juridiques qu'a I'égard des députés.
Le devoir des ministres et des conseillers fédéraux se déduit bien plutér de l'article
43 GG ainsi que du principe de la responsabilité parlementaire du gouverne-
ment 202

La Grundgesetz ne se borne pas 2 exiger la présence des membres du gouverae-
menat tout en leur laissant ensuite la liberté de répondre ou de ne pas répondre aux
questions des parlementaires. Le droit de citation garanti & l"article 43 1 GG a au

5 Aq T12aTRCN.

1% I ignes directrices 11.

19 Fraremanm § 111 32

11 en est de méme borsque Vauteur dune question est absent.

158 At 71a IV RCN.

20 [ ignes directrices 3 ot 4; Trarsmams, § 111 15,

M Lignes directrices 1.

Mz Achterberg, p 61, Schmidt-Bleibiren/Kiein, urt. 45 1 ¢t 6; Scbacter, p 230.
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contraire pour fonction essentielle d’assurer le controle par le parlement de Yen-
semble de I'activité gouvernementale. Sur la base de cette disposition, 'Exécutif est
des lors obligé de renseigner le Législatif lorsque celui-ci le demande ct de répondre
ainsi de ses actes 203,

La Constitution fédérale ne contient pas de régle semblable 4 larticle 43 1 GG
et permettant aux conseils de citer les membres du Conseil fédéral. Le gouverne-
ment est malgré tout tenu de s'expliquer sur chaque probleme soulevé par un
député. Clest Ja une conséquence de la responsabilité parlementaire du Conseil
fédéral qui, si elle ne va pas jusqu’a contraindre un de ses membres 2 démissionner,
lui impose cependant le devaoir de répondre de chacun de ses actes devant les deux
chambres. .

Du devoir de répondre aux questions des députés il faut distinguer le droit du
gouvernement de prendre la parole A chaque instant et sans limite de temps. Le
premier découle du principe de la responsabilité parlementaire, le second des arti-
cles 101 Cst féd. et 43 11 2 GG. Les deux sont cependant liés, car en accomplissant
P'obligation qui lui incombe en vertu de sa responsabilité devanr le parlement, fe
gouvernement fait en méme temps usapge de son droit 3 la parole.

Méme s'ils ne sont pas juridiquement tenus d'observer les dispositions réglemen-
taires sur le temps de parole, les conseillers fédéraux er les ministres ont cependant
le devoir moral de respecter I'esprit dans lequel fut instituée 'heure des questions.
Celui-ci exige qu'd des questions bréves, il soit apporté des réponses breves et
restreint de ce fait Pétendue du droit du gouvernement  la parole

Cette restriction est admissible dans la mesure ot clle permet quil soit répondu
au plus grand nombre possible de questions et favorise ainsi le contréle de activité
de PExécutif par le patlement.

VI  Garanties du stat

Les droits et devoirs issus du statut n’ont de valeur que sils jouissent d’une
garantie permectant aux députés de les exercer sans craindre d'étre inquictés par
PEtat ou les particuliers. Chaque parlementaire doit pouvoir participer 4 toutes les
séances du plénum et des commissions sans en étre empéché par les tribunaux; de
méme, il doit pouvsir s'exprimer 4 la tribune et faire usage de son droit de vote
de fagon entitrement libre.

Afin d'étre protégds effscacement des menaces des individus ou de celles des
organes étatiques, tous les députés doivent bénéficier d'un certain nombre d'avan-
tages dont les plus importants sont Pinviolabilité, Picresponsabilité et Iindemnite
parlementaire.

1. Inviglabrlité

Par inviplabilité, le droit suisse entend Timpossibilit¢ pour un député d'étre
recherché ou poursuivi pour un crime ou un délit qui n’a pas trait a exercice de
ses fonctions 294, Le droit allemand défmit inviclabiliré (Immunitit) comme la
protection contre toute poursuite pénale, quelle que soit Finfraction commise 2,

M Cecy est nié par Armdt, p. 112, et par Trassrann, § 111 41, qui lieat 4 un vete du plénum e devoir
du gouvernement de répondre aux questions des dépuréds

24 Art. 1 LF sur les gamnties politiques ¢t de police en faveur de la Confédération, c-aprés: LF sar
les garaatics pofitiques... RS 17.21.

M A 46 111V GG.
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En droit continental européen, linviolabilité tire son origine de la Révolution
francaise et de la nécessité que I'on ressentit alors de préserver les parlementaires
des arrestations arbitraires ordonndes par le gouvernement. C'étair, 4 ses débuts en
tout cas, une institution dont Je but était de protéger le parlement en tant que tel
contre les pouvoirs exécutif et judiciaire, L'inviolabilité érait initialement un privi-
lege du Législatif dans son ensemble et non un droit accordé a chacun des dépurtés
pris individuellement.

L'inviolabilité tend 4 garantir le bon fonctionnement de assemblée. Linterdic-
tion faite aux pouvoirs exécutif er judiciaire d'uriliser Jes moyens dont ils disposent
pour procéder A 'arrestation d’un député ne peut des lors valoir gu'aussi longtemps
que siége le parlement. C'est ce que prévoit la loi sor les garanties, laquelie n'exclut
la recherche ou la poursuite d'un parlementaire que pendant les sessions des deax
conseils 206,

La régle est différente en Allemagne od le parlement siége en permanence. Les
députés sont an bénéfice de Tinviolabilité pendant roate la durée de leur mandat.
Ils sont ainsi assurés d'étre protégés des I'acquisition de la qualité de parlemen-
taire 207 et jusqu'ac moment ol se réunira le nouveau BT,

Selon la théorie classique2®, Tinviolabilité est un privilege du parlement. Un
député ne peut de lui-méme y renoncer, car il disposerait alors d’un droit qui ne
lui appartient pas. Cette these est encore appliquée dans la pluparr des pays occiden-
taux 2, en particulier I'Allemagne. Elle a éré quelque peu édulcorée en Suisse oi
les membres des deux consells peuvent renoneer personnellement & l'inviolabi-
litg 218, 11 suffit pour cela d'une déclararion &crite de leur part, selon laquelle ils
consentent A abandonner «leurn privilege La loi sur les garanties n'a cependant
pas totalement reni¢ la théorie classique. Le consentement individuel n'est qu'une
possibilité. Le député peut aussi étre liveé 4 la justice par ane décision du conseil
auqquel il appartient. '

En Allemagae comme en Suisse, I'accord du plénom (ou du parlementaire) a la
méme valeur. C'est une condition d'exercice de la poursuite; il fait done partie du
droit formel,

2, Irresponsabilité absolue

L'irresponsabilité (Indemnitit) consiste 2 empécher qu'un député ne soit pour-
suivi pour une opinion qu'i! a émise au parlement 2!, En Suisse, la protection est
totale, car clle préserve les membres des conseils de toute poursuite judiciaire,
qu'elle soir civile ou pénale Les dépurés an BT nc jouissent par contre que d’un
privilege limité, car les déclarations de nature calomnieuse ne bénéficient pas de
Fimmuniré 212,

Le but des régles sur Pirresponsabilité est de soustraire les parlementaires aux
codes pénal et civil Comme le droit interne de la chambre ne pear déroger 4 des

W6 Art. 1 LF sor les garanties politiques . .

W7 Lacquisition de la qualiié de parlementaire commence avec acceptation de Télection, § 45
BWahlG.

0% Vfair Parrét du tribunal constitutionnel bavarois du 24 ectobre 1958 {Az: VT 30 - VI - 58) cité
par Schagfer, p. 173; contrn: Deelring, p. 194

WP ex: art. 26 11 Cst fr. (1958); art. 68 1F Cst it. {1947}

M At 1 LF sur les garanties politiques.

WA 211 LF sur la responsabilité...; art 46 F GG.

U2 A 461 2 GG; la Constitution de 1871 était plus large: méme en cas de déelarations calomnicuses
au plénum ou en commissions, un député an RT ne pouvait Eire cité on justice, Huber, p. 896.
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dispositions de nature légale, la réglementation de lirresponsabilité doit au moins
faire I'objet d'une loi formelle?!3. Clest le cas en Suisse; en Allemagne, Pessentiel
de la matitre se trouve i Farticle 46 1 GG,

L’irresponsabilité garantit le libte exercice du droit 2 la parole et du droit de vote
au plénum ainsi qu'en commissions. Bien qu'aucun texte n'en fasse mention, Ja régle
devrait également valoir pour tous les antres organes de la chambre, tels 1a confé-
rence des présidents, "Aeltestentat ou le bureaun

Quelle que soit la qualification juridique des fractions (arganes de In chambre ou
non)?*, on ne peut nier le lien étroit Jes unissant au plénum, En tout premier lieu,
les débats 2 Vintérieur des groupes contribuent & faciliter 1a discussion en séances
plénitres. Les fractions sont des Jors des éléments indispensables au bon fonction-
nement du BT et du CN et sans lesquels la chambre ne pourrait mener & chef tous
ses travaux. Le principe de I'irresponsabilité devrair amsi s'appliquer également anx
déclarations faites lors des séances de groupes 'S,

Limmunité est absolue dans la mesure ol elle ne peut en ancun cas étre levée
Les membres des deux conseils jovissent d’une protection de cette nature, si bien
que les seules sancrions auxquelles ils peuvent s’expaoser lors de discours incen-
diaires sont le rappel 4 I'ordre ou le retrait de la parole 214, Mais, outre ces mesures
disciplinaires, aucun député aux Chambres fédérales ne peut se voir cité devant un
tribunal pénal ou civil Les conseils nont en effet pas la compétence de lever
limmunité et le député n’a pas la possibilité de renoncer 2 son privilege dirrespon-
sabilité 217,

Absolue sous le 11¢ Reich*# et sous la République de Weimar2t?, Pirresponsabi-
lit¢ des parlementaires aliemands est anjourdhui relative. Elle ne peut étre invoquée
quaussi langtemps que les déclarations des députés ne sont pas de nature calom-
nieuse. Des lors, celui qui se senr gravement offensé par les paroles d’'un parlemen-
taite est en droit de s'adresser 4 un tribunal, lequel devra, il y 2 véritablement
calomnie, condamner le député.

A la différence de I'inviolabilité, irrésponsabilité est, en Suisse comme en Alle-
magne, illimitée dans le temps. Le privilege commence avec I"accepration de I'élec-
tion pour s'éendre au-deld de ]a durée du mandat. A ancur moment, un député e
pourra étre recherché pour délic contre honneur d'autrui. L'irresponsabilité est
donc un motif d'exclusion de la poursuite et reléve du droit matériel.

3. Irresponsabilisé relative

L'isresponsabilité relative fait Pobjet en Suisse d'une disposition particuliére de
la loi sur la responsabilité de la Confédération, .. 22, Elle se distingue de Pinviolabi-
lité par le fait qu'elle concerne des infractions qui sont cn rapport avec l'activité
ou la situarion officielle du député.

Le droit allemand ne fait pas cette différence: les régles de Varticle 46 -1V GG
sont applicables de la méme manidre 3 rout crime ou délir, que celui-ci air été
commis dans I'exercice de la fonction de parlementzire ou quil soit simplement en

MILF sur la responsabilils . .; art. 366 1 CPS er 61 CO.

uep. 187.

45 Contra: Scheride- Bieibtrew/Kiein, art, 46 4,

A 481 1 et 2 RON.

T Sur les refations entre limmunité parlementatre et Pégalité devant la loi, voir Giacormty, p. 321. En
mars 1979, le conseiller national Corbat s¢ déclarait cependant prét a renoficer 4 son immuniié, Bull. off.
1979 CN 135 Ceite déclaration d'intention était dis lors dépourvue a%rioul ¢ifer juridique.

1 Art. 30 BRV (871)

8% Are. 36 WRV (1919)

20 Art. 14 LF sur la responsabilité ..
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rapport avec lactivité ou la sitnation officielle du député Dans les deux cas, il sagit
d’inviolabilité parlementaire.

L’irresponsabilité relative s’oppose encore sur deux points a Iinviolabilité. Elle
sétend d’abord sans interruption sur toute la durde du mandat. Ensuite, il n'est pas
de la compétence du député &'y renoncer. Le membre d’un des conseils ne pourra
étre jugé par un tribunal que si les deox chambres donnent leur autorisation. 1irres-
ponsahilité relative demeure ainsi un privilege du parlement 22!,

Pour le reste, irresponsabilied relative répond aux mémes caractéristiques que
celies de Linvielabilité 222, Etant une condition d’exercice de la poursuite, elle appar-
tient 2u droit formel; elle ne s"applique en outre qu'a la responsabilité pénale.

4. Indemmnité parlemeniaire

Les députés n’ont pas seulement besoin d’une garantie juridigue contre les inter-
veniions des pouvoirs exécutif et judiciaire, ils doivent également bénéficier d'une
certaine sécurité financiaite les protégeant de l'influence de leur parti et de celle
des groupes de pression.

Les sommes versées par 'Etat vont cependant au-deld de ce but. Idéalement, elles
devraient peomettre au parlementaire d'accomplir ses tiches de Ja fagen la plus
approfondie possible et avec la plus grande indépendance tant vis-a-vis de 'Exécu-
tif que vis-a-vis des groupements d’intéréts économiques. L’aide ératique accordée
aux députés irait alors dans le sens d'un renforcement de la démocratie.

21 Art, 14 1 1 LF sur la responsabilité, . ; borsque aprés avoir iransmis des documents confidemiels 4
un quotidien de Suisse alémanique, e conseilier national Nef déciara renoncer 4 son immunité, e député
saint-gallots s¢ pronongait en fait sur une question que seul le plénum du CN et du CE étaient en droit
de trancher.

Sur recommandation de sa commission, le CN a, lors de Ja session dautomne 1980, refusé de lever
l'immunité parlementaire. Quelques jours plus tard, Je CE ¢n a fait de méme, Bull. off. 1980 CN 1014 et
1980 CE 576.

Un suire cas, plus oo moins semblable, F8tait produit er 1969, Le 25 juin, au cours d'une skanee de
relevée, le conseiller national Hubacher proposa au CN de ne pas approuver la gestion du Conseil fédéral
pour le systéme Florida (conduite de la défense de I'espace aérien) et d'exigee un rapport complémentaire
% ce sujet. A Pappui de sa proposition, le dépuié bilos eita plusicurs passages d’un procds-verbal qui jui
avaii €€ remis pat un ancien fonctionnaire du Département militaire fédéral le 24 aveil 1969 et qui
conesrnait une séance dexperts tenue 3 Ditbeadorf le 26 septembre 1968, Convoqué le 16 ectobre 1969
par le juge dinsteuction, M. Hubacher faisait remetere par un tiers Je procs-verbal 3 un fonctionnnire
afin de pouvoir s'crretenir avec lui de certaines questions fechniques.

Se fondani sue ces faits {détemion de documents confidentiels et leur transmission 3 autrui), le juge
d'insrruction militsire fi &at de Yexistence d'une présomption que des actes délictucux céprimés par Iart.
106 CPM avaient €té commis

Apres avair précisé que les déclarations de M. Hubacher faites le 25 juin 196% dans I'enceiate du CN
Yavaient &€ sous le couvert absolu de l'immuniié parlemeataire, la commission du CN propasa au plénum
de ne pas douner sujce 3 i1 requéte du juge d'instruction. Selon le rapporteur, M. Hubacher avait, au vu
des divergences catre le rapport de gestion du Conseil fédéral et Iz procis-vesbal de 1a s€ance d'experts,
le droit sinon le devoir de s'occuper de Vaffairc Florida De plus, méme si le fait d'avoir remis le
protés-verbal était ohjectivemeni punissable en raison des passages non encore publiés, 'on pouvait
cependant mettre 4 la décharge de M. Hubacher le fait quiil s'était adressé 4 un haut fonctionnaire,
plusieurs fois conseiller des membres du parlement et, qui plus est, officier d'érat-major. En eésumé, la
volonté de découvrir les lacunes existantes qui, sut le plan subjectif, 2 prédominé dans le comportement
de M. Hubacher, &ait dans Yinidrét public; et «il n¢ saurait &tre questton qu'un membre du parlenent
s'oocupand, mitme si ce n'est pas fege artfs, d'une affaire qui pour le moins exigeait un examen, doive
compargitre devant le juge pénal uniquemeni parce qu'il st allé trop loin sous Teffet de son zile et, sans
doute aussi, de la satisfaction qu'il éprouvait 4 élucider noe affaire suspecte Dans ces condinons, 'intérét
public gue préseate la poursuite péaale pew passer & arritre-plan sans que la rer puddica en =it & souffries,

Suivanr en cela Ja proposition de sa commission, lc CN a, le 18 juin 1970, refusé d'autoriser I'ouverture
d'unc poursuite pénale contre M. Hubacher. Le CE en fit de méme le 21 septembre 1970, Bull offf 1970
CN 420 et 1970 CE 255.

2P, 140
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Lindemniré parlementaire est inscrite dans la Constitution fédérale depuis
1848223, mals n’a fait son apparition que tard dans e droit canstitutionnet allemand,
La Constitution de 1871 interdisait méme expressément d'indemniser les membres
du Reichstag??*. Pour Bismarck, il s’agissait certes d'éviter que la chambre ne se
transformit en un parlement de professionnels; le bat principal émait cependant
d’empécher qu’avec lintroduction du suffrage universel, les représentants des
couches sociales défavorisées sigent en trop grand nombre au Reichstag, L'inter-
diction de dédommager les dépntés de leurs frais devait en fait contenir ia montée
du mouvement socialiste.

Grice aux cotisations de membres et au soutien financier d’associations privées,
Je dessein du chancelier échouva, Plusieurs fois, le Reichstag tenta de lever Uinterdic-
tion d’indemniser les parlementaires; chaque fais, il se heurta au veto du Bundes-
rat 225, Tlessai de 1906 fut le bon et, le 21 mai de la méme année, une nouvelle
disposition constitutionnelle fut adoptée, selon laquelle tout dépucé au Reichstag
devait recevoir une indemanité versée par I'Btat. La régle fur reprise plus tard dans
les constitutions de Weimar et de Bonn., .

La natare juridique de Pindemnité varie selon que Ton est en Suisse ou en
Allemagne. Malgré le gonflement du travail parlementaire, I'Assemblée fédérale est
restée, aux yeux dn public en tout cas, un parlement de milice ne siégeant que rrois
mois par an. La charge de conseiller national ou de conseiller aux Etats a togjours
conservé le caractére d’une fonction accessoire laissant au député la possibilité de
se¢ consacrer 4 son occupation principale pendant kes neof autres mois de Pannée
Méme si elle ne correspond plus 2 la réalité, cette image reste cependant ancrée
dans lesprit de ]a population, si bien que le parlementaire fédéral n’a jamais été
considéré comme un professionael de la politique. La somme qu'il pergair est ainsi
Tfestée une indemnité au vrai sens du rerme, 3 savoir: un dédommagement pour
perte de gain ¢t pour compensation des frais de voyage a Berne 224,

La situation est différente en Allemagne oi la conceprion de Findemnité a peu
4 pea évolué. Selon la loi de 1906, tour dépuré au Reichstag recevait une somme
annuelle glabale que chaque absence des séances pouvait cependant réduire. De
plus, les voyages 4 Berlin &taient pris en charge par le Reich, La méme régle fur
reprise squs la République de Weimar. On en restait donc A Pidée dune indemnicé
versée dams fe seul but de compenser les dépenses occasionnées par le travail
parlementaire 227,

Dés les débuts de la République de Bonn, le législareur a cependant renu compre
du fait que les membres du BT n’exercaient plus une charge honorifique laissant
intactes leurs conditions financiéres. L’acrivité parlemenraire s'est cransformée en
une profession requérant un engagement total de la part des députés. Ne pouvant
plus pratigner lear métier, les parlemenraires devaient dis lars avoir droir 4 une
véritable rétribotion (Entgelt) leur permettant de s'entretenir eux et leur famille
Juridiquement, cetre somme conservair cependant le caractére d'une indemnité, si
bien quelle restait franche dimpées228

La sirnarion érait de ce fair insatisfaisante, ceci d’autant plus que les «indemnités»
parlementaires représentaient souvent des montants imporeants. Malgreé la mise sur

B Art, 79 et 82 Cst féd. de 1848, are. 79 er 83 Cst féd. de 1874,

4 Aet, 32 BRV {1871); Huber, pp. 893 1 895

5 Ainsi en 1871, 1873, 1874 et 1875,

%6 Aubert, No 1279; seul e dédommagemenl pour perte de guin revér le caractére d'une véritable
indemnité 4 laquelle le députd a droit en vertu de 1a Constituion fédérale (art. 79 et B3 Cst f&d) et de |z
Yoi sur bes indemnités (an 6)

I Heber, p. 895; Taiarin-Tarcheyden, p 433

128 R oebring/ Soatbeiper, p. 119.
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pied d'une commission chargée détudier la question, le probleme ne trouvait
aucune solution. Il fallut attendre 1975 et le jugement du Tribunal constituton-
nel 22 pour y voir enfin plus clair.

Aprés avoir déclaré que plos personne anjourd’hui ne brigue un sigge pour I'aban-
donner une fois la législature éooulée, mais qu'au contraire le député s'efforce de
conserver son mandat tant que la confiance de son parti et des électeurs lui reste
acquise?®®, le tribunal de Karlsruhe démontre I'impossibilité qu'il v a & vouloir
exercer sa profession A cOté de sa charge de membre du BT. Le travail partemen-
taire est devenu une occupation 4 plein temps que PEtat s¢ doit de rétribuer?3,

Le député n’a pas pour avtant le stacut d’un fonctionnaire. Elu sur la base de la
conflance des électeurs, il reste le détenteur d'une charge publique et d’un libre
mandat et garde la qualité de représentant. Le parlementaire ne touche cependant
plus vne véritable indemnité, mais regoit un revenu (BEinkommen) provenant des
caisses de I'Erar?%,

Selon le eribunal de Karlsruhe, larticle 48 1II GG acquiert ainsi une nouvelle
significarion. L'«indemnité approprié¢en (¢angemessene Entschidigungr) se trans-
forme en un salaire devant pourvoir i Fentretien du député et de sa famille, ainsi
qu la couverture de ses frais de travail Le montant du revenu sera calculé de
fagon A assurer au député la plus grande indépendance face aux partis politiques et
aux groupements économiques 2%,

En vertu de larticle 3 GG (égalité devant la loi), il n'est plus possible de laisser
franche d’impdts Ja globalité du salaire du parlementaire. Senls Jes revenus tendant
& compensce les charges effectives issues de Yexercice du mandar peuvent étre
soustraits au fisc, car eux seuls ont la signification d’'une véritable indemnnité. Par
contre, les sommes dont le but est d'assurer la sécurité financigre dn député doivent,
comme n'importe quel autee revenu, éure soumises A 'impée 234,

Toujours sur la base de Particle 3 GG, les parlementaires doivent tous recevoir
le méme traiternent, Une différence n’est permise que pour le président et les quarre
vice-présidents du BT ¥, Le principe d'égalité est moins stricterment observé en
Suisse. Outre les présidents des conseils, les présidents des commissions ainsi que
les rapporteurs s¢ voient allouer une indemnnité spéciale?3, Ce supplément est justi-
fi¢ par le surplus de travail que provoque le fait de présider une commission ou de
rapporter sur ses délibérations.

Prenant appui sur ce jugement du Tribunal constitutionnel, le BT a adopré le
18 février 1977 une loi sur les députés (Abgeordnetengesetz), laquelle fixe l¢ statut
juridique des membres du BT 2%, Le revenu des dépurés est depuis Jors imposable
pour sa composante qui n'a pas la signification d’une indemnicé. Le montant total
du traitement équivaut A environ DM 16 000.- par mois dont DM 4500.- sont
francs d'impdts 28,

La décision du Tribunal constitutionnel ainsi que la loi sont critiquables dans la
mesure ol ¢lles renforcent la dépendance du député face 2 son parti. Le membre
du BT est devenu un politicien professionnel qui, s'il ne veur pas peedre son

B BVerfGla: 40, 294,

0BVer{GE: 40, 296 (313)

DUBVerfGl3: 40, 296 (314).

212 BVerfGE: 40, 296 {314}

D BVerfGE: 40, 206 (315),

24 BVertGE: 40, 296 (3268)

25 BVerfGE: 40, 296 (318)

26 At § LF sor les indemnitds; art, 4 AFF sur les indemnités,

W71 oi du 18 Kvtier 1977 (BGB1. 1 p 297} reproduite dans: Sebaefer, p. 297

2agE 11-17 AbgG.
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«emploin, devra se plier aux mets d'ordte de son groupe. Le verdict rendu par la
cour de Karlsruhe consolide ainsi 1a position des fractions parlementaires et affaiblit
celle déja précaire du député

Un autre danger, plus grave, risque de se produire En accordant des avantages
financiers non négligeables aux membres du BT et en les poussant A nexercer
gu'une seule activité, la loi freine les modifications d'ordre personnel que doivent
nécessairemnent apporter les €lections. Il se crée ainsi toute wne classe politique
d’ésueusc de conserver ses priviltges le plus Jongtcmps pqssﬂalc et qui empéche que
geffectue la rotation personnelle indispensable 4 toute démocratie #% A la longue,
le parlement pourrait se transformer en un cercle fermé dont les contacts avec le
peuple seraient de plus en plus difficiles et rares. Le fossé d&ja dénoncé entre la
population et ses représentants ne s'en trouverait qu'élargi.

§ 4 MESURES DISCIPLINAIRES

I Généralités

Les mesures disciplinaires font partie du droit parlementaire subjectif 240, Leur
base juridique est dés lors identique & celle dn droit de la chambre de fixer sa
procédure interne2!. Le BT jouit en ]a matiere dune autonomie compléete, car
garantie par la Grundgesetz; les deux conseils ne disposent que d'une compétence
restreinte dont Fétendue est soumise an bon vouleir du Yégisiateur. uridiquernent,
les mesures disciplinaires du CN et du CE pourraient certes toutes faire objet d’une
loi formelle2*2 Cela irait cependant a I'encontre de la délégarion figueant dans la
loi sur les rapports, car le droit de chacun des conseils de se donner son réglement
semble rout naturellement inclure celui de régler sa discipline.

Le droit disciplinaire ne lie que celui qui I'a édicté 11 esc dépourva d'effers
externes et ne s'applique qu'aux députés. Les ministres et les conseillers fédéraux
ne peuvent éire rappelés A Fordre ni se voir reticer la parole sur la base du rigle-
ment. Scul Je droit de pelice du président (Hausrecht) est apte A produire des effets
externcs et par 1A 4 fournir la base indispensable 4 de telles mesures?243,

Dans Papplication du droit disciplinaire, le président de la chambre jouit d’un
certain pouvair dappréciation. 1l n'est pas rare que les députés ne recoivent ni
rappel 4 l'ordre, ni rappel au fait, alors méme que toutes les conditions qui permet-
traient de recourir 4 la sancrion sont remplies. Le droit disciplinaire ne peur dés
lors étre compaté 4 un «dreit pénal parlementaire » qui devrait répondre aux mémes
caractéristiques que le droit pénal ordinaire. Ainsi, le réglement du BT ne men-
tionne pas toutes les sanctions auxquelles peuvent s'expeser les députés, mais seule-
ment les plus sévires dentre elles 4. Le président est par exemple libre de blimer
{riigen} un membre du parlement. Le blime ne fait 'ebjet d'aucune disposition du

29 Effgein, p. 249,

MOPp, 38 e 123,

2 Ar 40 1 2 GG; arn B&i [T LRC

2P 47,

M Art. 40 11 1 GG; art. 94 Cst féd; p. BO.

244 Kievnschmitiper, p. 91; contea: Trosmmans, § 7 34, Floner/Grammetts, p. 502 (pour les Chambres fédé-
rales),
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réglement du BT, mais est considéré comme une véritable sanction du droit patle-
mentaire 243, Cette mesure est de nature courumire; le principe «pas de peine sans
loin, applicable en droit pénal, n’a des lors pas son équivalent en droit parlemen-
taire.

II  Mesures disaplinaires

La plupart des mesures appliquées an BT sont aussi connues des conseils. Tant
en Allemagne qu'en Suisse, les membres du patlement peuvent se voir rappeler au
fait ou 4 l'ordre {(Sach- ou Ordnungsruf) ainst que se voir retirer la parole (Wortent-
zichung) 2%, Le réglement du BT prévoit encore 'expulsion (Ausschluss); de plus,
Pusage parlementaire permet au président du BT de blimer un député (Rige),

L’exercice du pouvoir disciplinaire accordé par le plénum au président n'est pas
illimiré Tour dépuré est en droit de réclamer contre certaines mesures le frappant
directement. Sur ces réclamations, 1a chambre dans son ensemble tranche en dernier
ressort 247,

1. Rappel an fait

Lorsque F'orateur s'écarte du sujet en discussion, le président e rappelle au fait 24,
Cette mesure a plus le caractére d'un avertissement que celui d'une sanction et est
de nature plutdt préventive que répressive %, Le rappel au fait est avec le blime 25
le plus doux des moyens disciplinaires & la disposition des présidents. Son but
consiste uniquement i garantir Pordre des débars.

Seul un orateur qui est membre de Ja chambre peut se voir rappeler au fait sur
la base du réglement. Si le président du BT ou d'un conseil doit quelquefois avertir
les ministres ou {plus rarement ) les conseillers fédéraux, il ne peut le faire en
prenant appui sut le droit disciplinaire, mais uniquement en usant du droit de police
de la chambre, seul apte 2 produire des effets sur des personnes autres que les
députés 25,

Le rappel au fait est en droit sujsse une « Muss-Vorschrift», en droit allemand
une «Kann-Vorschrift »252. Dans les deux cas, les présidents jouissent pourtant
d'une liberté d’appréciation plus ou moins large 11 est en effet difficile de savoir
exactement quand un orateur commence a s'éloigner de la question et quand i faut
le rappeler au fait.

Tout dépend en réalité de la personnalité du président et de sa manizre de ditiger
la discussion. Dans l'application du réglement, le président peut se montrer rigou-
reux et pointilleux. En ce cas, le débat risque fort d’étre souvent interrompu et de
devenir rapidement décousu,

Le président peut, par contre, laisser les orateurs s'exprimer le plus librement
possible et éviter d’intervenir 2 chaque occasion. En adoprant une attirude souple,

P, 153,

48 | e retrait de la parole n'est cependant pas prévu par Ie RCE.

P, 153

248 Are. 60 T RCN et 58 RCE; § 40 premitre phrase GO.

N3 K feinsehnitiger, p B5.

=P, 153,

1 [ogler, p. 48y Rirgel-Buecker, p. 391, Kieinsehnitiger, p. 125, Trossmann, § 45 22, contra:
Lachner/Haelsdafl, § 40 GO note 2

52 Ast. 60 T RCN ot 58 RCE; § 40 premiizee phrase GO.
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les présidents des conseils n’appliqueraient peut-&tre pas A la lettre les dispesitions
internes des chambres. Ils agiraient pourtant dans I'intérét du parlement, car ils
favoriseraicut un développement harmoaicux de la discussion. Par 14, ils respecte-
raient P'esprit dans lequel ont été ddicrés les réglements,

2. Rappet & Fordre

Le rappel 4 Pordre est une sanction de caractere répressif et non plus préventif.
Son but consiste 4 punir les violations de la discipline de la chambre. Les présidents
des conseils oot I'obligation de rappeler i Tordre tout député qui, par scs parales
ou par ses actes, blesse les convenances parlementaires %2 Pour le président du BT,
le rappel A P'ordre est par contre une simple faculté dont il fair usage $'il le juge
oppartun 354,

Ce que les réglements entendent par «convenances patlementaices» est difficile a
préciser. Il g'agit en réalité d’une notion juridique indérerminée dont les contours
peuvent étre librement tracés par les présidents, la seule limite étant constituée par
Tinterdiction de I'abus.

La violation de l'ordre parlcmentaire au moyen de discours est par exemple
réalisée lorsque les déclarations d’un membre dv BT ou des conseils sont offen-
santes pour la chambre ou les autres organes de PEtat, lorsqu’un dépué critique la
manitre dont le président dirige les débats ou lorsqu’il s’en prend aux autres mem-
bres de I'assemblée dé fagon grossidre 255,

La violation de Pordre parlementaire par des actes se produit en cas de menaces
ou de contrainte provenant de députés, en cas de sifflets, de perrurbations de 1a
discussion et du vote ou eucore en cas de distribution de matéricl de propagande
dans Phémicycle 3.

En regle générale, le président du BT doit rappeler un dépmé i Pordre en le
désignant par son nom 257, Ceci n'est cependant pas uécessaire lorsque le plénum
(ou le public) peur identifier le perturhateur 258, 8'i] n'est pas absolument possible
de déterminer qui est 4 I'origine du trouble, un rappel a l'ordre est tout simplement
exclu®?. Mais, en cas de persistance du désordre, le président peut tovjours ioter-
rompre la séance 26,

Appliqué stricterment, le rappel & Pordre en cas de parcles offensantes peut étre
assimilé 4 upe restriction du droit reconpu i tout parlementaire de s’exprimer
librement. Le député bénéficie certes du priviltge d'immunité?*; celuici a cepen-
dant pour effet de soustraire les membres du parlement au champ d’application des
codes civil et pénal uniquement. Les saoctions disciplinaires peuvent par contre
tovjours étre prououcées par le président, si bieo que la liberté d’opinion (dont
jouissent aussi les parlementaires [} peut quelquefois étre entravée par des dispasi-
tions de nature réglementaire. Dans la mesure ou elles ne privent pas de toute leur
signification le droit & la parole et la libert¢ d’expression des députés, ces restric-
tions sont cependant admissibles.

T3 A 48 11 RCN et 59 premitre phrase RCE; § 40 deuxiéme phrase GO,
2% Trasssans, § 40 13: Ritgel-Buecker, p. 394, Roekring/Sontbeimer, p. 320,

35 Ritnel-Brecker, p. 395,

38 R itnede Buiecker, p. 395.

7§ 4 deuxibme phrase GO.

8 Rirael-Buecker, p 396,

B9 Trosmany, § 40 17,

0§ 44 GO ¢t p T4; la rigle est semblable au CN, are, 48 112 RCN,

1 P 141,
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Pour les présidents, il s'agira avant toat de déterminer si un membre de la
chambre abuse manifestement de ses droits ou it ne fait qu’en utiliser toutes les
ressources. Dans le premier cas, le rappel 2 I'ordre parair nécessaire, alors que dans
le second, le président devrait s’abstenir de toute intervention a I'encontre du
député.

3. Retrait de la parole
a) Généralités

Le retrait de Ja patole est une mesure répressive 3 laquelle s'expose le député qui
ne tient pas compte d'ua rappel au fait ou d'un rappel 4 lordre. C'est an moyen
disciplinaire conna des seuls régiements du CN et du BT'262,

La décision de retirer Ja parole est en général du ressort du président unique-
ment. Ao CN cependant, Faccord du plénum est quelquefois nécessaire82 §'il est
seul 2 devoir appliquer ia sanction, le président ne dispose d’ancun pouvoir d'appré-
ciation, mais a au contrairc 'obligation de priver un député de la parole dés que
les canditions requises par le réglement sont remplies 2%,

Quand Iz décision releve do plénum (CN)95, le fetrait de la parole n’est qu'one
faculté dont ia chambre peur faire librement usage. Dans ce cas, la décision des
députds sera plus dictée par des motifs d'opportunité que par la volonté d'appliquer
les régles parlementaires internes en fonction de critéres purement juridigues.

#) Sujet de la sanction

Par définition, le retrait de ia parole ne peut frapper qu’an orateur. Le député
qui pertarbe le débat par des remarques ou des actes déplacés ne s'expose qu'd un
rappel 2 'erdre de la part du président 266,

Au CN, le retrait de la parole peut intervenir 4 chaque phase de la discussion.
Non seulement il est possible d'inrerrompre un commissaire au moment o |l
présente son rapport, de retirer la parole 2 un député qui développe une motion,
un postulat on une initiative personnelle; il est encore permis de faire taire un
membre da conseil pendant la discussion de détails ou lors de toute autre interven-
tion. '

La régle n’est pas la méme an BT od le président n’a pas 1a facolté dinterrompre
un député qui sexprime en dehors de la discussion {Aussprachc)?. Celui qui
développe une proposition, présente une motion d'ordre, fait une remarque person-
nelle oo motive son vote ne pewt se voir retiter la parole par le président. Le rappel
au fait est également excly, car ancune des interventions précitées ne se rapporte
4 Ia discussion elle-méme, mais ne fait que Ia précéder, linterrompre ou la suivre 268,
Dis lors, seul le rappel & Yordre entre en ligne de compte.

¢) Conditions d’application

Tant le réglement du BT que celui du CN posent des conditions strictes pour
Fapplication du retrait de la parole. En Allemagne comme en Saisse, on peut distin-

2 Ap. 4B 1 2 o8 60 1T RCN; § 41 GO; voir aussi Ia régle particulitre du § 39 101 1 GO

23 Are. 60 TT RCNL

24 Trosemann, § 41 5; Rimel-Buecker, p. 400, Kietmebmitiger, p. 89; le § 39 It 3 nc prévoin par contre
que Ia possibilicé de retirer la parole.

5 A, 60 11 RCN.

@S Arp 4811 RCN; § 40 deuxizme phrase GO; p, 148,

27 Trassmenn, § 41 1, Lechner/Huelsheff, § 41 GO note 1; Riseel-Buecksr, p. 401

HPp, 129 38,
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guer entre la violation de la discipline parlementaire et la violation de Pordre des
débats 2. Les deux sortes dinfractions ménent cependanr au retrait de la parole

Lorsqu'un membre du BT viole la discipline parlementaire, le président ne peut
lui retirer la parole que s'il le rappelle pour la troisieme fois 4 Pordre et qu'a Ja
deuxidme fois il a clairement averti le député gqu'un rroisitme rappel 3 Vordre
entrainerait inévirablement le retrait de la parole??. En cas de violatioa de l'ordre
des débars, 1a sanction ne consiste pas en un 1appel 4 ordre, mais en v rappel au
fait, Comme lors d’une infraction 4 la discipline parlementaire, le retrait de Ja parole
ne peut cependant intervenic qu'apres trois rappels, le deuxitme devant &tre accom-
pagné d’un avertissement clair. Si ces deux conditions {troisitme rappel et avertisse-
ment clair) font défaut, le président ne peut sévir au moyen du retrait de la parole.

Le réglement du CN est moins favorable aux députés. En cas de violation de la
discipline, un scul rappel suffir?”), Le président n’a pas l'obligation de prévenir
Jorateur des suites de Ja sanction, mais a au contraire le devoir de lui retirer la
parale dés que les conditions dun second rappel sont remplies. Un recours an
plénum est cependant toujours possible.

Lorsqu'un membre du conseil viole lordre des débats, deux rappels préalables
du présiclent sont nécessaires ¥ Si, par la suite, ces mesures s'averent inefficaces,
le président ne peut de lui-méme retirer la parole au député N doit bien plaét
s'adresser au plénum qui est seul compétent pour prendre une telle décision. Le
conseil tranche sans discussion 27,

&} Durée

Qu'il ait pour origine une violation de la discipline patlementaire ou une infrac-
tion 4 'ordre des débats, le retrait de la parole n’a, selon le reéglement du BT, d'effet
quaussi longtemps que dure la discussion au cours de Jaquelle le présidemt 2 dit
sévir3s,

Le reglement du CN ne dir rien de la durée de la sanction. Un retrait de la parole
4G 2 une violation de l'ordre des débars devrait pourtant prendre fin dés que Je
conseil passe 4 un autre point de Pordre du jour. L'infraction du député est en effer
en rapport direct avec le sujer traité au plénum, si bien que, au moment oi la
chambre commence la discussion d’'un autre objet, la cause méme de Finfraction du
parlemenraire cesse d’exister. Il ne devrait dés lors plus y avoir de raison de priver
le conseiller narional de son droit a la parole.

Le méme principe devrair s'appliquer en cas de retrait de la parole pour violation
de !a discipline parlementaire. Lors de débars animés, certains orateurs peuvent
s'emporter et blesser les « convenances parlementaires», alors qu'en régle générale,
ils discutenr de maniére calme et sensée. Les déclarations des parlemenraires sont,
ici aussi, avant tout en relation avec objet en discussion et avec 'atmosphere qui
régne au plénum lors du débat. En passant 4 un autre point de Pordre du jour, 1a
chambre fair disparaitre ce qui €rait 4 Porigine de la violation de la discipline et ce
qui a provoqué la sanction, Dis lors, le député puni devrait pouveir 4 nouveau jouir
du droit  1a parole.

282 Crom, p. 191; Vgler, p 7.

20¢ 41 GOy Revgel-Buscker, p 400; Trossmans, § 41 42
WA 48 1 2 RCN

32 Art, 60 B RCN,

M A 60 1 RCN

e 413 GO

150



4, Expulsion
a) Généralités

L'expulsion est 1a peine disciplinaire la plus grave que peut encourir un député,
Elle n’est connue ni du CN, ni du CE, mais a toujours été mentionnée par les divers
reglements des parlements allemands 2%,

La décision d’expulsion releve du seul président du BT. 11 dispose pour cela d’'un
pouvoir d’appréciation relativement large, car le réglement ne définit pas de ma-
nizre précise V'infraction qui est de nature & provoquer Pexpulsion. Au vu de la
gravité des conséquences que peut entrainer la sanction pour le député et pour le
paclement (manque de quorum p. ex.), le président devra appliquer le réglement
avec la plus grande modération. I s’agira pour loi de déterminer lequel des deux
intéréts est prépondérant: celui du parlement 4 débattre dans le calme ou celui du
député 2 exercer ses droits le plus largement possible.

#) Sujet de la sanction

L’expulsion peut frapper tout député, orateur ou non, qui viole la discipline du
paclement. Le perturbateut doit cependant étre reconnaissable par le président,
faute de quoi seule entre en considération une interruption de la séance (§ 44
GOH27e,

Une infraction 2 l'ordre des débats n’est pas suffisamment grave pour justifier
une expulsion La conséquence la plus ficheuse 2 laguelle s'expose un parlementaire
qui entrave le déroulement de la discussion est, apres trois rappels au fait et un
avertissement, le retrait de 1z parole.

Cerraines fois, la sanction peut étre la source de désordres dans 1a marche des
travaux de Passemblée. Ainsi, lorsque expulsion frappe le rapporteur dune com-
mission ou lorsque la mesure du président fait tomber Peffectif d’une fraction au-
dessous du nombre prescrit par le réglement.

¢) Cause de lz sanction

La seule condition requise pour I'application de la sanction est la violation gros-
sitre de Pordre parfementaire par un député Un triple rappel & {ordre accompagné
d'un avertissement clair n'est pas nécessaire; senle est juridiquement relevante la
qualification de Pacte du député par le président du BT 37,

La «violation grossidre » est une notion jutidique indéterminée dont I'étenduc est
définie par le président en exercice lui-méme. Il existe cependant toute wne série
d’actes ou de déclarations constituant une grossigre violation des convenances par-
lementaires. 1l en est ainsi de toute action violente de dépurés A Pégard d'autres
députés, de toute injure grossiere adressée au président du BT ou aux avtres patle-
mentaires atnst qu'au chancelier ou aux ministres, de toute entrave 2 la direction
des déhats ou 2 lintervention d’un député par des cris ou des remarques, ow encore
de touk refus de quitter la tribune des orateurs aprés un retrait de la parole 278

De mani¢re générale, chacune de ces infractions entrzine pour leur auteur
Pexpulsion de la salle plénitre.

75 § 60 GORT du Nord-Deutscher Bund (1868);, § 60 GO aRT (1871); § 60 GO de 'Assemblée
nationale {1919); § 91 GORT (1922): § 42 GOBT (1952}, voir encare p. 126. Les riglements de certaing
parlements cantonaux prévoient eux aussi l'expulsion, Glammeits, p. 333 note 122

3% R jpwed Buecker, p. 403,

2 Trostoramn, § 42 2; Kleinsechnitiger, p. 95; Viagler, p. 26.

I Ritopl- Buecker, p. 402, Trasimann, § 42 3.
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d) Durée

Au BT, I'expulsion s’%tend sur un jour de séance plénitre au minimum, sur trente
au maximom?2™. Le député est proviscirement expulsé pour la durée de la séance
et doit immédiatement quitter ia salle. En cas de refus de sa part, le président doit
Paviser qu'il court ainsi le risque de voir la durée de la sanction se prolonger?®,

Afin d'empécher que la décision défnitive d’expulsion ne soit prise par trop Iz
hite et dans Pénervement, celleci est communiquée au député vn peu avant la fin
de la séance seulemeat. Entre le prononcé de la sanction et la dérermination de sa
durée, le président dispose ainsi d’'un délai de réflexion 28,

Une fois qu'il I'a arrétée, le président ae peut ni suspendre, ni lever Pexpulsion.
Il faut pour cela une déeision du plénum. Hormis la possibilité de trancher sur la
réclamation déposée par le parlementaire 282, deux autres voies sont ouvertes. Ou
bien le parlement décide de réadmettre le député expulsé en dérogeant au réglement
(§ 127 GO} ; ou bien le plénum clét Ia séance pour en ouvrir une avtre quelques
minutes plus tard 83, Le membre qui a’avait &€ expulsé que pour la durée d'une
scule séance pourra aiasi siéger 2 nouveau

Dans la mesure ob elle ne requiert que la majorité simple des votants?, la
seconde voic est plus aisée que la premitre qui, elle, nécessite. la majorit€ des deux
tiers des présenis 265,

¢) Exécution

La sanction est effective dés qu'elle est rendue. Le fait d'iaterjeter une réclama-
tion contre elle n’a aucun effet suspensif 268, Le député qui ne quitte pas immédiate-
ment la salle peut se voir expulser pat la police agissant A Ja demande du président.

Une telle mesure ne peut se baser que sur le droit de police du président (art.
40 11 1 GG)*#, Elle ne sert en effet plus A assurer la discipline dans la salle, mais
tend avant tout A faire régner l'ordre au sein du parlement. En ce sens, un dépuré
peut non seulement se voir interdire I'entrée dans la salle plénitre, mais également
toute possibilité d'acces aux tribunes cu A certaings autres parties du bitiment
abritant le parlement. Quelle que soit la gravité de ses actes, le parlementaire ne
devrait pourtant pas étre privé de son bureau personnel

Jf) Conséquences

L'expulsion entraine des conséquences particuliérement graves pour le patlemen-
taire et, dans certains cas, pour son groupe. Tant que dure la sanction, le député
fic peut prendre part ni avx séances du plénum, ni A celles des commissions 28, 11

38 4211 et 3 GO sous la République de Weimar, Pexpulsion pouvait aller jusqu'h cinquanie jours
(GORT 1922). Dis 1929, 1a sanetion for plos sévire encore: Texpulsion pouvait durer soixante jours au
maximum.

#0§ 42 11 GO,

31§ 42 1 2 GO, Riiged-Buecker, p, 403; Kieintchnisgger, p. 37,

2P, 153,

BICetre seconde procddure fur quelquefols wtilisée au RT pour les votes importants, Trossmums,
§ 42 10

4§ 24 1 GO.

m§ 127 GO.

85 § 43 quatritme phrase GO,

25 Trassmpnn§ 42 16 o 204 Kiedmcbmitoger, p. 33, Vogle, p 97; contra, Ritmi-Buecker, p. 405, pour qui
Pexécution par la palice découle directement du § 42 GO.

2§ 42 TN GO Trorsmans, § 42 19, Ritzed. Burcker, p. 405; Lacbmer/Huslthoff, § 42 note 5.
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ne peut ni déposet, ni soutenir unc proposition de lai; il ne peut s'inscrire sur la
liste de présence, ce qui provoque une diminution de son traitement; enfin, le
président ne peut hii accorder aucun congé?®,

La sanction peot aussi avoir des effets néfastes sur Jes petites formations parle-
mentaires, car le député expulsé n’entre plus en ligne de compte pour la détermina-
tion de leur effectif. L’expulsion d’un membre peut dés lars entralner pour un
groupe Iz perte temporaire de la qualité de fraction et de tous les avantages qui hn
sont attachés.

5. Bléwre

Le blime (Riige} ese avec le rappel au fait#*? le plus dous des moyens offerts an
président pour assurexr le maintien de la discipline parlementaire. 11 ne fait Pobjet
d’aucune disposition du réglement du BT ou de ceux des conseils. Le blime a
pourtant cn Allemagne la valeur d'un véritable usage parlementaire?®. Le président
y recourt ¢n effet souvent lorsqu'un député sexprime avec impertinence sans que
pour autant la violation de la discipline ne seit suffisamment grave pour mériter
un rappel & Pordre.

Seuls les membres du BT peuvent s’exposer & un blime 2°2 Pour donner 4 celui-ci
tout son cffer, le président doit intervenir dés ja violation du réglement par le
dépuré, Comme le rappel au fait, le blime n'est 1ié 2 aucune condition de forme.

1T Rédamation contre fes mesures dixciplinaires

Afin d’éviter que se crée une situation de troubles permanents qui empécheraient
la chambre de remplir convenablement son réle, la maniere dont Ic président dirige
les débats et maintient Perdre dans la salle ne peut, en général, faire I'cbjet de
critiques de la part de députés

Les décisions du président peuvent parfois étre lourdes de conséquences pour
les parlementaires, particulitrement lorsqu’elles limitent un de leurs droits ou leur
dtent woute possibilité d’en user. Dans ces cas, il parait naturel de donner au député
pénalisé le droit de se tourner vers le plénum afin q'il examine 4 son tour 'oppor-
tunité de ka sanction.

Les téglements du BT et des conseils prévoient une possibilité de réclamation
{Einspruch, Einsprache) contre les rappels & Pordre2#*. De plus, 1¢ droit interne du
CN permet de réclamer contre le tetrait de la parole pour violation de la discipline
parlementaire 23 ; quant aw réglement du BT, il admet que toute déeision d’expul-
sion soit soumise au plénum pour reconsidération. Par conrre, le rappel au fait ne
peut &tre ni en Allemagne, ni en Suisse, Pobjet d’'une réclamation

W42V GO

WP 147,

B K feimschmitiger, p. 91 ; Rochring/Samtheimer, p. 321; cantra: Trosimann, § 7 34, pour lequel le reglement
donne une liste exhavstive des sanctions disciplinaices.

2 Conteas Lechner/Huelchoff, § 40 GO note 2, pour qui les membres du pouvernement et du Bundeseat
peuvent aussi cheourir un blime

®3p. B0,

2 Art. 48 1 3 RON et 59 RCE; § 43 premidre phrase GO.

8 Art. 48 1 3 RCN; § 43 premigre phrase GO.
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1. La réclamation doit étre mottvée

Le droit de motiver la réclamation sert avant tout Tintérét du député 2 étre
protégé comire les mesures du président. Le membre de la chambre doit pouvoir
expliquer pourquoi il juge la sanction trop sévere et inadéquate.

La motivation de la téclamation par le député peut &tre assimilée auw droit d’étre
entendu applicable en matiere constitutionnelle et administrative. Elle devrait dés
logs &tre considérée comme un élément essentiel de 1a requére®¢ et le riglement
ne devrait pas pouvoir priver les parlementaires d'en faire usage. Méme s'il a'est
pas mentionné par les régles internes des conseils, c¢ droit devrait pourtant étre
reconnu 4 tout conseiller national et A tout conseiller aux Etats.

Ceci est renforcé par le fait que la motivation permet 4 la chambre de savoir
exactement sur quoi elle doit statuer 7. On évite ainsi que la décision du plénum
ne soit par trop empreinte de coloration politique.

La réclamation ne doit cependant pas servir 4 ouvrir un débat sur la mesure du
président. Malgré 1a possibilité de recourir offerte aux députés, le principe selon
lequel les décisions présidentielles ne sont pas soumises a Ja discussion du plénum
reste valable. La réclarnation ainsi que sa motivation doivent des lors &tre déposées
par écrit auprés du président afin qu'il les fasse inscrire 3 Pordre dw jour de la
prochaine séance 2%,

2. Délai

Le reglement du BT permet aux membres touchés par une mesure sujette A
réclamation de déposer leur requéte jusqu'a ja prochaine séance pléniere %, Passé
ce délai, les dépurés sont privés de toute possibilité daction.

Clest lors de la prochaine séance également que le plénum doit statuer sur les
réclamations, Lorsque le BT se réunit le lendemain du jout ol Ja sanction a éré
prononcée, le délai parait cependant trop bref. Depuis 1955, le parlement applique
dés lors une recommandation de ’Aeltestenrat selon laquelle Ja décision du plénum
doit intervenir au plus t5t vingt-quatre heures aprés la distriburion de Fordre du
jour aux dépuiés 30,

Les reglements ne fixent aucun délai pour le traitement des réclamations des
membres des conseils. Au vu de leuwr nature, ces interventions exigent cependant
gue les chambres statuent le plus rapidement possible 4 leur sujet. Tl faut pourtant
respecter le droit du dépuré de motiver son oppesition par écrit et lui en Jaisser le
temps., Chaque conseil devrzit dés lors se prononcer sur la réclamation le jour
suivant celui ol la sanction a été décidée

3. La chambre a Pabligation de statser sur lo réclsmation

Le droir de réclamation est un droit accordé au député personnellement touché
par la mesure . Au BT, il a ]a valeur d'un droit de minorités absolu, si bien que
le plénum ne peut v déroger sans Paccord du parlementaire concerné 302, Une déro-
gation pour un cas particulier n’étant pas possible au sein des conseils, les deux

296 Trosrmann, § 43 2

3 Rjzgel- Buecker, p. 409,

8§ 43 premiere phrase GO,

%3¢ 43 premitre phrase GO

300 Risgel. Buecker, p. 407, Trospmann, § 43 5.

%1 Art, 48 1 3 RCN et 59 douxitme phrase RCE; § 43 premigre phmse GO.
302 Tragserany, § 43 81 p 95,
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chambres ont, comme le BT, le devoir de stateer sur la réclamation. Cec entraine
deux conséquences.

Premigrement, les présidents du BT et des conseils ent Fobligation de sournctere
la requéte au vote du plénum. Deoxiemement, la chambre ne peut ni ajourner sa
décision, ni transmettte la téclamation 3 une commission pour examen 3% Dans ce
cas, le BT violerait un droit de minorités et les conseils leur propre réglement.

Le devoir du président de faire figurer la requéte du député 4 Pordre du jour de
la prochaine séance plénieze entraine I'obligation pour le plénum de trancher i son
sujet pendant cette séance également. Sans en avoir les mémes conséquences, un
tefus de statuer émanant de Ia chambre serait pourtant comparable 4 un déni de
justice formel.

4. La décition du plénum est définitive

Une fois que le plénum a rendu sa décision, celie-ci est définitive. Le député
rappelé A lordre, privé de la parole ou exclu ne peur s'adresser 2 un tribunal afin
qu'il se saisisse de affaire. En matiére de sanctions disciplinaires, le plénum statue
en seconde et demitre instance 3%,

Les rzglements comportent deux types de dispositions: celles se rapportant 2
Pordre des débats (Redeordnung) et celles réglant la discipline au sein du plénum
(Disziplinarordnung). Ces deux catégories de régles forment ensemble le droit par-
lementaire subjectif. La détermination de leur contenu releve de autonomie du
BT 3%, mais est, pour sa part législative, soustraite 2 la liberté des conseils*¢. En
Suisse, les deux sortes de tégles échappent 4 la censure des juges, alors quen
Allemagne, le Tribunal constitutionnel peut revoir Ja constitutionnalité des disposi-
tions internes concernant l'erdre des débats et Ja discipline au sein du plénum.

Le privilege de juridiction accordé aux deux chambres de 'Assemblée fédérale
s’explique par le fait que la loi d’organisation judiciaite ne prévoit pas de procédure
particulire pour contréler la manizre dont les reglements sont édictés cu appliqués.
Le caractere définitif des décisions des conseils ne résulte ainsi que d’un silence
qualifié de la loi dorganisation judiciaire et non de la constirution. L'arricle 113 T
‘Cst féd. ninterdit en effer 3 la cour que de vérifier le contenu des lois et arrétés de
portée générale votés pat le parlement; comme on I'a vu 397, il ne devrait cependant
pas empécher les juges d'examiner comment une mesute a été décidée. Selon nous,
i1 ne devrait deés lors pas étre contraize 4 la Constitution fédérale d'introduire dans
la toi d’organisation judiciaire une nouvelle voie de droit permettant 4 tout membre
des conseils de recourir contre vne décision du piénum en matigre disciplinaire.

Autre est la question en Allemagne oir le Tribunal constitotionnel a la compé-
tence de se prononcer sur linterprétation de la Grundgesetz en cas de litiges sur
I'étendue des droits et obligations d’un organe fédéral ou d’antres intéressés dotés
de droits propres par la Grundgesetz ou par le réglement insérienr d'un crgane
fédéral supérieur 3,

En définissant ce que la Grundgesetz entendait par «organe de P'Etat», donc en
précisant qui pouvait étrc partic an litige, Ia lof sur le Tribunal constitutionnel n’a

38 Trosrmans, § 43 B.

300 Waoler, pp. 11 et 43; Ritzel-Bueher, pp. 385-386; Tranpann, § 7 34. Jusqu'ici, aucune décision du
président n'a & attaquée.

M5 A 401 2 GG,

306 Art, 83 11 Cst féd

07D, 40,

308 Art, 93 1 19 GG: conflit enrte erganes (Organstreit)
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pas seulement mentionné les organes au vrai sens du terme. Selon le paragraphe
63 de 1a loi, la qualiré pour agir peut aussi étre reconnue 2 des parties d’organes
(Organteile) pourvues de deoits propres par la Grundgesetz ou par le réglement du
BT. Ce faisant, le législateur s’est montré pius targe que les auteurs de ta Grundge-
setz 11 laissait cependant au Tribunal constitutionnel le soin de déterminer seu ce
quc l'on pouvait entendre par ¢partie d'organe»,

Trés vite, le tribunal de Katlsruhe a admis que le député du BT pouvait étre
qualifié de «partie d’arganen, et done avoir quealité pour agir dans le cadre d’un
conflit entre organes ¥, Un recours constitutionnel (Verfassungsbeschwerde) 310 cst
exchy, car, étant membre d’un organe éiatique, le député nc dispose pas de droits
individuels au sens des articles 1 4 19 GG, mais d'un statut défini de maniére
pénérale par Particle 38 1 2 GG 3, Par sa qualité de cepeésentant du peuple dans
son ensemble, le député n’est lié 2 aucune instruction et n'est soumis qu'a sa cons-
cience; de plus, il jouit de paranties se basant sur la Grundgeserz elle-méme 12,
Toute violation ou toute mise en danger de ces droits par une disposition réglemen-
taire, Iégale ou constitutionnelle peut dés lars étre invoquée devant le Tribunal
constitutionnel, lequel examinera Patteinte (effective ou virtuelle)*? saus Fangle de
sa compatibilité avec la Grundgesetz.

Erani parties intégrantes du statut, le droit et le devoir d"étre présent, le droit 4
la parole, le droit de vote, le droit d'initiative et Je droir 4 une indemnied équirable
jouissent d’'une garantic juridictionnelle. La manitre dont les députés peuvent faire
usage des différents moyens découlant de leur position juridique est certes du
ressort de la loi er du réglement: le BT {comme [é&gislateur et comme détenteur du
pouvoir réglementaire) peut ainsi sanctionner I'absence des députés ¥4, limiter le
temps de parale lors des discussions3'%, exclure le vote secret3'S, exiger qu'une
initiative parlementaire soit présentée par un certain nombre de députés®? ou
encore imposer une partie de indemnité parlementaire 3'8. Ces restrictions légales
et réglementaires ne sont cependant admises que dans la mesure ot elles ne privent
pas de tour son sens le sratut du député Dis quielles mettent en danger Pexistence
méme des diffécents droits issus du statut, ces limitations devront &tre considérées
comme incompatibles avec Particle 38 T 2 GG.

La cour ne se prononce cependant pas d'office, mais uniquement sur action. De
phus, si estimant qu'une décision du plénum en matiere disciplinaire heurte les
droits issus du statur du député, un membre du BT s'adresse au Tribunal constitu-
tionnel, les juges ne pourront que procéder 4 la canstatation de la violarion des
droits garantis par I'article 38 I 2 GG. Le tribunal ne pourra ni annuler la disposi-
rion réglementaire attaquée, ni lever la sanction incriminée. Ce qui est permis &
Pencontre dune loi fédérale au d'une loi d'un Land*® ne Test pas 2 Fépard du
réglement de la chambre. Ceci est une conséquence directe de 1a reconnaissance par
la Grundgesetz de 'autonomie réglementaire du BT.

M BVerdGE: 2, 144 (164); 4, 144 (148); 10, 4 (10},

0 Art. 93 1 4o 2 GG; BVerfGE: 6, 445 (447)

M BVecfGIE: 2, 144 (164); 4, 144 (148); 10, 4 (100
AR BT 2ZGG e 461 48 GG, p 140 s

N3¢ 64 BVerfGG; BVerfGE: 10, 4 (11)

314§ 14 HE AbgG,

N g 30 GO, BVedGE: 10, 4

51§ 5411GO.

57§ 97 | GO; BVerfGE: 1, 144 (153)

Y28 14 I AbgG; BVerfGE: 40, 296 ¢t los réf¢ronces citées
M Are. 93 1 20 et art, 100 | GG (contrdle abstrait et contrdle concrer).
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CHAPITRE IV
LES GROUPES PARLEMENTAIRES

§ 1 BASE JURIDIQUE

I Usage

Depuis toujours, les députés des différentes tendances se sont retrouvés pour
discuter des affaires soumises au plénum et pour essayer d’adopter une position
communc 2 leur sujet. L’Assemblée nationale de Francfort se composait ainsi de
dix groupes que I'on désignait par le nom de Pétablissement dans lequel ils avaient
Phabitude de se réunir!. Les membres du CN ont cettainement di éprouver le
méme besoin de se rencontrer entre parlementaires de méme horizon politique afin
déclaircir tertains points et de défendre la méme opinion au plénum.

Malgré 'absence de dispositions réglementaires, les groupes parlementaires ont
existé des Jes débuts du parlement? Le parti socialiste mis 2 part, peu de mouve-
ments politigues étaient aussi solidement organisés que maintenant. Les fractions
parlementaires P'étaient par contre bien davantage, ce qui explique que, historique-
ment patlant, elles aient précédé les partis et soient a Porigine de leur création. En
fait, le député ne devenait membre d’un groupe véritablement constitué quune fois
acquise 12 qualit¢ de membre du parlement. Autrement dit, ce n’était quiune fois
¢lu que I'on se mettait séoicusement 2 faire de fa politique alors qu'aujourdhui, on
fait de la politique dans le but d’éure €las,

L’existence des groupes est pourtant restée ignorée des réglements jusquen
192019224 Les raisons de ce silence sont multiples et sont, en Allernagne pacticu-
lierement, teintées d'idéologie. Le mutisme des réglements s’est d’abord appuyé sur
la théoric de la volonté générale (Rousseau), puis sur celle du libre mandat (libéra-
lisme).

Selon Rousscaw, la volonté générale est indivisible. Or les fractions tendent par
nature 2 diviser le parlement et sonr condamnables par le fair qu’elles cherchent 4
substituer lewr volonté patticuliere 2 la volonté générale, donc & subordonner cette
derniere a d'autres qui Pemporteront sur elles. En paraphrasant tz Contrat social,
on poutrait ajouter que «la volonté de tous les proupes parlementaires st souvent
différente de la volonté du parlement. Celle-ci ne regarde qu Iintérét commun,
Pautre A Pintérée privé, et nest qu'une somme de volontés particulieres» 8, Comme

! Laafs, p. 191: les conservareurs se réunissaient au a Milanin, les libéraux an «Kasinon et au « Wirtem-
betger Hof, les démocrates au « Deutscher Hofw et 2u «Donnersberg », les libéraux dissidents au «Lands-
bergw, & I'aAugsburger Hofw et au «Pariser Hof; enfin, les groupes proches des démocrates avaient
Ihabitude de se retrouver au « Westendhalin ¢l au «Nirnberger Hofw. Roebring/Sontbeimer, p 139.

3 Haserschild, p. 27, Rahring/Santheimer, p. 139; Elfarin, p 243.

3 Awhert, Na 195,

*Soit jusqu'd Fintrodection de la représentation proportionnelle

5 Rosssean, « Le Contrat social», Livre IV, chap. 1.

¢ Rowssean, «Le Conerat socials, Livre II, chap. 5,
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elles visent avant tout des buts égoistes, les fractions doivent étre rejetées et les
députés Etre vus comme des commissaires qui ne peuvent rien conclure définitive-
ment.

La théorie libérale de la représentation? fappose clle aussi 3 I'idée des groupes
parlementaires. Lors des élections, le peuple transmet son pouvoir au parlement
afin quiil le représeate pour la durée de la Kgislature. Les députés ne sont cependant
plus des commissaires, mais leurs décisions, prises an nom de la nation, sont défini-
tives. Aux yeux des libéraux, Je candidat €lu nest pas le délégué d’un parti ou dune
fraction de la population, mais doit au contraire, comme représentant de la nation,
se sentir au-dessus des tendances partisanes et &tre uniquement gnidé par ia recher-
che du bien commun. Ii n'y a donc pas de lien impératif entre un parti {ou un
groupe parlementaire) et le député: celui-ci exerce son mandar de représentant de
fagon entitrement libre?.

Parce quelle avait pour conséquence ultime d’attribuer an mandat un caractdre
impératif, la théorie de Rousseau ne fur jamais entitrement appliquée. Celle des
libéraux constituera par contre Je fondement du statut do député? Elle n’aura
cependant pas d’autre signification que celle d’'une régie purement morale.

Le principe constitutionnel du libre mandat servira certes de défense contre
Pemprise toujours grandissante des pastis politiques et des proupes parlementaives,
1l ne pourra cependant jamais empécher qu’un dépuré adhére 4 une fraction ou qu'il
en soit excly, les régles constitutionnelles ne pouvant en général pas intervenir dans
les rapports de droit privé.

La pratique parlementaire a donc fait peu de cas des théories de la volonté
générale et du libre mandar. Les fractions sont nées avee le parlement et Padjonc-
tion de dispositions réglementaires en 1920/1922 n’a fait que sanctionner un usage
établi depuis longtemps déja.

I Réglements et loi sur ler rapporits

Les groupes ont qualité d'organes de la chambre et relévent en tant que tels de
la liberté d'arpanisation du parlement ou de chacune de ses sections. Cette auto-
nomie est cependant reconnue plus ou moins largement selon que I'on se trouve
en Allemagne ou en Suisse.

Les diverses constitutions allemandes ont toujours pleinement garanti au parle-
ment le droit de s'arganiser librement, en particulier celui de fixer les conditions A
remplir pour pouvoir acquérir le statut de fraction partementaire. L'ancien Reichs-
tag n'a cependant jamais tenu 2 mentionner expressément les groupes dans son
reglement. Aucune des nombreuses propositions faites dans ce sens n’a abouti et
celle de 1912 n’a mené qu'a une maigre déclaration de principe selon laquelle quinze
membres du méme parti suffisaient pour former une fraction. Les groupes restaient
ainsi exclus du droit parlementaire écrit et conservaient un caractére contumier 10,

Ce n'est qu'en 1922 que le premier Reichstag de la République de Weimar se
décida 2 introduire une nouvelle disposition dans son réglement et 2 reconnaitre
officiellement les fractions'!. Depuis lors, Ja situation juridique n’a pas changé. Les

Pp. 115 ss

8 Tatarin-Tarnbeyden, p. 416; Scburiit C, p. 262.

*Pp. 120 ss.

10 Hawsnschild, p. 33; Rochring/Sontheinrer, p. 140; Riteel-Buecker, pu 253,
11§ 71 GORT (1922); Perdls, . 451.
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groupes parlementaires ne sont prévus ni par la Grundgesetz, ni par 12 loi. Ce sont
des organes du BT dont Texistence repose uniquement sur le réglement du parle-
ment. Les fractions ne jouissent ainsi d'aucune garantie légale et le plénum est
théoriquement libre de fixer des conditions suffisamment restrictives pour empé-
cher certains députés de former un groupe patlementaire '

L’autonomie réglementaire des conseils est un principe légal'’. En vertu de la
hiérarchie des régles, 1ant la constitution fédérale que les lois peuvent y déroger.
Juridiquement, les deux chambres ne jouissent dawcune compétence propre, les
dispositions constitutionnelles ou légales n’étant pas limitées 3 une matitre dérer-
minée. L'organisation interne des conseils peut dés lors non seulement relever du
réglement, mais aussi de la loi et méme de la constitution.

Apres Pinscription de 1z représentation proportionnelle dans la Constitution fédé-
rale’, le CN a, en 1920, recannu officiellement les groupes parlementaircs dans
son réglement !5, Rien n’était dit cependant sur leur mode de formation ainsi que
sur le nombre de membres exigé. 1 fallut artendre le nouvean réglemenr de 1946
pour y voir plus clair ', Désormais, une fraction devait comprendre cing membres
au minimum et sa constitution devazit étre annoncée au président du conseil 2fin
qu'il en informe les députés. La rdgle est restée la méme dans les reglemenrs de
1962 et de 1974,

En 1971 cependant, les groupes ont fait lenr apparirion dans la loi sur les rap-
ports'%, Depuis lors, ils jouissent de la protection du législateur et sont en partie
soustraits 2 Ja liberté d'organisation du parlement. 11 n’est en effet plus de la compé-
rence du CN de rendre les conditions de formation des groupes parlementaires trop
séveres au point d'empécher la canstirution de petites fractions. Dans ce cas, la
chambre ourrepasserait ses pouvoirs, car elle porterait atteinte 4 un droit reconnu
par la 1oj1%, 19,

La navelle de 1971 n'a certes pas fixé de force numérique minimum pour la
formation d'un groupe. Cela n’érait dailleurs pas son but. Les nouveaux articles
11&ir & 11guater LRC ont cependant introduit deux notions de groupe parlemen-
taire. Une notien fonctionnelie, d’aprés laquelle un groupe constitué a droit & une
indemnité et i diverses prérogatives reconnues par un certain nombre de lois; une

2§ 10 GOBT, Hanensebrid, p. 171; cetee diberté est dénoncée par Scbmitt ., der Staas, 1970, 481 (488)
et par Roehring/Sontheimer, p. 146,

L3P, 47,

# Nouvel art, 73 Cst Bd. introduit en 1919; sur Yeffer de cette modification constirationnelle poor les
groupes, voir p. 159, note 18, .

15 Aer, 16 RCN 1920.

1% Are, 18 RCN 1946,

17 Art, 1) guater LCR; cente disposition devait servir de base Mgale av principe du financement des
groupes par la Confédération, voir p. 33.

‘On pedt méme se demander si les groupes du CN ne jouissent pas, depuis Tintroduction de ia
représeation proportionnelle pour [élection au conseil national, d’une reconnaissance constivutionnelle
implicire.

Cette thise a &€ soutenue en 1970 par la conférence des présidents de groupe et se base sur un avis
de droit de M. ]-F. Aubert.

Pout les mémes raisons que celles exposées plus bas {p 160), nous serions phatdt encling 3 nier
Pexistence dune reconnaissance implicite des groupes par a constitution fédérale, 51 'on doit étre cons-
cient des différences existant eatre les art. 21 1 GG et 73 | 2 Cae £&d, 'on doit également constater qu'h
bien des égards leurs effets sont semblables, Dis lors, ce qui a été dit au sujet des conséquences de l'une
des dispositions, devrait, dans une large mesure, valoir aussi pour Iautre,

Le Rapport de la conférence des présidents a été publi¢ dans Iz «Fecille fédéralen: FF 1970 11 1518,

*1.e5 groupes parlementaires sont maintenant mentionnés dans le projet de nouvelle Constitation
fedérale, Si les propositions des experts sont acceptées, les proupes jouiront dis lors dune garantie
constitntionnelle et la Constitution fédérale contiendra une régle qui, matériellement, fait partie du droit
parlementaire subjectif.
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notion organique (oun interne} assurant 4 toute formation d'au moins cing députés
les droits reconnus par le réglement de la chambre.

Le CE ne connait pas de groupes parlementaires. 11 faut voir 1a bien davantage
le résultat d’une tradition que celui d*une voloaté délibérée des membres da conseil
de se débarrasser de toute étiquette partisane??.

Les députés de Ia «petite chambre» sont tont autant liés i leur parti que les
conseillers nationaux et agissent enx aussi en rant que porre-parele d’an mouve-
ment palitique. Ceci n’est d’ailleurs en rien inconciliable avec Ia qualité premitre
que devrait avoir toul conseiller aux Etats, A savoir: celle de représentant de son
canton, La meilleure illustration que Fon peat donner de 1a coexistence de ces deux
fonctions est Je fait que chaque conseiller aux Etats est membre ordinaire des
groopes composant le CN et participe comme tel 4 toutes leurs séances?!,

IIT  Reconnaitsance constitutionnelie

Afarmant que les fractions nétaient que wles partis au parlement », certains ont va
dans Particle 21 1 GG non seulement la reconnaissance constitutionnelle des partis
politiques, mais également celle des groupes parlementaires?2, Dans un «Erar des
partis», la coastitution se doit en effet de garantir aux représentaats des différents
courants politiques le droit de se rassembler en fractions parlementaires. En laissant
au BT Ia compétence de déterminer dans son réglement Jes conditions a remplir
pour constituer un groupe??, la Grandgesetz restreint par trop le droit des partis
de collaborer 4 |a formation de la volonté politique du peuple?t,

A premitre vue en effet, et méme si on ne se rallie pas a la thése de 'Etat des
partis %3, Je danger peut sembler trop grand de considérer le seul réglement comme
base juridique des groupes. Afin de garantir Jes députés contre d’éventuels abus, il
poucrait ainsi paraitre plus pradent de ne pas faire reposer existence des fractions
parlementaires sur Ja liberté d’organisation du BT, mais de la placer directement
sous la protection que la Grundgesetz accorde aux partis politiques %, Le plénum
resterait certes libre de fixer le mode de formation des groupes; il n’aurair cepen-
dant pas la compérence de poser des conditions telies que Jeur réalisation soit
pratiquement impossible,

A notre avis cependant, on ne peut interpréler aussi largement Iarticle 21 1 GG,
Cette disposition n’a pas &€ introduite dans Je but de reconnaitre Jes fractions, mais
bien plutér dans celui d’organiser la vie politique et d’en déterminer les acteurs. Les
partis se voieat confier le role d’intermédiaires entre gouvernants et gouvernés. 11s
sont en parcticulier B pour faire entendre la volonté des électeurs au pouvernement
et pour informer les citoyens des intentions de FExécunif.

1l ne peut en étre de méme pour les fractions parlementaires. Leur fonction n’est
pas de former la volonté politique des individus, mais d’élaborer les décisions du
parlement; leur activité n’est donc pas extraparlementaire, mais tend 3 faciliter le
bon fonctionnement de Passemblée?’. De plus, elles peuvent parfois réunir des

#Selon la lettre des art. 72 et 80 Cst f6d, les conseillers nationaux représentant le peuple suisse et les
conseillers aux Erats leur canton,

¥ Auber:, Ne 1440,

R En partculier: Sebmitt W, der Seaar, 1970, 481 (48B); Elfwesn, p. 243

VA AR 2 GG ' '

HAL 211 1GG

#=P 18,

% Are. 21 1 GG,

1 Hawensehitd, p. 150,
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députés de deux ou plusieurs partis?® et jovissent cn général d'une indépendance
relative face aux organes directeurs des différentes formations politiques. Non sew-
lement historiquement, mais sous cet aspect également, il parait dés lors inexact de
considérer les groupes comme les «partis au parlement». Leurs délibérations inter-
nes consistant 4 préparer le travail du plénum, il semble au contraire plus juste de
leur préter la qualité d'organes du BT, En tant que tels, ils seront soumis au seul
droit parlementaire subjectif, alors que les partis policiques soat des associations de
droit privé dont le statut particulier est réglé par la loi sur les partis politiques %,

La crainte de vair le BT biffer de son réglement la possibilité de former une
fraction semble pen fondée. Drune part, les groupes sont devenus des instruments
indispensables 4 Porganisation des débats et Pon veit mal une assemblée de cing
cent dix-huit 3! membres délibérer d’un projet sans discussion préalable & lintérieur
des fractions; d’autre part, la liberté du BT de fixer le nombre minimum de dépurés
exigés pour former un groupe a, elle anssi, ses limires. Le quorum actuel de cing
pour cent3? des membres semble constituer le point au-dela duquel le parlement
ne devrait pouvoir aller sans restreindre par trop le droit qua toute minorité
parlementaire de participer de manitre effective aux délibérarions du BT. Un quo-
rum artificiellement haut, arrété dans le but caché d’empécher un petit groupe de
députés d’étre représenté dans certaines commissians, devrait étee considécé comme
vn abus du droit de Sorganiser librement 33

§ 2 CONSTITUTION

Les groupes parlementaires ont la double qualité de réunions de députés ct
d'organes de la chambre. La premitre caractéristique leur garantit le droit de se
constitner librement et protege les députés contre toute disposition réglementaire
leur interdisant de se rencontrer en dehors des séances pour discuter des affaires
soumises au plénum. La seconde caractéristique impose aux groupes de satisfaire &
certaines conditions avant d’atre reconnus par la chambre, La reconnaissance reste
cependant un acte déclaratif par lequel il est simplement constaté que les exigences
fixées par le réglernent ont éé remplies 3,

I Force numirigue

Le groupe parlementaire doit réunir un certain nombre de députés. Ce nombre
peut étte inscrit dans le reglement ou étre fis¢ par le plénum au début de chaque
législature; il pewt aussi découler d’une pratique observée depuis longremps (usage).
Dans les deux premiers cas cependant, la chambre devra prendre sa décision en
tenant compte de certains critéres tels que le respect des minorités et la nécessité
de rationaliser le travail du plénum.

P 165 :

# e Tribunal constitutionne] beur 2 dailleurs reconnu 1a qualité de «parties d'organes au sens du
§ 63 BVerfiGG, BVerfGE: 1, 351 (35%); 2, 143 (165, 167); 20, 56 (104); voir encore p. 97.

™ [oi sur les partis politiques du 24 puillet 1967,

M Quatre cent vinge-six + vingt-deux dépurés de Berlin-Ouest,

2 (e quorurn n°s, naturellement, aueune importance pour I'attribution des mandats directs.

33 Trosemann, § 10 4; Linek, p. 693; Schorizt W, p. 495,

H Schagfer, p. 134; Hasengehild, p. 41, p. 167
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1. Base juridigue

Lorsqu'en 1922 le Reichstag reconnut officiellement les fractions, celles-ci de-
vaient regrouper quinze députés au moins. Le nombre de membres fut alors expres-
sément mentionné dans le réglement (§ 7).

Le CN n’était pas allé aussi Join dans la précision. Si le r2glement de 1920 faisait
allusion anx groupes, il n’apportait cependant aucun détail & lear sujet. Il n’indi-
quait en particulier pas le nombre de députés tequis pour la constitution d’une
fraction. Les représentants des petits partis se sont cependant Je plus souvent alliés
aux grandes formations traditionnelles, si bien que s'il restait quelques «sauvages»,
leur nombre ne dut certainement jamais aller au-dela de cinq. Cela n’a pas empéché
que pendant plus de vingt-cing ans, la force numérique des groupes ait découlé de
P'usage parlementaire. Le CN attendra en effet jusqu’en 1946 pour fixer dans son
réglement le nombre de membres nécessaires 4 Ja constitution d'une fraction 77,

Les choses se dérovidrent un pec de la méme manitre en Allemagne fédérale
Dés 1949, les fractions du BT firent l'objet d’wae disposition réglementaire sans
que s0it toutefois précisée leur force numérique ., Celle-ci #tait Jaissée 4 Papprécia-
tion du parlement et il incombair 2 chaque BT de déterminer, par décision du
plénum, le nombre de députés exigés pour Ja formation d’un groupe. L'effectif
minimum des fractions fut d’abord fixé 4 dix membres et, dés 1952, & quinze ™,

Depuis le début de la sixitme législature (1969), le BT est revenu & la pratique
du Reichstag et la force numérique des groupes fait, comme en 1922, V'objet d’une
disposition parlementaire. Selon le paragraphe 10 du réglement, les fractions doi-
vent réunir cing pour cént au moins des membres du BT 4.

La régle actuelle est non seulement plus sévere que celle en vigueur pendant les
premitres années de la République de Bonn, mais elle est également plus rigide que
celle appliquée sous la République de Weimar.

2. Critéires

Le cheix du nombre minimum de membres exigé poor la constitntion d'un
groupe parlementaire est une décision importante, car il a parfois pour conséquence
de restreindre les possibilités qu'ont les députés de participer aux travaux de la
chambre. Certaing droits ne sont en effet conférés qu'aux fractions consticuées*,
ce qui exclut la prise en considération des ahors partin. La détermination de la
force numérique des formations parlementaires devra dés lors obéir 4 deux critéres
principaux: le tespece des droits des minorités et un travail du plénum qui soit
tationnel.

Au BT, la participation au travail parlementaire est presque nniguement liée aun
statut de fraction*2 1l faudra donc veiller 4 ce que Je nombre minimum de membres
exigé pour Ja formation d'un groupe ne soit pas exagérément haut. Le seuil fixé par
le p¥énum restera admissible aussi longtemps qu'i) favorisera Ja collaboration effec-
tive du plus grand nombre de dépurés possible 4 Pactivitg du parlement, Le eritére
consistera dans ce cas & examiner si et dans quelle mesure Je plénum n’a pas rendu
trop difficile exercice des droits de minorités.

3 Perels, p. 451.

* Ar. +6 RCN 1920, voir p. 159,

# Act, 18 RCN 1946; voir p. 159

3%¢ 10 GOBT.

* Trassmann, § 10 2

®Pp 163-164.

“t Qu fractions au sens arganique, par opposition zux fractions au sens fonctionnel; voir p. 159,

“Pp. 17152
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Le rtglement da CN reconnait plusieurs droits importants aux députés cux-
mémes, qu’ils appartiennent 4 un proupe ou non. Par contre, seuls les membres de
fractions constituées*s entrent en ligne de compte pour la composition des organes
du CN. On peut malgré tout se demander si, avjourd’hui encore, une telle situation
est raisonnable et si la conception des intervenrions parlementaires comme «droits
individuels» des députés répond aa critere d’un travail rationael de la chambre.

Il nous semble que nen ¢t pour deux raisons. Premitrement, les «hors partin ne
représentent quun nombre minime de députés# et g'associent le plus souvent aux
fracrions constituées qui leur sont poliriquement proches. Les «hars parti» ne res-
tent des lors que rarement des sans fraction, Denxidmement, les parlementaires font
fréquemment usage de leurs drairs personnels avec appui de plusieurs de leurs
collegues et agissent en commun avec eux. Le fait que ces derniers soient souvent
issus d'un autre groupe parlementaire ne devrait pas infirmer notre thése Cela
devrair au contraire démontrer que les députés ont réalisé que leur action ne peut
étre efficace que si elle est soutenue par le plus grand nombre de députés possible.

Dans les faits, on ne peut dés lors plus guere parler de droits exercés individaelle-
ment par les députés, 11 serait plus exact de parler de droits exercés par des groapes
formés occasionnellement ou par des fractions (au sens organique et au sens fonc-
tionnel).

En conservant cette conceptian individualiste des interventions parlementaires,
le CN s'est surchargé de propositions de toute sorte. Le pléaum doit traiter de ces
objets sans les avoir suffisamment éwudiés, ce qui ne répond ni & Pattente du député
antzur de la proposition, ni au devoir de la chambre de débattre des projets en
connaissance de cause.

11 faudrait d&s lots souhaiter que, tout en tenant compte da respect des minorités,
le CN modifie son reglement dans le sens d’une rationalisation du travail parlemen-
taire {second critére). Un nombre minimum de députés devrait ainsi étre requis
pour les interventions impartanres. Comme c’est e cas actuellement pour l1a forma-
tion des groupes au sens organique, les motions et les postulats devraient eux aussi
étre soutenus par cing dépurés au moins 4.

a) Solution du Bundestag

Jusqu'en 1969, le BT a fixé la force numérique des fractions en se hasant exclusi-
vement sur le principe du respect des minorités. Pour un parlement réunissant prés
de cing cents membres, P'exigence de dix, puis de quinze dépurés pour la formation
d’un groupe ne pouvait en effet étre qualifiée d'excessive.

Dés le début des années soixante cependant, le nombre des partis représentés au
BT s'¢tait stabilis€ 4 quatre et les «sauvages» furent rarissimes et passagers*.

La clatification intervenue au njveau des partis politiques fut concrérisée au
niveaa parlementaire en 1969 seulement, Au mois de mars de cette année, le plé-
nutn décida que le quorum de cing pour cent ne devait pas senlement érre valable

13 Au sens du réglement interne,

M Voir le cableau des Lections av CN de 1917 & 1975 dans _Awhert, e Exposé des institutions politiques
de la Suisse.m

5 Voir aussi 1a solution proposée par le rapport e Avenir do Paslementy, rapport, pp 76 55 et 119 55,
sanf modificatton de 1a constitation (are. 93), le droit d'initiative devrail cependant rester un droit indivi-
duel du dépucé.

% Le 8 BT ne compte qwun seul hors fraction; si an début de [a neuvieme législature 12 BT ne
compeait aucun hors fraction, I'exclusion de M. Hansen des rangs de 1a SPD {voir p. 114 note 53) risque
bien d'avoir pour conséquence que le député son exclu de sa fraction également.
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pour les élections au BT, mais également pour la constitution des groupes de
députés. Depuis lors, le nombre minimum de membres exigé powr former une
fraction (Fraktionsmindeststirke) s’éleve A vingt-six.

La décision du BT fut critiquée. Ceux qui voyalent dans la fraction le «parti au
parlement» se sont attaqués au double quorum que devait atteindre une formation
politique avan: d’acquérir le srarut de groupe parlementaire*”. Selon certains, i
pourrait arriver qu'un parti obtienne quelques mandats directs, mais, faute de réunir
vingt-six députés, ne puisse prétendre 4 la qualité de fraction. La situation pourrait
£tre particulitrement embarrassante si ce parti constitwair la véritable opposition
patlementaire 8. Enfin, le réglement ferait peu de cas de la survenance toujours
possible d'une scission au sein d'un groupe. Une telle séparation pourrait entrainer
la perte de leurs droits pour tous les députés de I'ancienne fraction, ce qui ne serait
pas non plus satisfaisant 2,

Bien qu'elles envisagent avant tout des situations théoriques, ces objections sont
cependant fondées. Certes, le plénum a en Ja matiere un peuvoir dappréciation
relativement Jarge. On peut malgré tout se demander si la modification du rzgle-
ment n’a pas par trop favorisé le désir de rationaliser le travail parlementaire an
détriment du respecr des minorités.

3. Hites

1} arrive que certains députés du méme parti ne se trouvent pas en nombre
suffisant pour former une fraction parlementaire. De ce fait, ils ne peuvent exercer
les droits reconnus aux seuls groupes, en parriculier celui d'étre pris en considéra-
tion pour la constitution des organes de la chambre (CN, BT) et celui de saisir le
plénum d'une proposition de loi (BT). Afin d'empécher qu'un trop grand nombre
de leurs membres ne soient écartés de Pactivité parlementaire, le BT et le CN
tentent, chacun ¥ leur maniere, de favoriser Fintégration des «sans fraction m.

En premier liew, chaque groupe pardementaire peut accueillir un ou plusieurs
députés qui lui sont politiquement proches (hétes). Les hotes modifieronr Ieffectif
des fractions du CN, mais laisseront inchangée la force numérique de celles du
BT 1l s'agit en effet déviter qu'en accucillant quelques députés, les groupes parle-
mentaires du BT ne cherchent 2 éluder le paragraphe 10 I GO selon lequel seuls
les représentants d’un méme parti peuvent former une fraction,

Les dispositions allemandes et suisses sont des lors essentiellement différentes.
En premier liew, la loi sur les rapporrs et le réglement du CN permettent que
plusieurs députés provenant d’horizons politiques divers se réunissent dans le but
de constitucr un groupe parlementaire C'est d’aillenrs souvent de cette manigre que
se formeant les petites fractions,

Au BT par contre, seuls des groupes déja constirués peuvent recevoir des hdtes,
Autrement dit: I'existence des fractions est, en Allemagne, une condition de I'ac-
cueil de députés; en Suisse, elle en est au contraire bien souvent une conséquence.

En second lieu, tant au CN qu'au BT, les hotes conrribuent A assurer aux groupes
wne meilleure présence an sein des organes de la chambre; au BT, les hotes ne
peuvent cependant entrer en ligne de compte pour déterminer 'ordre dans lequel

* Seharits W, p. 495 {un quorum électoral et wny quorum «parlementsires),
*8 Riteel-Brercker, p, 275.

¥ Rirwrt-Buecker, p. 276.

306 10 11 GO, coatra: Aeherbery, p. 40,
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les fractions se suivront. Ceci est particulitrement important pour Iélection 2 la
présidence du parlement3’, pour la répartition du temps de parole global32 et ponr
Iattribution de la paroles?.

4. La force numérigue détermiine. ..
a) ...I'ordre des fractions

Une fois constitudes, les fractions du BT sont classées selon leur force nomé-
rique *4, 1) s’agit d’une opération importante pour Je déronlement des travaux parle-
mentaires. Grice a elle en effet, le président pourra établir lordre des oratears
pendant la discussion (Aussprache) et le groupe le plus fort présenter un candidat
a la présidence du pariement.

I.e CN ne connait pas de régle identique au paragraphe 11 GQ. En général, les
députés s'espriment dans Vordre des inscriptions; quant au candidat 2 la présidence
du conseil, il n’est pas propesé par la fraction la plus forte, mais par celle que
désigne Ja r2gle de succession appliquée régulitrement depuis 194755,

b) ..I'étendue de la participation des groupes aux organes de la chambres¢

Les groupes sont les seuls titulaires du droit de participer 2 la composition des
organes de la chambre. Leurs membres jouissent ainsi d’'un privilege certain par
rapport anx députés n'appartenant 4 aucone fraction, car ce qui se négocic a la
conférence des présidenrs ou au burean, au sein de "Aeitestenrat on des commis-
sions entraine souvent des conséquences importantes pour les discussions du plé-
nufm,

Le mode de répartition des siéges entre les gronpes varie selon les organes.
Généralement cependant, il se rapproche du systéme de la représentation propor-
tionnelle. Cech s’avere indispensable avant tount en régime parlementaire o Fon
voit difficilement les fracrions gouvernementales &tre majoritaires au plénum, mais
minoritaires dans les organes chargés de préparer les décisions de la chambre,

Le 8¢ BT a composé ses commissions et déterminé leur présidence et vice-
présidence an moyen du systeme de Ja proportion mathématique®”. Ce dernier
permct de déterminer les sieges revenant 2 une fraction en divisant le nombre de
membres de chaque fraction par le nombre 1égal de membres du BT (cing cent
dix-huit députés, § 1 BWahl G). Le résultat de I'opération est ensuite multipli¢ par
le nambre de membres de chacone des commissions, Chaque fraction regoir autant
de sieges qu'il y 2 de nombre entiers comme résultats de la mukiplication.

Exemple {tir¢ de Trossmann, Parlamentsrecht, § 68 1):

CDU/CSU: 253 membres

253: 518 = 0,4884169884169 x 17 = 8,303

x 25 = 12,210
% 29 = 14,164
x 33 = 16,118
x 37 = 18,071

51§11 GO; p. 76.

2P, 135,

$4§3312iL GO

4§11 GO,

P, 75,

5 Dans cette opération, les héites sont considérés comme membres & part entitre des groupes qui les
ont accucillis.
5T Trorsmann, § 68 1,
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SPD: 237 membres
237: 518 = 0,4575289575289

FDP: 28 membres
28; 518 = 0,05405405405405

Avec certe nouvelle méthode, la répartition des sitges au sein des commissions
est la suivante:

commissions de 17 membres: 8§ CDU/CSU
8 SPD
1 FDP

commissions de 25 membres: 12 CDU/CSU
12 SPD
1 FDP

commissions de 29 membres: 14 CDU/CSU
13 SPD
2 FDP

La méthode d'Hond, appliquée lors des législatures précédentes, a di étre aban-
donnée, car elle aurait, dans certaing cas, donné une majorité de commissaires 2
Popposition. La méthode d’Hondt consiste 2 diviser le nombre de membres de
chaque fraction, successivement par 1, 2, 3, 4, ete. On classe ensuite les quotients
dans I'ordre décroissant jusqua concurrence du nombre de sieges 2 powrvoir au
sein de la commission.

Exemple (tiré de Trosemann, Parlamentsrecht, § 68 1):

Qrdre des quotienis

CDOU/CSU @ 253 membres

1 1= 253 1
L2 = 1266 3
1 3= 843 5
4 = 63,2 7
: 5= 506 9
6= 4216 11
7= 3614 13
8= 36 15
: 9= 281 17
10 = 253 20
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SPD : 237 membres
1 1 =237 2
:2 =118 4
3= 79 [
4= 5§92 . 8
: 5= 474 10
6= 395 12
: 7= 338 14
8= 296 16
: 9= 2063 19
FDP : 28 membres
11 =28 18
12 =14 36
commissions de 17 membres: 9 CDU/CSU
8 SPD
commissions de 33 membres: 17 CDUACSU
15 SPD
1 FDP
ere,

Les vingt-trois membres de I’Aeltestenrat non dlus par le plénum sont répartis
entre les fractions également selon la procédure de Ja proportion mathématique.

La participation des groupes aux commissions du CN est fixée aprés chague
renouvellement de la chambres®, 11 en est de méme pour la distribution des sigges
des scrutatenrs, La force numérique des fractions ne constitue cependant pas le seul
critére d’appréciation, le burean devant encore tenir compte des langues officielles
et des diverses régions du pays . De plus, le nombre peu élevé des scrutateurs fait
que sculs les groupes les plus importants du conseil peavent se partager les hait
places 4 disposition.

Formée du président et du vice-président du CN ainsi que des chefs de fraction,
la conférence des présidents échappe 2 1a regle de la proportionnalité. Quil soit
composé de cing ou de cinquante et un membres, chaque proupe ne peut envoyer
qu'un seul représentant 4 la conférence. Les petites formations sont favorisées, de
méme que celles dont sont issus les président et vice-président du conseil. Ce
dernier avanrage est pourtant bien maigre, sa durée ne pouvant excéder un an.

I Compmunication au parlement

Les fractions doivent annoncer leur constitution auprés du secrétariat du conseil
ou auprés du président du BT Elles doivent en particulier faire connaitre leur
dénomination, le nom du ou des présidents ainsi que 2 liste de leurs membres. Le
réglement du BT exige encore la communication des hotes accueillis par les
groupes.

Cette déclaration des fractions est cependant dépourvue de tout effet constitutif,
car 'acte de fondation des groupes parlementaires consiste essentiellement en

31 Voir les tableaux de Ja pape 168
3% Art. 14 1T o TV RCN et art. 7 II1 RCN; voir encore p. 206, note &8,
¢ Art. 13 11 RCN; § 10 1 GO.
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Padoption d’un réglement interne et en Iélection des différents organes devant
représenter le groupe A Pextérieur®!. A ce moment-12 déjd, la fraction est constituée
et doit alors signaler son existence au président du parlement?, Ce dernier ne
pourra que constater qu'un nouveau groupe s’est formé selon les regles prescrites
par le réglement de la chambre. En aucun cas, la constitution d’une fraction ne peut
étre soumise 4 Paccord du plénum®s,

#) Conseil national

Memhres des commissions

Groupes Membres 23 14 17 5
Radical 51 6 5 5 1
Démocrate-chrétien 44 6 5 4 1
Socialiste 51 6 5 5 1
Union démocratique

du centre 23 3 2 2 1
Indépendant/¢vangélique 11 1 1 1 1
Libéral 8 1 1 - -
PSA/Poch/PdT ¢4 7 - - - -
Autres 65 5 - - - —

Source: Résumé des délibérations de I'Assemblée fédérale, 19801 78.

&) Conseil des Etats

Membres des commissions

Gronpe © Membres . 15 13 11 9 ]
Radical 11 4 3 3 2 1
Démocrate-chrétien 18 G 5 4 4 2
Socialiste 9 3 3 2 2 1
Union démocratique

du centre 5 1 1
Libéral 3 1 1 1 - -

Source: Résumé des délibérations de 'Assemblée f8dérale, 198G 1 78.

11 est malgré tout utile que chaque groupe patlementaire annonce sa constitution
au secrétariat ou av président du parlement. L'opération aidera 2 érablir un classe-
ment des fractions selon leur force afin de pouvoir procéder i la composition des
organes de la chambre et de pouvoir répartir le temps de parole le plus équitable-
ment possible.

1 Rriged-Buecker, p, 262; Steiger. p. 108 Hawensehifd, p. 43; le réglement que s¢ donnent les commissions
permanenles des deus chambees doit, par conlre, &tre approuvé pat sle Conseiln, art, 15 TV RCN e 10
1V RCE.

52 Retzel- Buecker, 1. 279.

# Exception: § 10 1 2 GO; voir aussi p 169,

&2 PSA (Pard socialiste autonome); 2 Poch (Progressive Organisationen det Schweiz); 3 PAT (Parti
du 1eavail)

$52 Acrion nationale; 1 Républicaing 1 Mouverneni pour la protection de Penvironnement; 1 Chrétien
socinl jurassien.
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Il Cas de la fraction CDU/CSU

L’Union chrétienne démacrate (CDUY) et 'Union chrétienne sociale (CSU) sont
deux partis indépendants dont les députés au BT forment un seul groupe parlemen-
taire.

Politiquement, la CIDU et la CSU sont les héritieres plus ou moins directes de
Pinflucnt Centre catholique (Zentrum) du temps de la République de Weimar. La
CDU est certes devenue un parti interconfessionnel trouvant écho parmi toutcs les
couches sociales, mais la CSU est restée un parti catholique regroupant essendielle-
ment des paysans et des industriels; cependant, clle est surtout une manifestation
du particularisme bavarois s,

L’autonamie de la CSU n'est pourtant pas un phénoméne nouveau. Déja 4 Pépo-
que de Weimar, laile bavaroise du Zentrum s'était séparée pour former un parti
indépendant: le parti populaire bavarois (bayerische Volkspartei),

Historiquement, la CSU a précédé la CDU. Sa fondation date en effet de 1945,
celle de 1a CDU de 1950 seulement. Géographiquement, la CS1J limite son action
i la Bavitre alors que lJa CDU présente des candidats dans tous les autres Linder
d’Allemagne fédérale. Ce partage des zones d'influence fait d’ailleurs Fobjet dun
accord entre les deux branches de FUnian et évite ainsi que la CDU et la CSU
n’entrent en concurrence lors d'élections.

Lors de chaque tenguvellement du BT, la CDU et la CSU ont tovjours décidé
de former une fraction parlementaire communc. Les regles internes du groupe ont
cependant toujours dir respecter scrupuleusement I'autonamie de la CSU et assurer
aux députés bavarois une influence en général plus que proportionnelle 4 leur
importance numérique téelle. L'indépendance des chrétiens sociaux est particuliere-
ment prononcée dans Iaccord signé par les deux partis au début de la huitieme
législature$7. Cetre convention fait suite aux mouvements de dissidence qui se sont
assez fortement fait sendir au sein de la CSU lors de la campagne pour le renouvelle-
ment du Be BT.

Puraat les trois premizres 1égislatures, la téunion des députés de la CDU et de
ceux de la CS1) en nne méme fraction ne fut jamais soumise au plénum. Le régle-
meat du BT précisait pourtant que seuls les membres d'un méme parti pouvaient
former un groupc parlementaire er que toute exception néeessinait Papprobation de
Passemnblée plénitre.

Lorsque la question fut soulevée au débur de 1a quatritme Iégislatuce (1961), le
doyen du BT proposa simplement au pléaum d’accepter la réunion des députés de
la CDU et de la CSU, ce qui fut faire.

En 1965 cependant, un vote formel du patlement fur exigé, ce qui incita la
fraction CRU/CSU A proposer une modification du réglement. Le 27 mars 1969,
une nouvelle disposition était adoptée®?. Elle précisait en particulier que les mem-
bres des groupes parlementaires devaient appartenir au méme parti ou 4 des partis
qui, ayant des buts politiques identiques, n’catraicat en concurrence dans aucun
Land.

L'existence de la fraction CDU/CSU érait ainsi sanctionnée par le réglement et
ne requérait dis lars plos d’approbation par le plénum lors de chaque séance consti-
tutive.

¢ Roehring/Sonthefnrer, p. 110 cr p. 112

$7TCet nccord est reproduit dans Sebagfer, p. 366,
$* Trossmann, § 10 1.

¥ Nouveau paragraphe 13 GO.
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IV Groupements de dépatés

Les groupements de députés (Gruppen) sont une institution officielle du cegle-
ment du BT, mais ne font 'objet d'aucune disposition en droit suisse. Selon que
I'on se erouve en Allemagne ou en Suisse, les groupements de députés ont daillenrs
une signification fondamencalement différente.

Le réglement du BT permet aux députés qui ne sont pas en nombre suffisant
pour constituer une fraction de se réunir sons forme de groupement. En fait, il
s"agit surtour de lutter contre Iisolement des membres dan parlement. Juridiguement
cn effet, les groupements nc jounissent d'aucun des droits reconnus aux fractions.
Ils ne sont en particnlier pas pris en considération pour 1a composition des organes
dn BT et ne se voient attribner aucun temps de parole ™,

Ceci correspond 2 Pesprit du droit parlementaire allemand actuel. Afin d’empé-
cher que ne se reproduise une situation telle qu'elle existait sous la République de
Weimar, la Grundgesetz, les ois et le réglement du BT cherchent 4 &viter toute
division du parlement en perits groupes'? et, par 1A-méme, 2 assurer une large
majorité an gouvernement,

Il pent arriver que les fractions s'entendent pdur accorder anx gronpements un
siege dans une commission on pour leur octroyer une partie du temps de parole.
D¥ailleurs, le refus de donner la patole & un député, sous prétexte qu’il n’est pas
membre d'une fraction constituerait sans doute une violation du deoit reconnu &
tout parlementaire de pouvoir s'exprimer 2 la teibune™, Selon la Grundgesetz, le
député est le représentant du peuple et non celui d'un parti. A moins de modifier
Particle 38 GG, il ne semble pas possible de lier I'exercice des droits attachés au
statut A une condition telle que I'zppartenance a une fraction.

Le reglement est muet sur le nombre de membres que doit réunir un gronpement
de députés. Sachant que I'on a avant tout affaire 2 une institution tendant 4 garantir
les droits des minorités, trois députés devraient snffire pour farmer un groupe-
ment ™,

La décisian appartient quoi qu'il en sait au plénwm du BT, A la différence des
fractions, les groupements ne peuvent en effet se canstitner quiavec I'accord de la
majorité des dépntés. La reconnaissance par le paclement a ici un effet constiotif.

Qutre la notion iégale (fonctionnelle) et la notion réglementaire (arganique), le
groupe parlementaire connait encore, en dreit suisse, nae rroisieme définition. 11
réunit alors les conseillers nationaux et les conseillers aux Etats représentant dans
leur chambre respective le méme parti politique. Envisapé sous cet angle, le groupe
ne fzit 'objec daucune disposition ¥gale ou réglementaire, mais est simplement issu
de I'habitude qu'ont les députés de se retrouver régulitrement pendant la scssion
afin de discuter des objers scumis aux chambres™, 7,

8101V GO

" Trosrmane, § 10 9.

"1 a Grundgesetz par Finuoduction du vote de défiance consiructive, Ia loj par linteoduction de la
clause des cing pour cent et 1a GO en exigeant vingt-six députés pour former une fraciion.

BPp 127 s

™ Ritzel-Buecker, p. 281, conten: ba pratique du BT qui exige cing membres, Troarorane, § 10 9.

¥ Du § 101V GO: «Des membres du BT... peswent dtre reconnus sous forme de groupen, on doit en
efter déduire que le proupe n'est pas constitué une fois ses membres réunis. 11 fam encors Faccord du
patiement,

W Aubers, No 1440,

11 ne faut pas non plus oublier les aclubsa. Ceux—ci réunissem les députés des diverses 1endances
politiques ¢t se consacrent A Pétude de questions particulitres discufées régulitrement au sein des conseils.
Corame exemples, on peut citer le «club agricoles et 1e «club touristiquen; Aztert, Mo 1443,
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§ 3 DROITS DES GROUPES PARLEMENTAIRES

I Droits s¢ rapportant & la liberte dorganisation de la chambre

Les proupes parlemeataires disposent de deux sortes de droits: les uns toncer-
nent la liberté d’organisation, les autres ont trait aux compétences organiques de
la chambre. La premigre catégorie de droits est entierement réservée aux groopes
parlementaires alors que la seconde est aussi 2 la disposition de chaque membre du
CN et du CE ou d’un certain noembre de députés du BT,

La reconnaissance formelle des fractions™ a en pour conséqueace nécessaire
Pintroduction dans les réglements de dispositions concernant la formation des
organes parlementaires. Ponrtant, méme avant 1920/1922, tant les conseils que
Pancien Reichstag ont toujours tenu 2 ce que les minorités soient équitablement
représentées. En particulier lors de la composition des commissions, le burezu du
CN, le plénam du CE et le Seniorenkonvent de Pancien Reichstag ont sonvent pris
égard anx divers mouvemecats d’opinion existaat a la chambre .

La reconnaissance des groupes parlementaires ® changea cependaat la situation
juridique, D’une part, les fractions acquirent un drait exclusif® i écre représentées
an sein des organes de la chambre, D'autre part, cette représentarion ne devait plus
se contenter d'étre équitable, mais devait répondre le plus possible 2 un critére de
proportionnalité,

1. Drost de proposer Je président of Jr ou les vice-présidents

It est d'usage que le président du BT appartienne a Ja fraction la plus forte et
que les quatre vice-présidences soient attribuées aux groupes selon leur force numé-
rique effective. Dans cette opération, les hbtes ne soat deés lors pas pris en considé-
ration B2,

Le président du BT est actuellement issu des rangs de la fracrion CDU/CSU et
les quatre vice-présidents font partie poor deux de la SPD, pour un de la CDU/CSU
et poor un de la FDP#2,

Depuis 1947, la présidence et la vice-présidence du CN sont attribudes selon un
principe de rotation®. En 1979, le président du conseil était an radical, le vice-
président un démocrate du centre®s, En 1980, la présidence est revenue au groupe
UDC et la vice-présidence an groupe démocrate chrérien®. Poar Faonée 1981, le
président de la chambre sera un membte du groupe démocratc chrétien et le vice-
président an député socialiste 77,

Malgré le peu de chance qu'ont les candidats non inscrits de s'imposer, il n'est
pas possible juridiguement de parler d’un droit des groupes A occoper la présidence
et la ou les vice-présidences de la chambre. Selon les reglements, les présidents et

P 158,

7 Hatichek, po 230; Dechanpr, o 133, Arnds, p. 38; Gimometti, p. 354; Cron, p 138; Seeger, p. 38,

" Pp. 158 s

81 Burchhardt, p. 80; Cran, p. 138; Schaefer, p. 110; Achterberg, p. 26.

£ Pp, 75 et 164; § 11 GOBT,

83 Président: M. R, Sticklen {CSU); vice-présidents: M=t A, Renger (SPD); MM. G. Leber (SPD), R. v,
Webmacker (CDU) et R. Wurbs {FDP) (8¢ Iégislature).

8P 75,

® Président: M. L. Generali; vice-président: b H, Fischer,

% Président: M. H. Fischer; vice-président: M, L. Bucty,

7 President: M. L. Butty, vice-président: Mme H, Lang,
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vice-présidents sont &lus par un vote des députés. La décision définitive appartient
ainsi au senl plénum, lequel ne pourrait déléguer sa ecompérence aux fractions qu'an
moyen d’une revision du réglement.

Méme effectude dans les formes requises, ta délégation ne nous semblerait cepen-
dant pas admissible marériellement. Ea faisant devoir au «Conseil» et au « Bundes-
tagn d’élire leurs président et vice-présidents, 1a Constitution fédérale et la Grund-
gesetz paraissent attribuer cette compétence au seut pléaum et exclure ainsi toute
délégation de I'assemblée pléniere aux groupes parlementaires par voie réglemen-
taire.

Une délégation tacite du plénum aux fractions devrait étre tout aussi peu envisa-
geable. L’usage ne peut en effet aller 4 P'encontre du droit écrit, mais ne peut que
le compléter, Une régle non écrite du droit subjectif du CN ou du BT ne peut ainsi
que preéciser certaines dispositions constitutionnelles; elle ne peur par contre y
déroger en dessaisissant le plénum de son droit de choisir lui-méme le président de
la chambre et en transformant 'dlection par les députés en une simple nomination
se déroulant au sein des groupes.

Une revision du réglement ne suffirait dés lors pas pour transférer aux fractions
la compétence de désigner le président du CN ou du BT. Tanr la lettre que Pesprit
des dispositions constitutionnelles semblent exiger une revision de la constitution
clle-méme?8,

2. Désignation des «vingt-trofs autres membres» de I'Aeltesienrat; composition de la conférence
des présidents

L'Acltesrenrat® se compose du président et des quatre vice-présidents du BT
ainsi que de vingt-trois autres membres nommés par les fractions. La détermination
du nombre de députés auquel chague groupe a droit seffectne selon la cégle géné-
rale du paragraphe 12 GO, Les hétes sont ici considérés comme membres ordi-
naires des fractions, si bien que le groupe qui les a accueillis disposera d'une plos
larpe représentation aun scin de [Aeltestenrat %2,

Les chefs et les secrétaires de fraction font en général partic de P Aecltestenrar,
Les groupes ont dgalement I'habitude d'y envoyer les présidents des commissions
les plus importantes ainsi que les patlementaires les plus chevronnds.

Sur les vingt-buit membres que compte I'Aelestenrat, vingt-trois sont désignés
par les fractions ct cing seulement sont &us par le plénum, ce qui donne un rapport
d'environ quatre cinquitmes et un cinguitme,

L.a proportion est plus ou moins identique au CN ol seuls deux des nenf mem-
hres de la conférence des présidents sont choisis par un vote des députés.

Ce déséquilibre tire son origine de Vhistoire du parlement. Congus comme des
organes des groupes, le Seniorenkonvent (puis PAeltestenrat) et la conférence des
présidents se sont toujours constitués sans tenir compie des non inscrits. Lenr
représentativité n’a pourtant jamais été remise en cause® et la critique serait encore
moins fondée avjourd’hui ob presque tous les dépurés sont membsres ou hbtes d’un
groupe.

L’existeace d’un rapport éuroit liant la conférence des présidents er I’ Aeltestenrat
aux fractions est clairement ressortie en 19201922 lors de Fintroduction dans les

8 Parisch, p. 18; Kisinschnittger, p. 16; Trassmamn, § 2 3.
PP B6.

%P, 165

* Pp. 86.87,
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reglements de dispositions sur les groupes paclementaires. La reconnaissance for-
melle des fractions par le deoit subjectif de la chambre s’est accompagnée au CN
de la création de la conférence des présidents et au Reichstag de Yadoption de regles
écrites sur I’ Aeltestenrat.

De plus, chaque fraction du BT a le droit de demander que I"Aeltestenrat sc
réunisse 2, Une fois quiil a pris connaissance de Ja requéte, le président du parie-
ment est dans I'obligation de procéder & la convocarion. Le reglement ne lui laisse
aucun pouvoir dappréciation.

3. Droit de proposer des candidats aux pastes de serutatenrs

A eux seuls, les scrutatenrs ne forment pas un organe de la chambre madis sont
ou bien les auxiliaires du président pendant les séances, ou bien les membres avec
le président et le vice-président d’un organe parlementaire.

Le droit des fractions de proposer des candidats aux fonctions de scrutateurs
doit cependant étre mentionn€ ici, car il a, avec celui de composer les commissions,
la nature d'un droit exclusif des groupes et montre une fois de plus que ce qui a
trait 4 Porganisation interne de I'assemblée est toujours davantage abandonné par
le plénum au profit des zutres organes de la chambre.

Le reglement du CN ainsi que celui du BT prescrivent au plénum de désigner
les scrutatcurs cn tenant compte de l'importance des groupes politiques *2. Le droit
de présenter des candidars est ainsi du seul ressort des fractions. Aucun député ne
peut se proposer seul: il doit étre inscrir sur la liste commune élaborée par les
groupes. L'introduction du systeme de la représentation proportionnelle pour I'élec-
tionn des scrutateurs a juridiquement supprimé toute possibilité de candidature per-
sonnelle et servi de base au droir exclusif des groupes de soumettre des candidats
au plénum,

Le BT a cependant atteint ici la limite supérieure de son pouvoir réglementaire.
Il ne sautait aller plus loin et se contenter de laisser au plénum le droit de fixer le
nombre des scrutateurs uniquement, les personnes étant désignées ultéricurement
par FAcltestenrat. En ce cas, le réglement violerzit Particle 40 1 1 GG lequel
attribue 2 Passemblée plénitre non seulement e droit de déterminer le nombre des
scrutateurs, mais ¢galement celui de les élire.

La situation est différente au CN. Les dispositions concernant les scrutateurs sont
uniquement de nature réglementaire, si bien qu'unc simple revision du droit subjec-
1if de la chambre suffirait pour déléguer A un aurre organe que le plénum la compé-
tence d'élire les scrutatcurs.

4, Diésignation des commissions
a) Présidence

Les présidences des commissions sont atttibuées aux groupes par le bureau du
CN et par I'Acliestencat ¥, Ici aussi, 'adoption du systeme de la représentation
proportionnelle a rendu juridiquement impossible la prise en considération des
«sans fraction»,

La répartition des présidences des commissions n’a cependant pas toujours liew
sur la seule base de la force numérique des groupes, mais se fonde parfois sur
d’autres criteres également.

24613 GO

Mare T2 RON; § 3 GO

% Tratsmanm, § 69 2; Dechampr, p, 142; Aubers, No 1420, Seager, p. 39; Cron, p. 137,
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Le reglement du CN demande ainsi au bureaw de respecier autant que possible
Péquilibre entre Jes langues officielles et les diverses régions du pays®, Le plus
souvent pourtant, cette régle n’est que mal cbservée et les présidences ne sent
accordées qu'en fonction de Pimportance politique de chaque groupe.

En Allemagne, la traditien veut que la présidence de la commission du budget
revienne 4 un membre de I'apposition, Depuis longtemps, la commission du travail
et des affaires sociales ainsi que celle de Pintérieur sont dirigées par un député du
groupe socizliste; de plus, il est habituel gu’une femme soit 4 1z téte de la commis-
sion des pétitions®, De telles pratiques n’ont cependant pas la valeur de régles
juridiques coutumieres, car les commissions sont libres de nommer seules leur
président 7 issu des groupes désignés par 'Aeltestenrat.

Enfin, il va de soi que ni au BT, ni 2u sein des conseils 12 vice-présidence d’une
commission ne peut érre attribuée A [z fraction qui s'en est déja vu décerner la
présidence.

) Répartition des sieges

La répartition des sitges des commissions du CN est effectvée par le bureaw sor
12 base d'un baréme établi au début de chaque législature. La répartition des sigges
des commissions du BT est calculée selon un systeme déterminé par le plénum
lui-méme. Depuis le 4 novembre 1970, le BT applique la méthode de la proportion
mathématique %,

La notion de groupe est inconnue du reglement du CE. Une réparticion des
sieges des commissions selon des critéres identiques 4 ceux du CN ou du BT est
denc exclve. Cela n’empéche cependant pas le CE de composer ses commissions €n
tenant aussi compte de 'appartenance politique des députés.

Lattribution des sitges deir satisfaire certaines exigences, en particulier celle de
traduire plus ou moins exactement le rapport de force existant entre les pattis
représentés au plénum, Cect g'avére nécessaire non seulement en régime parlemen-
taire, mais aussi en régime dassemblée,

Dans un systéme comme dans l'autre, les commissions sont mises sur pied dans
le but dexaminer en détail toutes les dispositions d’'un projet ec de soumettre
ensuite des propositions aux députés, Pour éviter que le plénum ne soit contraint
d’effectuer lui-méme le rravail pour lequel les commissions ont été créées, il faur
veiller 4 ce que leur composition corresponde plus ou moins 4 celle de la chambre,
En régime parlementaire, il est ainsi indispensable que la majorité gouvernementale
soit également majoritaire av sein des commissions.

Pour ce faire, le réglement du BT prescrit que les commissions deiveat étre
constituées en fonction de I'importance numérique des groupes®. Les députés qui
ne sont pas membres d'une fraction n'ont ainsi aucune chance d’obtenir une place
de commissaire.

Il en est de méme auw CN o, lors de la farmation des commissions, [e bureau
est, en plus, ohligé de respecter autant que possible les différentes minorités linguis-
tiques et régionales de la Suisse 1%,

% Arr. 14 111 3 RCN,

% Borgs-Maritienaki, p. 57,

9§ 69 [ GO,

¥ Voir les exemples aux pages 165-168,
¥§ 12 GO

1% Aer, 14 I RCNL
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Ne connaissant pas la notion de groupe parlementaire, le CE n'est juridiquement
pas tenu de constituer ses commissions en respectant Péquilibre politique de Iz
chambre. Pratiquement cependant, le CE ne peut ignorer les divers courants d’opi-
nian qui se manifestent en son sein. 1) ne P'a d'ailleurs jamais fait, car, comme toute
assemblée, il a senti la nécessité politique qu'il y avait 4 faire participer le plus grand
nombre de députés possible a la préparstion des décisions du plépum. En théorie
tout au moins, les commissaires ne sizgent pourtant pas en qualité de teprésentaats
d'un parti, mais uniquement en celle de députés dun canton 10,

¢} Désignation?%? des commissaires

Les commissaires ne sont en général pas élus par le piénum, mais désignés par
d'autres organes de la chambre.,

Au BT, la désignation des commissaires est le plus sonvent du seu] ressort des
fractions 193 alors qu'elle est toujours de 1a compétence du bureaw au CN'™, Au CE,
les membres des commissions permanentes sont nommés par le plénum, ceux des
commissions non permanentes par le bureau!%,

L'assemblée plénizre du BT et du CN a donc entierement délégué sa compérence
de composer les commissions. Une fois répartis %, jes sizges sont en effet 4 ia libre
disposition des groupes et du burean. Ceux—ci ont donc naon seulement la possibilité
de désigner les commissaires, mais également celle de les révoquer et de les rem-
placer par d'autzres députés.

La délégation du plénum do CN au burean souffre cependant une exception. Si
un groupe persiste 4 maiotenir une candidature rejetée par le burean, Je conseil en
décide saons ouvrir de discussion!?, La méme régle devrait s’appliquer lors de la
désignation d’'un nouveau commissaire. Le bureau ne devrait pas étre lié par la
proposition qui lui est faite par un groupe, mais devrair ére en drait, au cas ou
une candidature &ait maintenue, de porrer le litige devant le plénum,

Mazlgré son ampleur, fa délégation réglementaire n'est pas contraire an devoir de
la chambre de orgaaiser elle-méme. D'une part, ni la Grundgesetz, ni la loi sur les
rapports nimposent i Pensemble des députés la tiche de procéder eux-mémes & la
désignation des commissaires, [D'autre part, la délégation constitue dans cc cas
précis une régle typique d'organisation%, En Allemagne comme en Suisse, il faut
considérer la renonciation 4 son dreit par le plénum avant tout comme la consé-
quence inévitable de 1a reconnaissance officielle des groupes par le droit parlemen-
faire.

1P, 164
192 A ce sujet, les textes frangals et allemand ne concordent pas. A I'art. 9 RCN, le terme anommers
correspond au terme awihleny, ce qui ne devrait pas forcémem signifier la méme chose. Le texte italien
pacle hui de «.nomina.». Sur Pambiguiré de ces rermes et leurs conséquences, Bull off. 1973 CN
1242 s et plus loin p. 207 ss.

193 Sehagfer, p. 110, Raehring/Sontheiner, p 37,

104 Qubert, Ne 1418; hors de la revision du reéglement en 1973, les membres du CN se sont vivement
opposts sur la question de savoir quel était Yorgane compétent pour la désignarion des commissaires
(bureau on fractions), Bull off. 1973 CN 1240 ss.

105_dubert, No 1418,

1% P, 174,

07 Art. 14 V RCN; certe disposition fut incroduive en 1974, suite 4 Paffaire Villard Celui-ei, anti-
militarisic convaincu, avait é1€ proposé par le groupe socialiste comme membre de la commission mili-
maire. Le burean avait cependant rejeté la candidature, décision qui alors revitissait un caractére défnidf.

L'adoption de I"are. 14 V RCN a d'ailleurs Eaie Pobjer de discussion animées au sein du plénum, Bull.
off 1973 CN 1240 sa

9 Bull. off, 1973 CN 1250,
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d} Regles particuliéres

La nomination des membres des commissions du BT n'est pas toujours du seul
ressort des fractions. Le plénum en est quelquefois chargé, particulierement lorsque
la tiche des commissions va au-dela de la préparation des affaires internes du
parlement. Les dispositions 4 ce sujet sont le plus sonvent de nature légale.

Ces regles ne tendent cependant pas 4 rejeter le principe d’une représentation
proportionnelle des groupes au sein des commissions. Elles cherchent simplement 4
empécher que la nomination des membres ne soit exclusivement l'affaire des frac-
tions, L'inscription dans la loi de Pélection directe des commissaires par Fenscmble
des députds vise donc en premiler liew 4 accroftre la igitimité de la commission,

Cette intention ressort clairement dans le cas de la commission de vérification
des pouvoirs du BT, La mise sur pied de la commission découle d'une Toi dont
Pélaboration fut imposée au parlement par la Grundgesetz elle-méme 195,

Les dispositions Iégales artribuent I'essentiel des compétences au plénum er ré-
duisent les fractions 2 Ia portion congrue, Les membres de la commission ne sont
en effer pas désignés par les groupes, mais élus pac Pensemble des députés du BT U9,
Le président et le vice-président ne sont pas nommés par la commission sur la base
d’un accord intervenu au sein de P'Aeltestenrat, mais sont chaisis librement par lcs
commissaires eux-mémes ! En cas de démission d’'un membre, l¢ remplagant n’est
pas désigné par Is fraction du démissionnaire, mais doit &tre élu par le plénum du
BT 12

En fait, les groupes n’ont droit qu’a étre représentés équitablement au sein de la
commission. La loi ne précise rien 2 ce sujet, mais, dés la premiére législature, le
plénum a toujours ¢lu la commission de vérification des pouvoairs sur la base d'une
liste composée selon la force numérique effective des groupes?ls,

La loi attribue encore aux députés I'élection de la commission des délégués
chargée d'élire la moitié des juges au Tribunal constitutionnel (Wahlminneraus-
schuss}!1* er celle des membres de la commission chargée de nommer les juges
fédérauz {Richterwahlausschuss) !’ Dans aucun de ces cas, il ne s'agit cependant
de commissions an véritable sens du rerme. .

Les délégués n'onr en effet pas pour riche de soumettre une proposition aux
députés, mais bien au contraire de prendre la décision 4 leur place. La «commis-
siony ne suggere done pas de voter pour tels candidats 4 la fonction de juge au
Tribunal constitutionnel: elle décide elle-méme, définitivement, 4 la place du plé-
N

Cette délégation de compétence, prévuc au paragraphe 6 BVerfGG 6te tout
caracrere consuliatif an rapport de la commission et semble contredire Particle 94
1 2 GG selon lequel 125 membres du Tribunal constitutionnel sont élus pous moitié
par le « Bundestag», c’est-a-dire par le plénum 1’6,

Quant aux commissaires chargés de nommer les juges fédéraux, ils ne font pas
partie d'une commisston du BT, mais sont membres avee les ministres compérents
des Liander d’'un organe spécialement constitué a cet effet et présidé par le ministre
fédéral de la Justice

¥ Art 41 1 GG; Wahlprifungsgesew du 12 mars 1951,

neg 311 2 WPG.

Mg 311 WPG.

nzg 31N WPG.

13 Trassmane, § 64 1; Schagfer, po 1105 Rachring/Somtbeioner, p. 517.
114§ 6 BVerfGG.

115§ 5 Richterwahlgesecz.

1'% Berg, . 38,
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II Droits re rapportant aux competences organiques de la chambre

Les principales compétences du parlement en tant qu'organe étatique ont trait 2
Félaboration des regles constitutionnelles et 1égales ainsi qu'au contréle de Pactivité
gouvernementale,

A la différence du BT, les conseils ne disposent 2 eux seuls ni du pouvoir
constituant, ni du pouvoir législatif. Dés qu'elles ont concrétisé I'nitiative d’un
parlemnentaire par I'adoption d’un texte constitutionnel ou légal, les deux chambres
doivent cncore soumettre leur décision au vote obligatoire du peuple et des can-
tons 7 (inittative parlementaire constitutionnelle) ou au référendum facuiratif du
peuple M® (initiative patlementaire législative)''®. La procédure au sein de chaque
conseil prend cependant fin avec Fadoption en vote final 12* de 1a nouvelle disposi-
tion issue de Vinitiative parlemenraire.

L’initiative de députés visant 2 modifier Ja constitution ou la loi s'adresse 2 la
chambre du parlementaire!?!, Comme destinataites de la proposition, le premier
conseil et le BT ont Fobligation de se prononcer par un voie 4 son sujet, Tls ne
peuvent ni ¢luder leur décision, ni la différer indéfmiment sans violer le droit
d'initiative patlementaire garanti pac la constitution 122,

Le controle parlemnentaire de Pactivité gouvernementale est une des composantes
du principe de la sépararion des pouvoits. En se contrSlant réciproquement, les
divers organes ératiques empéchent que I'un d’eux ne domine les autres et contri-
buent ainsi & ce que «le pouvoir arréte le pouvoirs.

L’équilibre recherché est cependant rompu par le principe démocratique. Elu par
le peuple, le Législarif a une prépondérance naturelle et 1égitime sur PExécutif et
le Judiciaire.

Le systéme parlementaire a lui aussi modifié la conception traditionnelle du droit
de contrble. Cette compétence est encore du ressort du parlement, mais son exercice
est surtout le fait de Popposition ou des fractions qui la composent, Lors de la
discussion de grandes ou de petites questions ', le role de la majorité parlementaire
consistera ainsi & soutenir le gouvernement en repoussant les attaques dont il est
Pobjer et en rejetant les propositions tendant 4 blimer Faction du chancelier on
d’un ministre,

Le régime politique suisse ne connait pas d'antagonisme entre la minoriré parle-
mentaire et le gouvernement, ni de conflit entre le Législatif et FExécutif qui
pourrait mener 4 la démission d’un, de plusieurs ou de tous les conseillers fédéraux.
En d’autres termes, la Constitution fédérale o'a pas institué de systéme parlemen-
raire. Elus pour une durée dérerminée 24, les conseillers fédéraux n'ony, pendant la
législature, pas besoin d'étrc soutenms par cent un conseillers pationaux et vingt-
quatre conseillers aux Etats

En apparence, les moyens de contréler le gouvernement sont dés lors pes nom-
breux et pen dangereux '2. lis sont 4 la disposition de chacun des députés et consis-
tent uniquement i poser une question au Conseil fédéral ou a lintecpeller.

N7 Art. 123 Cor féd

13 Are. B9 11 Cst féd.

119 1es deux sortes d'initiatives doivent auparavant passer I'épreuve de la procédure de consultation
(21guzizr LRC) ex les réactions des milienx consultés onl le plus souvent une influence décisive sur le
sort de Uinitiative.

120 Aee. 36 [ LRC

1 p, 183,

2 A 931 Cst féd; ar 76 1 GG.

123Pp. 183

12 Art. 96 1 Cst féd.

12511 ne Faut pourtant pas négliger les nombreuy moyens de eontréle des commissians parlementaires,
voir p. 217.
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1. Droit & la parole
a) Principes généraux

Chaque groupe parlementaire a le droit de faire connaitre son opinion au plénum.
En dirigeant les débats, le président a ainsi Fobligation d’accorder la parole # chaque
fraction, Pour cc faire, it doit respecter certains principes généraux.

En premier liew, le président doir veiller 4 un développement objectif et harmo-
nieux de la discussion. Ceci semble aller de soi, méme si, comme au CN ou au CE,
la parole est d'abord attribuée selon Pordre des inscriptions ou des demandes. Selon
le réglement du CN, il est cependant aussi loisible au président de grouper les
orateurs d’aprés le sujet de leur inrervention 126,

Lotsqu'il octroie la parole, le président du BT deit ensuite tenir compte de la
force numérique des fractions. 1] jouit pour cela d'un certain pouvoir d'apprécia-
tion ¥,

Le principe est quelque peu différent en Snisse. L'ardre dans lequel les groupes
s'expriment est surtout déterminé par Pinscription de leurs représentants sur ia liste
des orateurs.

Cette liste ne constitue pas le seul crittre sur lequel le président du CN se fonde
pour accorder la parole. Le réglement presceit encore de prendre garde a ce que
les langues et les opinions alternent de maniére équitable 28,

Cette regle est importante. La discussion parlementaire doit en effer se dérouler
sclon le principe contradictoire et non pas se limiter 2 une longue série de discours
reflétant tous le méme point de vue, )

Dans le cadre du systéme parlementaire, cette disposition acquiert une significa-
tion supplémentaire; car elle garantir 4 Popposition le droit de s'exptimer. Au BT,
les déclarations d’'un membre du gouvernement doivent ainsi toujours pouvoir &tre
suivies dmne réponse des cu de la fraction minoritaire!??,

#) Temps de parole

Les fractions peuvent intervenir a chaque phase du débat (développement d’une
proposition et discussion) et jouissent pour cela d'un temps de parole déterminé.
Au CN, la durée du développement des interventions varie selon Pobjet soumis 3
I'examen du plénum. Ceci n'est pas le cas au BT ob seules les propositions de loi
sant susceptibles d’étre développées.

En Suisse, le droit d'initiative parlementaire ainsi que celui de déposer une pro-
position de motion ou de postular est certes de nature essentiellement personnelle,
On devrait cependant pouvoir également parler d'un droit effectif des groupes, car
ils en sont assez souvent les aureurs, It semble dés lors légirime de leur accorder la
faculté de défendre leurs propositions.

En conséquence, les groupes du CN disposent d'un quart d’heure pour exposet
leur proposition d'article constitutionnel ou de loi'* et de dix minutes pour déve-
lopper leurs propositions de motion ou de postulat ainsi que leurs interpeliations 13,

Le ceglement du BT est quelque peu diffétent. Le paragraphe 39 GO qui fixe les
principes généraux en matitre de temps de parole n’est pas directement applicable

1 Ar 59 T RCN,

g 3312 GO,

12 Are 59 RCN.

129 Trasmann, § 33 5 et 6.
19 A 61 11 RCN.

131 Are 70 RON,

178



an développement des propositions de loi, car il ne se rapporte qu'a l2 discussion
{Aussprache).

Le remps de parole ne peut cependant rester illimité, 1.'usage veut des lors que
le paragraphe 39 GQ soit appliqué par analogie au développement des propositions
de loi?32, Une telle solution semble étre d’autant moins contestable qu’elie accorde
aux fractions un temps de parole relativement long (quarante-cing minures).

Les grandes questions («Grosse Anfragen») ne sont quant 2 elles jamais dévelop-
pées'®, Le paragraphe 3% GO ne leur est donc pas applicable du tout.

Lors de la discussion d’une initiative parlementaire, d'une propesidon de motion
ou de postulat, chaque groupe du CN dispese de dix minutes 134, §'i] veut s’exprimer
une seconde fois, il ne se verra plus attribuer que cing minutes.

Quel que soit Pobjet en discussion au BT, chaque fraction peut prétendre a
quarante-cing minutes par lecture 135, La majorité des textes soumis au plénum sonr
discutés en trois lectures; les rraités internationaux ne sont cependant examinés
qu'en deux lectures; enfin, certains points se réglent en une seule lecture,

La prolongation du temps de parole n'est que facultative au CN137 alors que le
président du BT doit v procéder d’office si un groupe le demande ou si cela ressort
du déroulement de la discussion !?8. Sans prolongation du temps de parole par le
président du CN, chaque groupe ne peut s'exprimer que durant trente minutes au
total. Cela semble bien peu, surtout pour le groupe qui présente et défend une
proposition.

Au BT, la détermination du temps supplémentaire de parole ainsi que sa répar-
tition entre les fractions font Yobjet d'un accord au sein de I'Aelrestenear. Ces deux
opérations ne sont pas de Ja scule compétence du président comme c’est le cas au
CN et comme le prescrit pourtant le réglement du BT. Ici encore, I Acltesrenrat
s'est approprié un droit qui, A I'origine, ne lui éait pas attribué !9,

¢) Temps glohal de parole4?

l.e nombre des affaires & traiter devient toujours plus élevé, Pour faire face 2
Pencombrement de l'ordre du jour, Je plénum peut fixer d’avance la durée de la
discussion et répartir le temps global de parele entre les différents groupes.

Depuis son insertion en 1922 dans Je reglement du Reichstag, cette possibilité a
toujours fait partie du droit parlementaire allemand.

Aprés une premiére tentative en 1973, le CN s'est décidé, en 1979, 4 introduire
une disposition réglemenraire sur le temps glohal de parale. Une relle regle con-
cerne avant tout les fractions. Pour cetre raison en partie, elle est restée jusqu’ici
ignorée du CE.

Au BT, les régles sur le temps giobal de parolc peuvent s'appliquer 4 toute
discussion (Aussprache); au CN par contre, seuls les débats d'enrrée en matiére et
les discussions de rapports peuvent étre limités dans la temps !*1.

12 Trossmans, § 33 15,

1% Elles ne sont que «discutéess, § 106 111 GO.
1# A 61 11 RCNL

%6391 2 GO

1% Trarymana, § 77 ).

A G112 RON

1386 39 11 4 GO.

159 Trassmann, § 39 5.

1$0P. 135,

M A, 640 RCNL
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La durée de la discussion est arrétée par le plénum sur proposition de P Acltesten-
rat cu de la conférence des présidents. Les députés ne votent pas, mais 5¢ conten-
tent d’approuver tacitement la suggestion, si bien qu'en fait, les groupes parlernen-
raires disposent senls du droit d'organiser le débat.

La décision du plénum n’a cependant pas le méme contenu au BT et au CN. A
la différence du BT, le CN ne fixe que la durée de la discussion. La répartition du
ternps global de parole est laissée aux soins de ]a conférence des présidents alors
quau BT, les deux objets sont soumis a Paccord (racite) du plénum,

1.’Acltestenrat répartit le temps de parole entrc les groupes, la conférence des
présidents entre les orateurs inscrits '3 La distinction ¢st d'impertance, car, méme
en cas de limitadon de la durée de la discussion par le CN, les «sans fraction»
pourront towjours s'exprimer au plénum 2. Ceci n'est par contre pas possible au
BT. Les députés «sauvages» sont cependant tarissimes, si bien que cette consé-
quence est avant tout théorique,

La répartition du temps de parcle peut intervenir de plusieurs manigres, Le
Reichstag de la République de Weimar attribuait la méme quantité de minutes 2
chaque fraction. La durée de la discussion variait d&s lors en fonction du nombte
de groupes parlementaires.

La mubiplication des fractions et 1a montée des partis extrémistes ont cependant
révélé les dangers de ce mode de tépartition. La régle qui, 2 Torigine, tendait a
limiter le temps plobal de parole fut trés vite détournée de son véritable but.

La conférence des présidents répartit le temps de parole en veillant 4 ce que les
langues et les opinions slteraent de maniére équirable dans la discussion; quant 4
Y Acltestentat, it se basc avant tout sur la force numérique des fractions. Autrement
que sous la République de Weimar, le temps de parcle accordé est maintenant
variable,

Le mode de répartition est dés lors identique au CN et an BT. Dans Pune et
'autre chambre, le critére ¢ plus important est rcprésenté par fe nombre d¢ mem-
bres que réunit un groupe parlementaire.

En Allemagne #édérale, le chef du gouvernement et les ministres ont en général
la qualit¢ de députés. On peur dis lors se demander si 1a durée des discours du
chancelier fédéral et des membres du gouvernement doit étre imputée an temps de
parole accordé A leur fraction respective

Saisl d'ua recours de députés, le Tribunal constitutionnel de Karlsruhe 2, en
1959, répondu par la négative 4. Pour l¢s juges, une telle imputation est inadmis-
sible, cat elle revient 4 permettre au BT de limiter le droit du gouvernement de
gexprimer en tout temps devant le parlement. Ceci est d’autant plus exclu que la
garantie accordée an chancelier et aux ministres de prendre la parole dés qu'ils le
demandent est de nature constitutionnelle et, comme tellg, lie Je BT 145,

Les recourants faisaient encore valoir le fait que 'opposition n’avait pas en face
d'clle la majorité parlementaire seulement, mais bien plutét un bloc homogene
formé de la majorité des députés et du gouvernement. La répartition du temps
global de parole ne devait dés lors pas avoir lieu entre les fractions, mais entre la
coslition pouvernementale et Fopposition.

Le Tribunal constitutionnel a également rejeté cet argument 6. Selon la cour,
Popinion du chancelier ou des ministres n'est pas toujours et pas en tout point

3P, 135; art. 644 RCN,

1423 ors d'une session, M. Soldini (GE) s'sst cependant plaint de Peffer de la nouvelle réglementation
concernant Je temps de parole des «sans fractions.

14 BVedGE: 10, 4.

A 4311 GG
14 BVerfGE: 10, 4 {19)
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semblable  celle de la majorité parlementaire. Méme si les membres du gouverne-
ment ont tous la qualité de députés, 'Exécutif continue de faire face au Législatil. A
lui sewl, cer antagonisme justifie i droit du gouvernement de s’exprimer en tout
temps devant le partement afin d’y défendre son peint de vue.

Ce jugement n’a pas empéché quen 1972, lors de 1a discussion des traités conclus
avee I'Union soviétique et la Pologne, le BT répartisse le tcmps de parole non pas
entre chaque fraction, mais entre la coalition gouvernementale et I'opposition. Ea
conséquence, la durée des discours des membres du gouvernement fut imputée au
temps de parole de la majorité parlementaire'¥,

Depuis lors, ce mode de répartition est entré dans les habitudes du BT. La
conception d'un gouvernement faisant face au parlement dans son ensemble est de
plus en plus abandonnée.

Une fois écoulée la durée de la discussion, les groupes ne devraient plus pouvoir
s'exprimer ¥, Tel est le cas au CN. Au BT par contre, les fractions dent le remps
de parole est épuisé peuvent demander que celui-ci soit prolongé d’'un quart si, au
cours de la discussion, un membre du gouvernement se voit attribuer la parole 149

2 Droit d'initiotie

Le droit d'initiative parlementaire consiste 4 permettre 3 chaque député ou 4 un
cettain nembre d'entre eux de déposer une proposition d’article consritutionnel ou
de l0i %9, Il se distingue dn droir d'initiative du gouvernement ou du peuple essen-
ticllement par le fait que la discussion au sein de 'assemblée est déclenchée par des
membres du parlement lui-méme.

Le droit de chague député ou d’un cerain nombre d'entre eux de faire une
proposition au plénum suppose I'obligation pour le parlement de se prononcer au
sujet de Pinitiative. S'il nen était pas ainsi, le droit de proposition n’aurait en effet
aucun sens.

a) Titulaires du droit d'initiative parlementaire

Les propositions émanent dec membres du BT, de chacun des membres des con-
seils ou de chacun des conseils eux-mémes. Alors que la Constitution fédérale fair
du droit dinitiative parlementaire un droit avant tout individuel '*3, la Grundgesetz
I'envisage comme un droit de minorités relatif 2 dout les conditions d’exercice
sont déterminées par le réglement du BT't53

Cette conception remonte A une pratique lenguement cbservée au Reichstag et
selon laguelle seules les fractions ou un certain nombre de députés faisaient usage
du droit d'initiative parlemeataire 194,

Avec la recoanaissance officiclle des groupes, les dispositions réglementaires
n'ont pas dérogé i cette tradition: le nombre de députés exigé pour le soutien d'une
proposition a constamment é&té identique 3 celui requis pour la formation d'une
fraction.

147 Blirehiee W, pr OB

140 Sauf en cas de protongation du temps global de parole par le plénum,

g 43 1 GO,

130 Art, 93 Cst fi&d. et art. 218 LRC; an. 76 GG.

151 Art. 93 Cst féd: w.et i chacun de leurs membresa; Eicbesbereer, p. 60.

182D 95,

152 Sehmidi-Bleibtrea/Kiein, art. 76 GG 1-3; Tramsmans, vor §§ 16-22 16; Lechner/Huelthaf, § 97 GO
note 2; Stefger, o 1165 Rétmel/Baecker, p. 257, Seh ofer, po 18,

154 Pergls, p. 456.
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Dans un parlement bicaméral, Fanteur d'une initiative ne peut sadresser qu’a la
chambre 3 laquelle il appartiens 155, 11 ne peut prétendre 4 pouvoir étre également
entendu par lc conseil dont il ne fait pas partie. En rejetant la proposition d'un de
ses membres, la chambre la biffe dés lors de la liste des objets 4 traiter par le
plénum 5,

Par contre, en approuvant la proposition d’'un de ses membres, la premiere
chambre fait sienne linitiative parlementaire!s? et celleci sera traitée comme telle
par la seconde chambre. Clest ce que prévoit la Constitation fédérale en conférant
la qualité de titulsire du droit d'initiative parlementaire non seulement i chaque
député, mais encore & chacun des deux conseils 58,

4) Mode d'exercice du droit dinitiative patlementaire

Les initiatives parlementaires doivent étrc remises, éceites et sipndes, au présidenr
dc la chambre. Elles peuvent étrc accompagnées d’un bref cxposé des motifs.

Alors que les députés du BT présentent toujours des projets rédigés de tootes
pitces, les membres de ¢hacun des conseils peuvenr se borner 3 exprimer un
vea '™, Une telle demande équivaur & proposer au conseil de faire usage de son
propre droit d'initiative, ce qu'il fera en chargeant une commission d'élaborer un
projet darticle constirurionnel, de loi ou d’arrété.

Lorsqu'une proposition est déposée par unc fraction du BT, il est d'usage que le
président se contente d'examiner si la demande est signée du président ou do
vice-président du proupe. Il n’est ainsi pas nécessaire de vérifier si tous les membres
de la fraction ont soutenn Pinitiative.

Par ailleues, le président du BT ne devrait soumettre au plénum la quesrion de
la recevabilité formelle de Pinitiative que s'il a de séeieux doutes sue le soutien
effectif d'une proposirion par Pensemble de 1a fraction. Le droit dinitiative est en
effet de nature constitntionnelle. Son exetcice ne devrait d2s lors pas tre entravé
nutilement pour des motifs de pure forme!#,

Le président du BT a Pobligarion d’accepter toutes les initiatives des fractions,
quel que soit leur contenw. L'examen de la recevabilité matérieile des propositions
est en effet du seul ressort du plénum. Le président a toutefois 1a possibilité de
refuser de soumettre au plénum les iniviatives qui sont absurdes ou qui ont pour
seul but d’injurier une personnels!,

Ces cas mis 2 part, le droit d'initiative des députés ne peut faire Fobjet dancune
autre restriction que celles figurant déja dans la Grundgesetz'¢2, Contrairement 3
la régle qui prévaat au sein des conseils 4%, il est en particulier roujours permis i

155 Seeger, p. 115 Fleiner/Giacoraetss, p 547; Croa, p. 159; Aabers, Ne 1400; contra: Barckbardi, p 721
voir h ce sujet Je Message du Conseil fédéral, FF 1968 11 757, p. 764.

156 Ceci n'est pas le cas pour les initiatives venant du Conseil fédéral, des cantons ou pour celles
soutenues par cent mille sipnatures et tendant 3 modifier Ia constitution, Cette différence de traitement
est eependant justifiée par le fait que ces interventions provieanent de facteuss extesnes & PAssembléc
fédérale, I| serait contenire au principe constirutionnel d’épalité entre les deux chambres d'affirmer quiun
conseil puisse décider seal du sort rés:rvé % une nitiative venant de 'extérienr,

ISTSW p ]9

158 Art, 93 1 Cat f&d

9 Are 2185 if LRC; cetie possibilieé offerte aux patlementaires fut contestée par Ie Conseil fédéral
(FF 1968 11 766) et par quelques députés du CN (BS 1969 CN 752),

160 Trarsmass, § 97 8.

161 Traremann, § 97 9,

2P, ex : ant. 79 GG

163 Art. 214er LRC; art. 28 RCN ot 24 RCE
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vingt-six députés ou a une fraction du BT de présenter une proposition de loi sur
un cbjet déterminé alors que le plénum est déja saisi d’une initiative dans le méme
domaine.

Si la loi sur les rapports impose ici une limire matérielle au droit dinftiative
parlementaire 169, elle permet cependant a tout membre des conseils de présenter
des propositions 4 la commission chargée d’examiner fe projet.

La regle appliquée au BT ne doit malgré tout pas conduire 3 un abus du droit

" d'initiative parlementaire. Ainsi, et 4 moins qu’il sagisse de compléter sa premiere
proposition, la fraction qui est a Porigine de l'initiative ne peot, pendant la procé-
dure, déposet unc seconde initiarive concernant le méme abjet.

¢} Droit de retirer Pinitiative patlementaire

11 peut arriver que linitiative ait, au moment ou elle est discutée, perdu de son
intérét ou qu’elle apparaisse inopportune. Tel peut étre le cas lorsque les buts qu’elle
cherchait a atteindre ont déja été réalisés ou sont sur le point de Péere, Pinitiative
parlementaire ayant joué ici un rdle de stimulant de Pactivité législative. 1] faut alors
se demander si la proposition peut &tre retirée et par qui

Le simple bon sens semble autoriser le rerrait d’une initiative parlementaire qui
m'a plus sa raison d'éire!$s. On ne savrait en effet exiger du parlement qulil se
transforme en Mgislatenr faisant de I'art pour l'art.

La réponse 2 la seconde question (qui peut retirer linitiative ?) peut d’abord ¢tre
formulée de maniere tout a fait générale: le droit de soumettre une initiative an
plénum renferme également celui de la retiver. Dés que la chambre a fait sienne la
proposition, elle en devient l'auteur, st bien que le droit de retirer Vinitiative cst
transmis au pléaum.

Le probleme est donc de savoir 3 partir de quel stade de la procédure, les députés
sont dessaisis de leur droit d'initiative au profit de la chambre.

A la différence de chacun des conseils, le BT n’est pas titulzire du droit d'initia-
tive, mais est Porgane auquel s'adressent les projets de loi et sur Jesquels le plénum
a I'obligation de se prononcer. Pour la simple et bonne raison que 1a chambre n'a
pas le droit d'initiative, la décision du plénum de soumettre la proposition d’une
fracrion ou d’'une minorité de députés & une commission pour examen ne peut aveir
pour conséquence de déléguer le droit dinitiative parlementaire 4 la commission.
La chambre ne peut en effer pas renoncer 2 un droit qui ne lui appartient pas.

En outre, Pintervention de la commission ainsi que la présentation de son rap-
port ne modifient en rien ia situation juridique. Les propositions des commissaires
ne se substituent pas i celles des auteurs de linitiative, mais contribuent unique-
ment A clarifier les débats au plénum 145,

Des lors, du début 4 1a bin des délibérations, les titulaires du droit d’initiative
parlementaire restent la fraction ou les vingt-six députés requis pour le dépét d'une
proposition de loi. Eux seuls ont la possibilité de retirer Vinitiative, et ceci tant et
aussi longternps que le plénum ne s'est pas prononcé a son sujet de maniére défini-
tive (vote final)167.

Autre est Ia situation en Suisse ol le bicamérisme et les deux formes possibles
dinitiative parlementaire compliguent la procédure.

14 Une seconde limite ponreait résider dans I'exigence de Funité de matiére Chaque chambre tranche
cependant elle-méme & ce sujet, si bien que cette obligation n’a pas une signification trés importante;
Awbert, N 370,

Y88 Sevper, p 25; Flesner/Giacameiti, p. 5515 Trassmans, § 101 8.

1% Tracrmamn, § 101 8.

18T Contra; Steiger, p. 1465 Schagler, p. 115.
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Le bicamérisme empéche les membres d’un conseil de faire valoir leurs droits au
sein de l'autre conseil. Pour pouvoir étre discutée par la seconde chambre, la propo-
sition devra d’abord #tre acceptée par la chambre du député qui est 4 Porigine de
I'initiative, Cette acceptation aura pour principal effet de transférer du député au
conseil la qualité d’anteur de Pinitiative patlementaire. La proposition sera dés lors
transmise au second conseil sous forme d’une initiative du premier conseil et non
pas sous celle dune initiative personnelle.

En conséquence, pour déserminer qui est habilité 4 retirer la propesition d’aricle
constitutionnel, de loi ou d’arséts, il faudra &ablic 2 partir de quand Pinitiative
parlcmcmaire cesse d’étre Peeuvre du député pour devenic celle du conseil.

&l vagit d'un pro]ct rédigé de toutes pitces, la chambre ne devient titulaire du
droit dinitiative qu'apres_avoir accepté la proposition de 'un de ses membres lors
du vote sur 'ensemble. Jusque-li, le dépuré est donc libre de retirer son texte'99.
Comme au BT, le projet de la commission chargée d’étudier I'initiative ne se substi-
tue pas & celui soumis au plénum par le dépmé 9%, Par contre, une fois Iinitiative
transiise 3 auere conseil, seul le premier conseil peut, par décision de son assem-
blée plénitre, faire usage du droit de retrait et ceci jusquau vote final.

il s’agit une demande congue en termes généraux, Pauteur de la proposition
cesse d’étre tirulaire du droit d'iniriative dés que le premier conseil décide de char-
ger une commission d'élaboser un projet d’article constitutionnel, de loi ou darréré
propre & réaliser les veeux du député.

Dies cet instant, le retrait de Pinitiative est du ressort de la chambre elle-méme
et le plénum pourra faire valoir ce droit tout au long de la procédure de délibération
au sein des conseils, €'est-3-dire jusqu’an vote final

3. Droit de paser des guestione '™

Le droit d'une fraction ou de vingt-six députés du BT d'interroger le gouverne-
ment s'exerce an moyen de la «grande question» (Grosse Anfrage) er de la «petite
question » (Kleine Anfrage)™!; tout membre de I"une ou Pantre des chambres peut,
quant & lui, s'adresser av Conseil fédéral par le biais de Vinterpellation et de la
question ordinaire 172, En Allemagne comme en Suisse, aucune de ces interventions
ne nécessite une décision du plénum pour étre transmise an gouvernement. Aucune
d’elles non plus n'aboutit 4 Fadoption d'un texte de loi,

l.e droit de poser des questions aux ministres constitue le principal moyen pour
le parlement de contrdler PExécurif. En reconnatssant ce droit aux députés, 'ordre
juridique conbirme certes le principe de la responsabilité du gouvernemenr devant
le paclement, Les conséquences qui découlent de cette regle varient cependant selon
que V'on se trouve en Allemagne cu en Suisse,

En régime parlcmentaire, le droit de poser des questions est avant tout utilisé
par les fractions de Fopposition. Méme si elle ne donne pas 1a possibilité de renver-

168 Sezper, 1. 25; contra; Barckbardi, p. 721,

16 Ceci semble ne pas avoir été observé dans le cas de J'initistive Gautier, concernant Pinterruption
de grossesse Ayant endossé un autre teste que celui proposé par M. Gautier (FF 1979 11 1021), I
commission a en cffer également recommand¢ au plénum da CN de¢ suspendre Fexamen de Tinitiative
du député penevois,

" Nous ne parlons ici que du droit des groupes de poser des questions; pour je droit des députds
eux-mémes, voir p. 137,

7165 105 ¢« 110 GO,

172 Art, 30 RCN et art, 32 ¢ 33 RCE.
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ser le chancelier 173, cette compétence va cependant au-dela dune simple demande
de renseignements. Car, par ce moyen, la minorité du BT ne se contente pas de
contréler Je gouvernement; les propositions de résolution qui cloturent en général
les débats sur les ¢ grandes questions» sont fréquernment teintées de désapprobation
4 I'égard dc certains ministres. En ce sens, le droit de poser des questions constitue
un élément essentiel du systéme parlementaire ™4,

Dans le régime d’assemblée propre & la Suisse, les questions posées au Conseil
fédéral ont avant rout pour but de permertre 4 chaque conseiller national et 4
chaque conseiller aux Etats d’obtenir un renseignement sur une affaire fédérale
quelconque. 1l ne s’agit pas d'ouvrir un débat de fond sur un aspect de 1a politique
gouverncmentale et il n'est pas possible de conrraindre e Conseil fédéral 3 mettre
sa responsabilité en jeu. En interrogeant les membres de 'Exécutif, les parlemen-
taires suisses font simplement usage d’un droit personnel de s'informer, droit trou-
vant sa source dans la compétence du parlement de contedler Pactivité gouverne-
mentale.

z) Conditions formelles

En posant une grands ou une petite question ou en faisant usage de linterpella-
tion ou de la question ordinaire, les députés du BT et ceux des conseils doivent
s'adresser au gouvernement dans son ensemble et non 2 P'un de ses membres en
particulicr. Les membres du parlement ne peuvent en effet déterminer eux-mmémes
quel ministre devra leur répondre. Clest 13 affaire du gouvernement seul V75

Les grandes et les petites questions posées par les fractions du BT n’ont pas
besoin d'étre signdes par tous les membres du groupe. La signature du président
ainsi que la mention: «...et fraction» suffie,

Cette régle va de soi aux conscils on Uinterpeilation et ]2 petite question peuvent
émaner d'un scul député. Elles peuvent naturellement porter la signarure d’autres
membres de la chambre

Les grandes et les petites questions ainsi que les interpellations peuvent étre
motivées1?, Tl est ainsi plus facile au gouvernement de déterminer exactemenr le
thtme de lintervention. Le développement cst toujours écrit au BT et toujours oral
au CE ', Au CN, le député peut motiver son interpellation tant par éerit qu'orale-
ment 178 Dans ce dernier cas, le parlementaire dispose de dix minutes de temps de
parole 1%,

Au BT comme zu sein de chacun des deux conseils, la motivation est un droit
dont les députés déterminent ecux-mémes Pampleur. Il n'est pas du ressort du pré-
sident de la chambre de refuser de transmettre une grande ou une petite question
ou encorc une interpellation sous prétexte qu'elle n'est pas suffisamment motivée.

#j CObjet et discussion

En posant une grande question au gouvernement ou en linterpeliant, les mem-
bres du BT ou ceux des conseils doivent demander des informations sur des événe-
ments ou des problemes importants coticernant soit la politique extérieure ou inté-

113 ) %art. 67 145G exipe pour cela J2 majorité des membres du BT ainsi que I'élection simultande d’un
nouveau chancelier,

1 Sehagler, p. 232; Roebring/Senthermer, p. 183,

178 Trousmanre, § 105 2 et § 170 1; 30 I RCN o 32 &t 33 RCE

176 €€ 305 et 110 1 2 GO; art. 33 IT RCN.

1717€€ 105 et 110 GO; art. 32 T RCE.

170 A, 33 11 RCML

1% Art. 70 T RCN
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rieure, soit 'administration %9, I doit s’agir de sujets d’actualité faisant P'objet de
controverses au scin de Popinion publique et sur lesquels le gouvernement est prié
d'exposer son point de vue.

En Allemagne, la céponse de PExécutif suscite en général une discussion, laquelle
permet & |'opposition de se démarquer de |z majorité et de faire connaitre son avis
A I'opinion publique 1*,

En Suisse, par contre, une discussion sur une interpellation wa liew que si le
conseil en décide ainsi'®2 11 est cependant dusage que le plénum accepte d'ouvric
un débat lorsque Ja demande en est faite par P'auteur de Pinterpellation.

Les petites questions et les questions ordinzires ont un cadre beaucoup plus
limité que les deux interventions précédentes. Elles sont simplement un moyen de
demander au gouvernement un renseignement sur une affaire patticuliere. En Alle-
magne comme en Suisse, la procédure est entiérement écrite %3, 1a question ne peut
¢tre développée oralement et ia réponse du govvernement cst en général doande
par écrit. Le but de la petite question et de Ia question ordinaire n’est d'aillenrs pas
dintroduite une discussion au plénum, mais uniquement de faciliter le contréle de
Padministration par les parlementaires.

¢) Réponse du gouvernement aux diverses interventions

En principe, ’Exécutif doit rendre compte de 'ensemble de ses actes au Légisiatif
et, le cas échéant, s'exposer 2 la critique des députés. Cest [2 une des conséquences
de la responsabilité politique du gouvernement devant le parlement.

Une fois déposées, les questions et les interpellations dofvent étre transmises sans
retard au gonvernemear fédéral ou au Conseil fédéral, iequel dispose dun certain
délai pour répondre.

Les réglements des conseils demandent au Conseil fédéral de donner suite aux
interpellations durant la session qui suit celle de leur dépét et de répondre aux
questions ordinaires avant que ne commence la session suivant celle pendant
laquelte elles ont €€ déposées 184,

Au vu de la nature juridique des réglements, on peut s'interroger sur le caractére
coercitif des dispositioas internes des conseils. N'étant pas de nature légale, mais
relevant waiquement du pouvoir réglementaire de chaque chambre, il faut en parri-
culier se demander si de telles régles lient Je Conseil fédéral,

Sclon 1a définition proposée plus haut '8, les réglements sont des dispositions
internes des conseils. Comme tels, ils n'obligent que les organes qui les ont édiciés
ainsi quc les membres de ces organcs. Le droit parlementaire subjectif n'a pas d'effer
externe. 1| ne devrait donc pas avoir de valeur contraignante pour les membres du
gouvernement et les obliger 4 répondre aux questions des parlementaires.

Ce principe a depuis toujours été appliqué en droit constitutionnel allemand 186,
Seule la constitution ou la loi peut contraindre le gouvernement i s'exprimer
devant le parlemeat. Sauf dispositions constitutionnelles ou égales contraires, les
ministres peuvent fort bien rester dans le murisme, car le reglement du parlement

1008 110 GO a contrario; 30 I RCN et 32 | RCE

181 Sebaefer, po 232, voir également en annexe de Pouvrage de Schasfer quelques exemples de sgrandes
questionss,

182 Are 7171 2 RCN e 32 ITT 3 RCE

S0 1 GOy are 34 11 2 RCN et 33 11 2 RCE.

18 Art, 33 11TV RCN; art. 32 ot 33 RCE,

15D, 48,

18D 40,
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ne représente pas une base juridique suffisante pour imposer un devoir aux mem-
bres du gouvernernent.

Les auteurs de la Grundgesetz se sont ralliés 2 certe fagon de voir, si bien que
seule Ja constitution (oo la loi) peut obliger un ministre 4 prendre la parole au BT.
Contrairement 4 Vavis dune partic de la doctrine %7, une décision dn plénum
s'appuyant sur Varticle 43 I GG ne parait cependant pas nécessaire '8,

Cette conception est beaucoup moins large que la régle en usage en Suisse. On ne
peut en cffer nier aux prescriptions telles que les connaissent Jes réglements des
conseils une portée politique. Si I'on peut mettre en doute Ieffet juridique de ces
regles, il semble que P'on deive lear accorder an moins un effet déclaratif. La
meilleure prenve est que le Conseil fédéral s'efforce, dans la mesure du possible, de
répondre 4 Pensemble des questions qui lui sont posées.

Le droit parlementaire allemand ne va pourtant méme pas jusque-la, Sur décision
du plénum, la grande question peuat certes étte inscrite 3 Vordre da jour '*%, Quant
4 la petite question, elle peut étre posée par son anteur au moment de Fheure des
questions 1%,

La mise 2 Vordre du jour n'est cependant qu'un acte interne du BT, Comme tel,
il ne lie pas le goovernement et ne lui impose en particulier pas le devoir de
sexprimer pendant ia discussion. Les décisions du BT n’ont un caractete obligatoire
que lorsqu'elles se basent sur la Grungesetz on sur une loi. Le réglement du BT,
en tant gu'sautonome Sarzungs, ne représenre pas une bhase juridique suffisante
pour contraindre le gouvernement 4 répondre & une grande question, méme inscrite
A l'ordre du jour. La nécessité de recourir 3 article 43 1 GG est donc évidente.

Le systéme appliqué par le droit allemand est certainement logique juridiquernent,
Politiquernent cependant, il est insatisfaisant, car senle la constitution peut donner
aux ministres le droit de prendre la parole an plénum dis qulils le désirent, De
méme, un certain nombre de députés ne peut exiger sans autre du gouvernement
qu’il s"explique sur une affzire quelconque, Il faut an préalable quiane régle constitu-
tionnelle lenr en donine Ia possibilité,

Issue du constitutionnalisme oil Je roj était supérieur i assemblée et ne pouvait
s¢ voir imposer des obligations que sur la base d'une loj formelle, cette thése est
difficiiement défendable en régime parlementaire ot le parlement est, aprés le peu-
ple, considéré comme le premier organe de UErat et devant lequel le gouvernement
cst responsable,

§ 4 NATURE JURIDIQUE DES GROUPES PARLEMENTAIRES

Les groupes parlementaires sont formellement reconnus par les réglements du
CN et du BT ainsi que par la loi sar les rapports (%, Tis disposent de droits exclusifs
pour tout ce qui a trait 4 la Jiberté d'organisation de la chambre et peavent large-
ment wtiliser les attributions découlant de ses compétences organiques!®2 D plus,

7 Armit, p 112; Prreis, p- 4539; Schagfr, p. 233, Trasimann, § 46 3, § 106 1, Ledmer/Hueliboff, note
aux §§ 106 =« 115.

"M Achterberg, p 61; Sebmidt-Biattren/Kiein, ari. 43 6; Mewrz-Duerig-Herzog, art. 43 8; p. 139

196 108 GO

e 110 T GO.

® Art. 13 RCN ot § 10 GO; are. 11gagfer LRC

¥ Pp, 171 ss
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il est rare qu'un député ne s'intégre pas 4 un groupe et se prive volontairement du
droit de participer A la formation des organes: parlementaires.

Pour Fessentiel, Yactiviré des fractions recouvre ainsi celle de la chambre et le
nombre de feurs membres est presque toujours identique 2 celui de 'ensemble des
députés.

En Suisse comme ¢n Allemagne, les groupes se sont trés vite révélés indispen-
sables pour assurer la bonne marche de la chambre, En outre, sous le cansritution-
nalisme déji, les fractions se sont formées dans le but de garantir I'exercice des
droits des parlementaires 93,

Ies groupes sont des lors une institution dont l'existeace est difficilement sépa-
rable de celle dv parlement. Leur nature juridique reste cependant 4 déterminer.

I Les groupes sont des organes de la chambre

Des propositions de définition ant éré peésenrées 4 plusienrs reprises. Une partie
de la doctrine a donné aux groupes la qualité d’organes des partis!** ou d’organes
du parlement 1%, Le plus souvent cependant, Ia doctrine allemande préfere laisser
la question ouverte'%; quant au Tribunal coastitutionnel de Karlsruhe, il qualifie
les fractions de «formations durables du BT'» («stindige Gliederungen des BT»)'%7,

A notre avis, les groupes parlementaires sont des organes de Ia chambre %,
Comme les commissioas, ils exercent une activité en rapport direct avec le travail
parlementaire et contribuenr 2 faciliter les décisions du pléaum.

Du lancement d’une initiative patlemeataire jusqua la décision finale des dépu-
tés, Jes fractions participent i tous les stades de la délibération de la chambre. Aiasi,
avant chaque session des conseils et an débat de chaque semaine de séances du BT,
la conférence des présidents de groupe du CN et I'Acltestenrat du BT établissent
le programme des débars; pendant presque toores les discussions an plépum, les
orateurs qui pourront g'exprimer le feront au nom de leur fraction®®; jors des
séances de commissions, les députés parlerant d’abord en leur qualité de représen-
tants d'un groupe; enfin, lors des décisions en assemblée plénidre, il a'est pas rare
de voir tous les membres dune méme fraction se prononcer de la méme maniére
sur l'objet soumis 4 I'appréciation du plénum. QOn est alars tenté de se demander si
le résultar d'une décision est une addition de voix particulidres émises dans un sens
déterminé oo un vote des groupes parlementaires dont le poids varie en fonction
du nombre de mandats détenus. La premitre hypothese est encore partiellement
applicable en régime d'assemblée. Le systéme parlementaire a, par contre, souvent
réduit les décisions du plénum A une simple constatation du rapport de force
existant entre les différentes fractions.

193 Huber, p. 890; Ritgr/-Buecker, p. 253; Hasensehild, pp. 30 s.

19 Sehmite W., p. 488; Lérken, p. 18, ’

195 Hawerirebild, p. 145; Linck, p. 693; JAAC 38/82, p. 6.

196 Riteel- Baecker, p. 258 Aduerberg, p. 39, Alimani, p. 753, Meecks, NJW 1965 [ 276 e 567, Seeiger,
pp 114 s

1" BVerfGE: 2, 143 (159).

19t Cela correspond d'silleurs A Ja sysrématique du RCN, Jequel fait figurer Jes rigles sur les groupes
paclementaires dans le chapitre consreré aux organes du conseil; contra: Edélenberger, p. 60.

1791 a shgle est moing stricte en Suisse ob nombre de parlementaires s'expriment £n feur nom person-
nel.
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1. Base juridigue

La qualification d'organes de la chambre entraine pour les groupss toute une
série de conséquences.

Tout d'abord, les groupes ne sont pas des organes des partis politiques. Certes,
les fractions porteat lc plus souvent je nom d’un parti et réunissent presque tou-
jours des dépurés d’'une méme tendance. Si 'on ne peut nier un lien certain entre
les candidats élus er les différents partis, Pon cst aussi obligé d’admetrre qu'il y a
patfois des divergences entre les uns et les autres 2%, En outre, il ne faut pas oubliex
quhistoriquement les groupes ont précédé les partis politiques 2%,

En deuxieme lien, les fonctions des groupes sont bien distinctes de celles des
partis. Les fractions n’agissent en général pas pour le compte d'un parti, mais
exécutent une tiche pour Ja chambre2® Selon Vartidde 21 1 GG par contre, les
partis contribuent 4 la formation de la volonté politique des citoyens. Sans que cela
soit dit cxpressément, on peut affirmer qu'il en est de méme en Suisse. 1] ressort
de cela que Paricle 21 | GG ne sert de base qwaux relarions entre les partis
politiques et les individus et que cette disposition ne peut dés lors avoir la recon-
naissance des groupes parlementaires pour conséquence. Ce qui se passe dans l'en-
ceinte du parlement sort du champ d'application de Tarticle 21 1 GG. En Suisse, ol
une régle constitutionnelle portant reconnaissance des partis politiques n’existe pas,
un lien impératif entre un gronpe et un parti serait contraire an principe du libre
mandat énoncé a Varticle 93 Cst fed.

Enfin, il n’est pas touwjours nécessaire d'étre du méme parti pour pouvoir former
une fraction %3, Le droit parlementaire subjectif du BT a consacré cet état de fait
en renongant i exiger I'accord du plénum pour la réunion sous forme de fraction
des députés de la CDU et de ceux de la CSU.

En Suisse, I'appartenance 4 un méme parti est encore moins quen Allemagne
une condition permettant a des députds de former vn groupe. 11 est fréquent de
voir certains conseillers nationaux se réunir avec d’aurres dans le seul but de former
une fraction ou dc renforcer un nombre de députés qui, 2 Jui seul, suffirait déja
pour la constitution d'un groupe 2%,

Les fractions sont dés lors des organes dw parlemeat {ou de chacune de ses
sections). En tant que tels, leur existence repose sur le droit de la chambre de
s'organiser librement. En Suisse, les proupes sont certes ancrés dans la loi; larticle
11guarer LRC est cependant forrmlé de fagon intentionnellement vague afin de
laisser aux conseils la compétence la plus large possible d'édicter des réples de
dérails se rapportant aux groupes 05,

Les fractions du BT sont dans une situation un peu plus précaire que les groupes
du CN. Ici, il suffit d'une modification du réglement pour supprimer les fractions;
13, lcs groupes jouissent d*une meilleare garantie, protégés qu'ils sont par une dispo-
sition de nature légale. La suppression des fractions est cependant une hypothese
purement théorique, car on ne voit pas comment le BT oule CN poarraient renoncer
a Pinstitution des groupes2™.

20 Auberr, Ne 200,

20t Howensebild, p. 27,

202 Haugnsehild, p. 145; JAAC 38/82, p. 4.

3 Are, Vgnarer |2 1LRC; art. 13 TRCN; § 10 1 2 GO po 169,

P ex.: groupe libéral/évanpdlique jusqu'en 1979 et indépendant/évanpélique depuis 1979; groups
PAT/PSA/Poch depuis 1979,

HTAAC 38782, n 5.

¢ a jurisprudence du Tribunal constitutionne] ne dit rien d'autes lorsgqu'elie qualific Jes groupes de
enotwendipe Einrichtungens du parlement; BVedGE: 1,351 (359); 2,143 (165,167); 20,56 (104}

189



Comme otganes de la chambre, les fractions participent 2 la discontinuité person-
nelle de I'assemblée 207, Au débur de chaque iégislarure, les groupes du BT doivent
s¢ reconstituer et se donner un nouveau réglement 2%, s doivent également pro-
céder 2 Iélection de leur burean ainsi qu'a celle de Jeurs porte-parcle au piénum et
en commissions. En Allemagne, Vexistence des fractions est, de phs, lide 2 Ja
discontinuité du r2glement de 'assembiée.

Chaque BT est dés lors libre de fixer de nouvelles conditions pour la canstitution
des fractions et rien ne Pempéche d’étre plus sévere que 'ancien BT 2%

2. Signification des articles 11quarer LRC ot 13 RCN e du paragraphe 10 GO

On Fa vy, l'article 11guazer a surtout pout but de donner une base légale aux
subventions fédérales alloudes chaque année aux groupes politiques?'?, Les dispo-
sitions édictées par le CN et le BT et relatives zux fractions relevent de Pexéeution
du droit de s"arganiser librement et sont davantage de nature réglementaire. Une
reconnaissance, méme implicite, des partis par Ja constitution ou la loi ne peut
contraindte Ja charnbre 4 autoriser la formation de groupes. Sauf prescription con-
traire d'ordre constitutionnel ou légal, Jes fractions n'ont aucun «droit 2 Pexis-
tencex 2!/,

Cettc affirmation doit étre cependant doublement tempérée. D’une part, lcs
groupes sont indispensables 4 la bonne macche de 1a chambre et celle-ci est dans
la nécessicé pratique de favoriser leur constitution. D’autre part, les fractions -du
CN font I'abjet dune régle de nature Kgale. Pour flexible qu'elle soit, cette disposi-
tion n’autorise cependant pas le CN a fixer, dans son réglement, des conditions
artificiellement excessives dans le but de rendre particulibrement difficile ou méme
impossible la formation de groupes parlementaires. Les fractions du CN jouissent
dis lors d’un véritable «droit  Pexistence» et il nappartient pas au canseil d’¢ludec
Ia loi ou de la rendre inapplicable.

1l teste malgré tout & déterminer si et dans quelle mesute la chambre peut édicter
des dispositions limitant la faculté offerte aux députés de former des groupes. Selon
le pouvoir d'appréciation plus ou moins lacge laissé en la matidre au BT et aux
conseils, il sera passible de préciser la signification des articles 11guater LRC et 13
RCN ainsi que celle du paragraphe 10 GO.

Les dispositions internes de la chambre sur les groupes (art. 13 RCN; § 10 GO)
sont une {llustration du droit de s'organiser librement 2'2. Vues sous cet angle, elles
découlent des articles 40 1 2 de Ia Grundgesetz et 8545 11 de Ia loi sur les rapports.
Les deux regles attribuent une compétence générale au BT, au CN et au CE. Ellies
leur laissent une entigre liberté d’organisation tant et aussi longtemps que la cons-
titution ou la loi n'en disposent pas antrement. Cette liberté darganisation doit
uniquement permettee i la chambre dassumer son role et sa fonction de Ja meil-
Jeute maniere possible. Elle ne doit ni conduire a I'éparpillement des diverses ten-
dances palitiques, ni favoriser obstruction parlementaire. $’agissant d'examiner les

207 Hawenschild, pn 191} Acbterberg, p. 415 Sebaefer, p. 135; JAAC 38/82, p. 4.

208 |es groupes du CN n'omy, pour la plupart, pas de réplement derie,

2% Ainsi en 196%, le nombre de membres exipds passa de quinze A vingt-six {c'est-3-dire d'environ
trois ¥ cing pour conl des membres).

210]}. 33‘

B Hawenpehild, p. 1735 JAAC 38/B2, p 5; contra: Ritel-Buecker, p. 258; Sebovint P, p. 488,

M2JAAC 38/82, p 5. En Pespice, le sccrétariat de I'Assemblée fédérale ¢ut 2 se prononcer sor le
problime du nom gue pouvait porter une nouvelle fraction lorsque ses membres émanaient d'une dissi-
dence d'avec un ancien groupe constitué, L'occasion fut alors saisic de 1rahier de la nature juridigue des
fractions parlementaires, Hawensebild, p. 145, contra: Ritgel-Bueeker, p. 258; Adkterberg, p. 39; Sebewitt W,
. 489
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limites supérieures et inférieutes fixées par la chambre pour déterminer Ja force
numérique admissible des fractions, senle devrait étre prise en considération la
possibilité pour 'ensemble des organes de I'assemblée de maitriser le travail parle-
mentaire 13,

Des lors, il n'est guere possible de laisser un trop petit nombre de députés
accéder au statut de groupe, car on assisterait & un fractionnement de Passemblée
qui serait certainement néfaste au bon fonctionnement de la chambre. En admettant
que cinq seulement de ses membres suffisent pour former une fraction, le CN 3,
nous semble-t-il, atteint la limite inférieure de son pouvoir dorganisation interne.
Une décision de fixer 3 huit cu méme 3 dix le nombre de députés exigés pour
constituer une fraction respecterait encore le droit des groupes & l'existence. Au-
dela cependant, le CN franchirait sans nulle doute la limite supérieute de son droit
de s'organiser librement et violerait arricle 11gxater LRC.

En Allemagne, le réglement du BT 2 fix¢ la force numérique des fractions & un
mipimum de vingt-six députés 214, Cest un nombre relativement élevé, d'autant plus
qu'il détermine directement Je droit dun ou de plusicurs groupes de constituer
Popposition partementaire et de P'exercer.

Cette dimension supplémentaire accordée aux fractions du BT par le systéme
gouvernemental allemand ne permet cependant pas de distinguer P'article 13 RCN
du paragraphe 10 GO. Les deux dispositions sont de pures régles d'organisation.
Méme ¢l ne dit rien de leur nature, le réglement constitue (pour le BT en tout
cas) la seule base juridique des fractions. Hormis I'arricte 11guater LRC et les droits
élémentraires de I'opposition, la chambre est libre de fixer le nombre minimum de
membres requis pour la formation d'un groupe. En mentionnant les fractions dans
leur reglement, le BT et le CN ont cependant reconnu qu’elles étajent indispen-
sables au bon fonctionnement de Passemblée et ont virtuellement empéché qu'un
trop grand nombre de députés ne soit excln de Pactivité parlementaire,

1 Le groupe agit powr lensemble de la chambre

Comme tous les autres organes parlementaires, les groupes agissent pour Fen-
semble de la chamhbre?!5. Leur devoir principal est de préparer les discussions des
projets et propositions de lois ou darrétés,

Au sein de la fraction, les dépuiés ont I'occasion de développer Pinitiative qu'ils
entendent soumettre au plénum, d’exprimer leur point de vue sur les projets du
gouvernement ou les propositions de membres de la chambre ainsi que de présenter
des amendements aux textes devant étre examinés par I'assemblée pléniere, Aprés
quoi, le groupe décidera quelle attitude il adoptera pendant la discussion au plénum,
ce qui contribuera 4 clarifier le débac 216,

La participation aux otganes de la chambre (Aeclrestenrat ou conférence des
présidents, commissions ou bureau) permet également aux groupes d'exercer leur
influence sur la fagon dont le travail patlementaire est préparé et dirigé Les déci-
sions de chacun de ces organes sont en fait le résultat d’un accord entre les diffé-
reates fractions, lesquelles participent ainsi de maniere direcre 2 la conduite des
affaires du BT ou des conseils.

23 A ce sujet, Howensetld, pp. 100-145; Linck, p. 689,

24O, plos exactemnent, & cing pour cent de Tensemble des membres du BT, § 10 GO; il n'est pas
inintéressant de noter que e quotem dlectornd st Tai aussi de cing pour cent

215 P, 74,

T Sur le weavail & Pintérieur de la fraction: voir en particulier Scheefer, pp. 147 5.
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Tant quil S'agit d’activités internes de Iassemblée, le groupe intervient toujours
pour le compte de la chambre. L’action d'une fraction ne peut éwre impatée 2 un
parti déterminé, car les fractions ne sont pas des organes des partis, mais des
organes de la chambre, laquelle dispose d’unc large liberté d’appréciation pour
déterminer les conditions de leur constitution 217,

Les fractions n'agissent pas non plus au nom du corps électoral. Leur constitu-
tion n'est en effet pas réalisée par élection des députés, mais par Ja constatation
pac le bureau ov FAckestenrar que les conditions exigées pour la création des
groupes ont €ré satisfaites, La constitution des fractions n’émane danc pas d'une
décision du corps flectoral, mais d'un acte interne de la chambre?'®, Les groupes
sont ainsi des organes dn CN ou du BT. Ils représentent la chambre dans sen
ensemble et agissent en son nom 2 elle. Aussi curienx quc cela puisse paraitre, Pon
est cependant contraint dadmettre que, par le lancement dune initiative parlemen-
taire, le groupe socialiste du CN ou du BT agit non pas au nom des électenrs on
du parti, mais en celui de la chambre elle-méme.

Pour résumer natre affirmation, disons que la censtitution donne au corps élec-
toral la qualité dorgane ératique, lequel, par 'élection de la chambre, institue son
propre organe. Ce faisant, le corps électoral ne déléguc pas ses compétences 2
chaque député en particulier, mais 2 I'ensemble des parlementaires, c’est-a-dire au
BT ou au CN. Diés lors, seule la chambre et non un groupe déterminé peut agir au
nom du corps électoral. Cect n'est par contre pas du ressort de chaque député pris
individuellement, car aucun d’eux ne peut éire qualifié dorgane du peaple 2%,

Les organes institués par le BT oun le CN n'interviennent pas au nem du corps
électoral, car ce nest pas A lui qu'ils doivent leur existence. Par contre, ¢manant
directement du pouvoir d'organisation de la chambre, les organes parlementaires
en géndral ¢t les groupes en particulier représentent de fagon immédiate le BT ou
le CN.

Il Le growupe agit au now de la chambre

Les groupes ont été institués pour faciliter le travail du plénum*?. Erant des
organes de [a chambre, les fractions agissent pout I'ensemble de 'assemblée et en
son nom. Elles n’exercent pas de compétences qui leur sont propres, mais exécutent
des fonctions pour le compte du BT ou de CN et qui leur sont délégudes par les
reglements, Au regard de Pactivité parlementaire, «les groupes ne sont pas déten-
teurs de droits et de devoirs, mais ne représentent que des points de repere pour
les regles de compétence de P'organisation parlementaire» 221,

Les fractions n'agissent des lors pas dans Iintécét d’un parti donr elles seraient
les porte-parole au parlement. D’une part, il ne ressort d’aucun statut d’association
politique que le groupe parlementzire est I'organe représentant le parti 4 la chambre.
Et méme si cela était, une telle disposition statutaire n’avrair qu'un cffer déclaratif.
La seule base véritablement juridique de F'existence des fractions est la reconnais-
sance de Pautonomie d’organisation du BT et des conseils et les dispositions décou-
lant de ce principe 2?2,

29 Huawensebild, p. 150 Sreqger, p. 116; conera: Ritgel Bugeker, p. 258; Ackterberg, p. 39.

HEPp 162 et 167,

25p, 120

220 BVerfGE: 10, 4 (14).

2t JAAC 38/82, p. 4,

2 Are 401 2 GG et § 10 GO; art. Bais I LRC et ar 11guater LRC ainsi que I'art. 13 RCN.
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D’autre part, le lien entre le parti et le groupe parlementaire reste le plus souvent
indérerminé. Le fait que les fractions soient presque toujours composées de parle-
mentaires €lus sur la liste du méme parti ne dit encore rien de la nature juridique
du groupe. Ceci daurant moins que le droit interne de la chambre admet que
vingt-six ou cing députés du BT ou du CN n'étant pas membres du méme parti,
mais poursuivant des burs identiques puissent se rasscmbler sous forme de frac-
tion 223, .

En pareilles circonstances, il est difficile, sinon impossible de dire si une tendance
partisane peut étre imposée du dehors aux différents membres du groupe, donc
d’affirmer 12 primauté du parti sur «ses» représentants 4 la chambre,

On est plutdt forcé de reconnaitre 2 la fraction la liberté d’agir au gré des
conceptions qu'elle aura elle-méme élaborées lors de ses réunions plénigres 224, Au
sein des commissions comme au plénum, le groupe se rapprochera alers tantbr de
Ia ligne d’'un parri, rantér des idées d’une autre formation politique. Le comporte-
ment des membres de la fraction ne sera que peu souvent dicté par des autorités
extérieures, tels I'assemblée pléniere ou le bureau d'un parti politique.

Par sa participation a I'Aeltestenrat du BT, 2 la conférence des présidents et an
bureaw du CN, le groupe exercera son influence sur I'organisation du travail de la
chambre; en déléguant un ou plusieurs de ses membres dans Jes commissions, il
sassociera 3 1a préparation des projets de lais ou d’arrétés; par ses interventions
lors de la discussion au plénum, il contribuera A former la volonté des députés ainsi
que cclle du public.

Le groupe parlementaire n'est dés lors pas un organe du parti, mais un crgane
de la chambre. Comme tel, son activité est directement tournée vers les fonctions
du BT et du CN. On pewt ainsi 2 juste titre affirmer que le groupe agit au nom de
'assemblée 225,

223 Tropsmearn, § 10 43 Havenschild, p. 142; Steiger, p. 107; JAAC 38,82, pp 5 et 8.

2241 £ 23 juin 1979, lors de son congrds extraordinaire, le parti socialiste avair cependant accopté une
propositiom ainsi formulée: Les objectifs ¢t revendications contenus dans les theses Ezborées par cc
congrés sont impérakifs pout tous les socialistes parlomentaires et membres des autorités.»

Linconstitutionnalicé d’une Iclle proposition était évidente, car elle heurtait Je principe du libre man-
dat garanti & chaque député par l'art. 91 Cst fed Clest certainement pour cette raison que M. Hubacher
{conseilier national} proposa &'en donner l'inrarprétation suivante: «Nos constillers d'Etat ¢t parlemen-
taires socialistes vont wtiliser ce manifeste comme référence de base de leur travail et Je PS veillera 3 e
que chaque mandaraire remplisse & satisfaction fe mandat confié par les decteurs.n

23JAAC, 38/82, pp. 6-7; Houenschild, p. 165; contea: Marcke, NJW 1965 1 276 (276).
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CHAPITRE V .
LES COMMISSIONS PARLEMENTAIRES

§ 1 BASES JURIDIQUES

Les commissions ont pour tiche principale d'examiner les projets soumis 2 la
chambre et, par la présentation d'vn rapport au plénum, de prépater les délibéra-
tions de assemblée. Elles exécutent alors un travail de nature purement interne et
ne se différencient des fractions que par leur composition et le mode de désignation
de leuts membres.

Les commissions n'ont cependant pas seulement pour devoir de faciliter les
débats du plénum: clles ont aussi pour role de contribuer au maintien de bons
rapports entre 'Exécutif et le Législatif er, comme le prescrit I'article 85 ch 11 de
la Constitution fédérale, de permettre au parlement de contrbler efficacement
'administration. L'activité des commissions n'est dis lors pas uniquement intra-
organique, mais également intererganigue.

I Constitution

La Censtitution fédérale de 1874 ne fait avcune allusion aux commissions des
conseils, La Constitation bismarckienne de 1871 ne contenait pas non plus de
ragles 4 ce sujet, mais connaissait cependant un systéme particulier de désignation
des commissaires 1. Sous la République de Weimaz, la Constitution de 1919 (art. 35)
ne mentionnait que deux commissions, dont celle des affaires étrangtres. La Grund-
gesetz préveit institution d’'une commission d’enquéte, des affaires étranggres, de
la défense ainsi que des pétitions? Les regles constitutionnelles sont cependant
suffisamment souples pour laisser le BT déterminer seul la composition de ses
commissions et le mode de nomination de leurs membres.

Juridiquement, les dispasitions de la Grundgesetz tendent uniquermnent 2 obliger
le plénum 3 instaurer certaines commissions jugées particulidrement importantes
par les constituants de 1949, La mise sur pied de toutes les autres commissions du
BT dépend par contre d'une décision de Vassemblée plénitre reposant sur le droit
du parlement de s’organiser librement.

Déja maintenant, il est intéressant de constater une différence importante entre
la Suisse et I'"Allemagne. Le contrdle de la politique extérieure du gouvernement a
été considéré par les constituants de Weimar non seulement comme allant de soi,
mais encore comme une tiche suffisamment importante du parlement pour devoir
étre ancrée dans la constiturion. Si la nécessité d’vn droir de regard de la chambre
fut reconnue en Allemagne dés 1919, une telle conception mit vingt ans
(1916-1936) pour vaincre les réticences du Conseil fédéral et de chacun des con-
seils3,

t Hatsehek, p. 230.

1 Art, 44, 454, 45¢ GG.
3Pp. 196 ss.
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Il Lot

La loi oblige parfois le parlement (BT, les deux conseils), & instaurer cetrtaines
commissions. Selon les circonstances, le nombre de membres, leur mode d'élection
et la procédure au sein des commissions seront réglés avec plus ou moins de détails.

Ainsi, fa loi (Wahlprifungsgesetz) réglemente de fagon exhaustive les principes
régissant la commission de vérification des pouvvoirs du BT. Le législateur s’est, ici,
vu attribuer une compétence qui, normalement, releve du BT comme détenteur du
pouveir réglementaire. La délégation fait objet d’une disposition expresse de la
Grundgeserz4, ce qui témoigne de Yimporrance accordée au droit du BT d'instituer
les commissions qui paraissent nécessaires aux députés. En corrélation avec I'article
401 2 GG, lasticle 41 111 GG consacre un principe général selon lequel Pautonomie
d’organjsation du patlement ne peut étre limitéc par le législatenr qu’en cas d'antori-
sation expresse de la constitution. Une interprétation de Tarticle 40 1 2 GG faire
au détriment du BT devrait étre exclue, car elle ne chercherait pas 2 complérer,
mais 4 éluder la Grundgesetz.

La libert¢ d'organisation de chacun des conseils ne ressort pas de 1a Constitution
fédérale, mais de 12 lai sur les rapportsS.

En théoric tout 2u moins, il ne scrait donc pas impensable que 'ensemble de la
réglementation sur les commissions fasse 'objet de dispositions constitutionnelies
ou légales; en pratique cependant, il va de sai que la décision coencernant la mise
sur pied dune commission dw CN ou du CE doit étre hissée & Pappréciation des
membres de 1a chambre. En ce sens le droit d'instituer des commissions fait partie
du pouvoir de libre organisation des conseils, leque] découle lui-méme de Tarticle
8bis 11 LRC.

Malgré cela, Pactivité de certaines commissions fait, pour Pessentiel, Uobjet de
dispositions légales et est dés lors saustraite av deait dorganisation de chacun des
canseils. 11 cn est ainsi des commissions de gestion er des finances des deux cham-
bres$, de Ja commission de la santé publique du CN et de celie de I'alcool du CE?;
en outre, depuis 1902, la conférence de conciliation est mentionnée dans [a loi sur
les rapports®,

Juridiquement, les commissions instituées sur la base de Ja loi ne se distinguent
de celles instituées sur la base du raglement que sur un point. Alers que la suppres-
sion ou Ja modification de 'organisation d'une commissicn de la premitre catégorie
requiert une loi formelle, une décision d’un seul des conseils suffit povr supprimer
une commission de la scconde catégorie ou pour en modifier I'organisation.

Les commissions qui reposent sur une disposition 1égale sont en général celles
qui revétent une importance politique particuliere. En Suisse, les commissions des
affaires étrangeres de chacun des conseils n'ont cependant jamais pu étre institudes
au moven de la lol Une tentative du conseiller national Rabours® de créer par la
loi une commission permanente se heurta 2 Popposition duv Conseil fédéral qui
voyait dans la politique extérieure un domaine réservé du gouvernement. Dans son
rapport du 25 novembre 19240, le Conseil fédéral proposait aux chambres de

‘At 41 I GG

$ Art, 859 11 LRC

& Art, 4Ter ot 48 LRC.

*Art. 51 LRC

® Burkbord Cp. 41,

? Motion déposée en 1919 et scceptée en 1920 sous forme de postulat.

" FF 1924 IIN 1043; sur Thistoire des commissions des affaires étrangtres, voit en parviculier: Burkdard
G, p. 32; Wildbater L. dans: ¢ldandbuch der schweiz. Aussenpolitiks, p. 253; Bretscher W. dans: «Max
Petitpierre, Seize ans de neutralité activen, p. 41,
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rejeter la motion Rabours, car Assemblée fédérale se verrait attribuer par la loi
wle droit de faire des actes de gestion diplomatiquer; or, ucest Ja précisément
Papanage du gouvernement. Il est donc 2 fortiori impossible aux Chambres fédérales
de le déiéguer a une commission permanente»,

La seule concession faite aux conseils par le gouvernement érait la possibilité de
mettre sur pied une commission n’¢rant informée quapres coup de la manigre dont
¢ait mendée la politique extérieure. La solution ne satisfaisait cependant ni les dépu-
tés qui ne voulaient pas entendre parler d’nnie commission des affaires étrangeres, ni
la minorité socialiste qui désirait instituer une commission jouissant des mémes
droits que Jes autres commissions permanentes des chambres.,

Le débat au sein du CN se termina de fagon surprenante: par soixante-nenf voix
contre soixante-sept, une proposition de renvoi fut adoptée et la discussion inter-
rompuell.

It Réglement

Le reglement interne des conseils et du BT constitue la base juridique de la
plupart des commissions. Méme si, comme en Suisse, la compétence de chaque
chambre de se donner un réglement ne fair P'objet d’aucune disposition expresse de
la constitution, le dreit de s’organiser Jibrement est en effet reconnu comme un des
éléments essentiels de Pautonomie de Passemblée, elle-méme considérée comme une
condition nécessaire 3 un développement rationnel du travail parlementaire 2,

Drailleurs, dans. son rapport du 25 novembre 192412, le Conseil fédéral admettait
également que le réglement intetne de chaque chambre piit constituer la base juri-
dique adéquate de la mise sur pied d’'une commission permanente des affaires
€trangéres.

En 1936, un postulat Grimm demandant la créaricn dune commission des
affaires étrangeres propre au CN fut déposé sur le bureau de la chambre. La propo-
sition était rédigée comme suit: « Le CN institue, en modification de Particle 50 de
son réglement, une commission permanente qui est chargée d’examiner les proposi-
ticns et projets d'arrétés sur la politique éirangere de 1a Suisse sournis par le Conseil
fédéral 2 I’Assemblée fédérale et qui pent étre convoquée par le Conseil fédéral pour
entendre des communications sue son activité diplomatique.»!? Le postulat fut
approuvé par la commission qui avait éeé chargée de le traiter et, le 23 avril 1936,
par nonante voix contre cinquante et une, le plénum adopta la proposition
Grimm 5,

Dés ce moment-la, le CiN eut une vérirable commission des affaires extérieures.
Lavenement de la Seconde Guerre mondiale et les pouvoirs extracrdinaires con-
férés au Conseil fédéral en 193916 réduisirent cependant la commission A linacti-
vité et sa tiche fut avant tout remplie par la commission des pleins pouvoirs,

En 1945, une nouvelle modification de la décision de 1936 renforga les artribu-
tions de fa commission des affaires étrangéres et Ta rendit indépendante du Conseil

" Byrkhard, p. 33,
1P, 4,

13FF 1924 111 1043,

14 Bull. sténo, 1936 CN 876,
18 Bull. seéno. 1936 CN 876,
1eROLY 55781,
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fédéral V7. En outre, le 20 seprembre de la méme année, le CE institua Jui aussi sa
propre commission des affaires étrangeres.

Depuis lors, Ja commission des affaires étrangires fut mentionnée par les diffé-
tents reglements de chacun des conseils. Celle du CN s’esr de plus donné on régle-
ment interne, approuvé par le conseil le 29 juin 1972,

Tant le BT que le CE se sont tonjours refusés 4 fixer dans leur réglement le
nombre des commissions permanentes. Le paragraphe 61 GO et Particle 10 II RCE
laissent des lors une grande libereé d’action A la chambre: la mise sur pied dune
nouvelle commission permanente est possible sans qu’il soir nécessaire pour cela
de modifier le réglement.

Longtemps, le CN a connu le méme mode d’institution des commissions perma-
nentes. Depuis la revision du réglemenr intervenue en 1979, la chambre parait
cependant avoir passé dun systéme «ouvert» (semblable & celui du CE) 4 un sys-
téme fermé. En conséquence, les commissions permanentes devraient étre unique-
ment celles énumérées dans le réglement. La liste du nouvel article 15 RCN semble
en effet exhaustive, car il n’est plus fait mention du droit du bureau de mettre sur
pied toute commission permanente qu’il jugerait utile. Pour Fexamen de projets
ayant une portée politique notoire, il y a au contraire lieu d'élargir les commissions
permanentes déja existantes on de constituer des commissions non permanentes.
On peut d&s lors en déduire que la création d’une nouvelle commission permanente
ne pourra s'effectuer qu'au moyen d’une revision du réglement

IV Rigime des commissions

Les premicrs réglements des deux conseils (1849/1850) et le réglement de P'an-
cien Reichstag distinguaicnt deux sortes de commissions: les non permanentes (on
spéciales) er les permanentes (ou spécialisées)?®,

Les commissions non permanentes (ou spéciales) étaient institudes pour préparer
les débats du plénum sur un objet déterminé; aprds quoi, elles étaient automatique-
menr dissoures, Les commissions permanentes (ou spécialisées) se voyaient confier
I’cxarmen de projets qui venaient fréquemment devant le parlement (pétitions, vérifi-
cation des pouvoirs, impdts et budget, etc). Ellcs étaient permanentes (ou spécia-
lises) dans la mesure o scule leur composition était revue. Ainsi, les coaseils s¢
proncngaient chaque année sur 'appartenance de députés aux commissions perma-
nentes, alors que 'ancien Reichstag était tenu de le faire «régulidrement»?®,

Dés 190320 et 19192, les Chambres fédérales et le Reichstag de la République
de Weimar modifitrent leur conceprion des commissions. La distinction entre com-
missions non permanentes et commissions permanentes subsistait, mais les der-
nigres étaient nommées pour toute la durée de a législature et non plus pour unc
année seulement ou pour une péricde plus ou moins déterminée.

17 La proposition tendant 2 modifier le riglement du CN étaie rédigée ainsi: «Le CN, en modification
de T'art, 50 de son réplement décide dlinstiluer une commission permanente des affaires étranpéres.
Celteci a pour tiche d’examince les propositions ot projets d'arrétés concernant la politique &rangdee de
la Sulsse que le Conseil fédéral soumettra 2 1'Assemblée fédérale. Elle pout en outre 8tre convoquée par
le Conseil fédéral on par son président d'entente aver le chef de Département politique pour discurer
d'autres affaires toucham la politique étrangire.s Bull. scéno 1945 CN 233,

'8 Burkbord €, p 23; Huber ER, p. B86,

'* Burkhard C., n 23; Huber ER., p, 586,

¥ Apees Padoption d'une nouvelle 1ol sur les rapports e la medification des régletnents des conssils

H Apris Uadoption par e RT de la République de Weimae d'un nouveau riglemient,
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Le régime actuel des commissions se caractérise par deux traits principaux. D'une
part, les commissions permanentes sont relativement nombreuses?? er tendent 2
supplanter les commissions non permanentes. D’autre part, e champ dactivité de
certaines commissions permanentes correspond souvent 4 celui des Départements
ou ministéres.

Le contréle de I'Exécutif par le Législatif s'en trouve ainsi renforcé et facilité,
En effet, lorsque des pariementaires suivent le travail gouvernemental de maniére
régulitre pendaot route la durée de 1a législature, il en découle nécessairement une
meilleure information pour le parlement.

De plus, un véritable contact peut s'établir entre les commissaires et les membres
du gouvernement, car, au cours des séances de commissions, chacun aura appris 2
mieux se connaftre et A micux se juger. Le dialogue enrre IExécutif et le Législatif
devrait dzs lors étre plus ouvert.

Interrogé par «sa» commission, un chef de Département cu un ministre devrait
ainsi se sentir plus 4 P'aise que s'il devait comparaltre devant une commission non
permanente avec laquelle il n’a jamais eu Poccasion de collaborer.

Afin de favoriser le pouvoir d’examen de activité gouvernementale par le parle-
ment, le systéme actuel devrait dans tous les cas étre maintenu,

§ 2 DROITS ET DEVOIRS DES COMMISSIONS PARLEMENTAIRES

Lés commissions parlementaires ont essenticllement pour tiche de préparer les
délibérations du plénum et de veiller au maintien de bons rapports entre le parle-
ment et le gouvernement. Dans l'exécution de ces deux fonctions, elles disposent
de différents droits et devoirs,

Les commissions parlementaires peuvent, de maniére tres générale, étre qualifides
de parlements miniatures. On peut des lors se demander si les principes régissant
Iactivitd du plénum sont applicables A Pactiviré des commissions également. 1i
faudra en particulier rechercher si et dans quelle mesure les commissions jouissent
du droir de sassembler et de s'organiser librement. En outre, i s'agira de savoir
pour quelles raisons les séances des commissions ne sont pas publiques.

I _Autonowmie réglenentaire des commissions

Selon la définition proposée plus haut?3, Tautonomie réglementaire consiste
pouvoir fixer librement le moment des séances, 2 désigner de maniére indépendants
les organes jugés nécessaires, 4 régler la procédure ainsi que la discipline interne.
1l g’agit en général d'une compétence déléguée expressément, ce qui veut dire que
Pauteur de la délégation renonce 2 examiner la maniére dont la compétence sera
exercée,

En soustrayant les réglements du BT et de chacun des deux conseils au pouvoir
législatif du patlement, la Grundgeserz2* et la loi sur les tapports?® ant laissé
chague chambre? libre de fixer le contenu de son droit interne. L'approbation de

% Sous Ia huitizme législature (1976-1980), le BT comptait dix-neuf commissions allant de dix-sept 2
trente-trots membees, Ellvwin, p. 668.

2P, 33,

* Ar 40 2 GG.

5 Art, 8bir 11 LRC

24 Bous réserve du respect de Ja hitrarchie des régles.
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la seconde chambre ou d’un autre organe de I'Etat (corps électoral, gouvernement
ou tribunal) n'est pas une condition de validité des regles parlementaires subjec-
tives, si bien que les réglements du BT, du CN ¢t du CE peuvent véritablement
etre qualifids d’autonomes??,

Force est de reconnaitre que les commissions patlementaires ne jouissent pas de
l'auronomie réglementaire telle qulelle vient d’érre déerite

En premier liey, les commissions ne peuvent en général pas se donner un régle-
ment propte, mais doivent se conformer aux dispositions particulitres que le plé-
num a édictées A leur sujet ou, si de cclles régles font défaur, appliquer le r2glement
de la chambre par voie danalogie®. Seules les commissions permanentes du CN et
du CE ont la faculté de fixer elles-mémes leur procédure interne??, L'un et Iautre
conseil ont cependant conservé le droit d'approuver et dong, le cas échéant, de
refuser e réglement d’unc commission permanente . Autrement dit, it ne sagit
pas ici d'une véritable délégation de compétence en faveur de certaines commis-
sions, mais de Poctroi conditionnel dun droit, la condition étant I'accord du conseil.
A ce point de vue-lx déja, aucune commission du BT, du CN ou du CE, qu'elle soit
occasionnelle ou permanente, ne peut se prévaloir de 1a compétence de régler seule
la marche de scs travauz,

En second liew, les commissions ne peuvent exercer leur activité qu'en observant
les principes parlementaires inscrits dans a constitution, la loi ou les reglements.
Les commissions doivent dés lors fixer les dates.de leurs réunions de maniére 4 ne
pas entraver le droit du plénum de s'assembler librement; elles n'ont de pouvoir
d’organisation que dans la mesure ob celui-ci n'est ni resté du ressort du plénum,
ni délégué aux fractions {(BT) ou au bureau (CN); leur procédure interne ne peut,
sans approbation de Passemblée plénitre, déroper au réglement de la chambre;
enfin, elles n'ont pas de compétences disciplinaires, mais le pouvoir du président
est strictement limité aux seules mesurcs tendant & maintenir "ordre des débats.

I Droit de Passenbier

Le droit de s"assembler consiste 4 pouvoir fixer librement la fin et 1a reprise des
séances®!. En lespece, les commissions ne jouissent pas d’un droit absolu, mais
doivent en particulier respecter I'horaire des séances du plénum, Selon un principe
qui souffre de nombreuses exceptions, les commissions du CN et du CE sidgent
dans le mois qui précede les sessions et celles du BT dans les jours qui leur sont
réservés par le plan de travail 3. 1] n’est pourtant pas rare que le déroulement des
délibérations du plénum souléeve des problemes nouveanx et oblige les commissions
A se réunir entre deux séances plénitres ou méme pendant la séance elle-méme,

Certaines commissions importantes du BT fixent leurs dates de réunion sans
tenir compte de 'horaiee des débats du plénum, ce qui 2 fait dire que parfois les
séances plénitres entravaient le travail des commissions et que ¢'éuic dis lors au
plénum d’adaprer le rythme de ses séances a celui des réunions des commissions 133

1 Pp, 32-33

2 Trastmann, § 71 8.

®Art 151V RCN e 10 IV RCE En ne précisant pas quelles commissions (permanentes on non
permanernies) oot le droit dédicter leur rizglement, 1a loi sur les mpports sembie laisser les conseils Bibres
d'en décider seuls De ce fail, les art 15 1V RCIN et 10 IV RCE ne devraient pas se heucter h T'art. Bbis
NLRC )

¥Are 151V RCN @ {0 IV RCE,

NP 63

32 Pp. 66 ss.

9 Decbarsps, p. 67,
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Malgré tout, le droit des commissiong de s’assembler sexerce essentiellement au
service du plénum. De méme que le parlement (le BT, les deux conseils) a 'obliga-
tion de se prononcer sur tout projet et sur toute propesitian de lai, de méme Jes
commissions parlementaires ont le devoir de procéder 4 un examen préalable de
ces projets et propositions et d’adresser ensuite une suggestion au plénum.

Ea épurant les projets du gouvernement ou les propositions des députés, les
commissions effectuent un teavail indispensable au bon déroulement des débars de
assemblée. Les parlementaites ne discuteront plus que des divergences impor-
tantes, les autres points contestés ayant déja été résolus par les cormmissaires. De
plus, les réglements obligent les commissions 4 exécuter leur travail de manire
expéditive ¥, donc 2 se réunir aussi souvent que possible afin de pouveir présenter
assez tot leur rapport au plénum. En c¢ scns, les réunions préalables des commis-
sions ne peuvent étre considérées comme un droit, mais comme un devair envers
le plénum.

1. Convecation exiraorditiaire

Lorsqu'elles se réunissent pour la premitre fois, les cammissions fixent en géné-
tal Thoraire de leurs séances wltéricures, 11 peut cependant arriver qu'entre deux
réunions, un événement susceptible dinflucncer les rravaux de la commission se
soit produit et que la date 4 laquelle devait avoir lieu la prochaine séance soit trop
tardive pour permettre 3 la commission de tenir suffisarment compte de ce nouvel
élément dans son rapport au plénum.

En pareilles circonstances, il faut s¢ demander si le président ou un certain
nombre de commissaires peuvent propaser au exiger la réunion extraordinaire de
la commission. A cet effet, il agit dc savoir si et dans quelle mesure Jes articles
39 I GG et 86 I Cst féd. peuvent étre appliqués par analogie aux commissions.

Selan nous, uns telle application analogique de dispositions constitutionnelles
Pactivité des commissions devrait étre exclues, D'un point de vue grammatical
déja, il paraitrait incxact d’assimiler les mats «Conseils» ou « Bundestags & celui de
«commissiony». Ces expressions n'ont pas la méme signification et il est historique-
ment établi que 12 ob Ja constitution utilise Jes termes « Conseils» ou « Bundestag »,
elle fait uniquément référence au plénum. Les commissions et les principes régis-
sant Jeur activité ont toujours fait I'objet de régles constitutionnelles ou légales
particulitres. Vouloir dans ce cas précis appliquer par analogie les dispositions
concernant le plénum au mode de travail des commissions conduirait 4 des consé-
quences qui dépasseraient certainement Pintention du constitaant ou du législateur.

Sl faut, selon nous, rejeter toute possibilité d’appliquer par analogie les articles
39 NI GG et 86 II Cst féd. a Pactivité des commissions, il faut cependant tenir
compte du fait que le plénum a I'obligation de se pranoncer sur tous les abjets qui
tai sont soumis, er quil a institué les commissions pour l'aider dans sa tiche. Dans
Paccamplissement de leur mandat, les commissians sont, elles aussi, soumises & des
cantraintes de temps. Dans 1a mesure ol ai les los, ni les réglements ne sy oppo-
sent, les commissaires devraient dés Jars pouvoir déterminer ewc-mémes le rythme
de leurs séances ¢r préciser, le cas échéant, qui est en droit de proposer ou d’exiger
la réunion immédiate de la commission,

Une telle faculté ne devrait pourtant pas décauler de la constitution, mais du
devoir des commissions d'exécuter Jeur travail de maniere expéditive.

At IBTINRCEN et 18 [ RCE; § 60 M 1 GO,
% Idem: Trarimarn, § T1 (Anhang) A. 5
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2. Ordre du jour

En principe et sauf disposition contraire de la constitution ou de la loi, les
prescriptions réglementaires de la chambre (chacun des deux conseils, le BT) s’ap-
pliquent par analogie aux commissions®. Quelle soit le fait des députés ou des
commissaires, la dérermination de 'ordre du jour obéit aux mémes régles. Comme
le plénum, les commissions fixent en général librement I'ordre du jour de chacune
de leurs séances, mais ce droit est limité par leur devoir d’exécuter leur mandat de
manitre expéditive.

Dans la mesure ol ils n'empéchent pas les commissions de présenter A temps
leur rapport aux députés, les principes découlant du droit de Passemblée plénidre
de fixer I'ordre du jour valent également pour les commissions*. Ainsi, 'ordre du
jour distribué lors de chaque séance n’est qu'un projet pour ou contre lequel la
majorité des commissaires doit se prononcer.

Au BT, des propositions de modification sont tonjours possibles, avant comme’
aprés ladoption de Pordre des objets 4 traiter. Les droits d’opposition pourront certe
fois-ci étre invogués par un seul député (au licu de cing au plénum) 2,

Bien qu'une telle faculté mexiste pas au sein du plénum des conseils, elle ne
devrait cependant pas étre exclue a priori dans les commissions, mais éire au
contraire permise dans la mesure ol il ne s"agit pas de manceuvres dilatoircs.

3. Fonctionnement
@) Déroulement des débats

Les membres sont convoqués par le président de la commission. De manitre
géndrale, les délibérations des commissaires se déroulent selon les mémes principes
que ceux observés par le président de la chambre tors des assemblées plénitres.

Les débats au sein des commissions doivent &tre menés de facon objective
Aurrement qu’au pléaum, les rapporteurs ne devraient pas disposer du droit d'inter-
venir en tout temps, mais le président devrait ocrroyer la parole selon I'ordre des
inscriptions. Ce prmupe est expressément prévu par le réglement du BT®, Aucune
regle semblable n’est prescrite pour le déroulement des débats au sein des commis-
sions des conseils. Le fait que les discussions ont liew 4 huis clos et entre un nombre
restreint de députés devrait cependant contribuer & rendre plus souple I'ordre des
délibérations et, dis lors, i ne pas empécher les présidents des commissions d'aresi-
buer 1a parole selon Fordre des inscriprions.

Avant tout 2 cause du nombre peu &levé dc leurs membres, les commissions
procédent aux votations de manidre plus simple gue le plénum. En premier lieu et
sauf exception découlant de la loi cu du réglement, elles ne se prononcent qu'au
moyen du vore publie. L'instirution du vore secret comme protection des commis-
saires contre le public semble de peu d'utilité, Car, méme en admettant que e secret
du vote tende 2 protéger les dépurés des réactions de Popinion publique, Yon peut
cependant parfaitement considérer qu'un tel but est déja réalisé par le principe de
la non-publiciré des séances des commissions.

En second lieu, le président participe toujours au vore de la commission ¥, Pour
le droit patlementaire allemand, il n'y a 1A rien de nouveau. Par contre, une telle

% Trassmann, § T1 3.1,
Pp, 6% sz,

M Trovimana, § 71 1.1

®§ 331V GO,

“ Are 19 RCN et 15 RCE
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régle déroge au principe inscrit dans les réglements des conseils et selon lequel le
président gabstient lors des votes du plénum*!, En cas d"égalité de voix, les com-
missions du BT sont censées ne pas avoir pris de décision*?, alors qu'an sein des
commissions des conseils, le président est tenu de départager %

Enfin, et sanf disposition contraire de la constitution, des lois on des réglements,
les comnissaires se prononcent toujours A la majorité simple des voix*,

b) Maintien de Pordre

Les présidents des commissions doivent veiller & ce que les délibérations se
déronlent le plus sereinement possible. A cet effer, ils disposent de moyens plus on
moins semblables 2 ceux accordés au président du plénum +,

Le teglement du BT limite cependant le pouvoir disciplinaire des présidents des
commissions zux mesuces concernant Pordre des déhars et exclut celles ayant erait
2 1a violation de I'ordre parlementaire. L'application de sanctions purement répres-
sives est et reste de la seule compétence du président du plénum.

1L n’est dés lors pas possible de rappeler un commisszire  Fordre on de I'exclure
de 1a commission, car les deux mesures visent A réprimer la violation de Yordre
pariementaire. Il est par contre permis au président de retirer la parole & un com-
missaire lorsque celui-ci se voit pour la troisiéme fois rappeler an fait, car il s'agit
ici d'une décision prise essentiellement dans le but d’assurer le bon dérounlement
des débats*,

Le draoit réglementaire des conseils ne fait aucune allusion au pouvair discipli-
naire des présidents des commissions. 11 est pourtant nécessaire que ceax-ci paissent
jounir de moyens propres 4 maintenir Pordre. An vu du silence des réglemenis er de
Ia 1o sur les rapports, on peut cependant se demander si toutes les mesures discipli-
naires applicables par le président du plénum ou si certaines dentre elles seulement
sont 4 la disposition des présidents des commissions. La réponse A cetre question
dépend essentiellement du mode de travail des commissions parlementaires.

L’abligation faite aux commissaires d'examiner les projets et propositions sous
leur laspect matériel avant tout ainsi que le caractérc non public des séances incite
peu A la polémique, si bien que les membres des commissions se rendenr rarement
coupables d'infractions 4 Ia discipline. Les regles relatives au maintien de ordre
parlémentaire ont dés lors petl de portée pratique et celles concernant Pordre des
débats ne devraient putre revétir plus dlimportance. Les unes comme les autres
doivent pourtant &tre applicables.

Les présidents des commissions ne devraient cependant pouvoir faire usage des
mesures disciplinaires prévues par les réglements que sous réserve d'approbation
ultérieure par le président de la chambre. Lui seul en effer dispose du pouvoir
disciplinaire*”. De plus, comme ¢en tonte matire, il y aura lien de s’en tenir stricte-
ment au principe de la propottionnalité.

M Art 781 RCN et 74 RCE Lorsque le pMnum se prononce sur ba ¢lause d'urgence, le présidem de

Ia chnm'lm prend cependant pant an vots, art 8% | Cat féd
2§ 54 T GO par analogie.

I Art. 19 RCN et 15 RCE; Crom, p, 149 (avant les rtg,]emcnns de 1946, il n'en était pas toujours aingi).

# Méme 51l s'agit de recommandey I'adjonction de la clause d'urgence, art, 13 RCN er 15 RCE

B, 79 ot pp 1406 55

P, 149

# Lorsqu'en 1940, M. Dhartweiler fie part de renseignements confidentiels qui lui svaient 4té commu-
niqués su cours d'une séance de fa commission des pieins pouvoirs, Forgune compétent pour sévir contre
le dépuré de 1'Alliance des indépendants n'aurair pas di étre le hureau, mais le président du CN; voir
encore p. 210, note 90,
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Il1 Droit de s'organiser

Les commissions ne jouissent pas d’un large pouvoir d’organisation. Certaines
voient 'ensemble ou une partie de leur activité végie non seulement par la loi, mais
également par la constitution elle-méme. De plus, les dispositions réglementaires,
les décisions du plénum, du burean, de I'Acltestenrat ou encore des groupes parle-
mentajres déterminent elles aussi dans une grande mesure la composition des com-
missions. On dait dés lors fartement relativiser 'existence d’un véritable drait des
commissions de Sarganiser librement et 'on peut, sans risque de beaucoup se
tromper, patler d’un droit exclusif des auttes organes de la chambre de proceder 2
la composition des commissions parlementaires.

1. Constiinfion

La loi sur les rapparts*® et le réglement du BT 8% distinguent les commissions
permanentes des commissions spécialement constituées pour 'examen d'un projet
de loi. Au début de chaque Jégislature, le nombre des commissions permanentes est
en général identique & celui adopté lars de 1a période précédente. Le droit parlemen-
taite suisse ne connaissant pas la notion de discantinuité **, les caommissions perma-
nentes du CN et du CE n'auront pas besoin de se constituer. Elles ne feront que
continuer leur fravail Jaissé en suspens entre la dernitre session de la législature
écoulée et Ja premitre session de la nouvelle législature.

Le réglement du BT ne sapplique par contre qu'zux députés qui I'ont adapté .
La validit¢ temporelle du droit parlementaire subjectif est dés Jors limirée 4 une
législature déterminéde. Une fois celleci écoulée, le réglement cesse d'exister et
I'ensemble des organes du BT dont le seul fondement est le droit subjectif du
pariement est par 1A méme dépourvu de toute base juridique. Avec la reprise de
Fancien réglement, le nouveau BT se donne ses propres régles internes, lesquelles
servirant directement de fondement aux commissions dont la mise sur pied est
laissée A Fantanomic patlementaice .

Les commissions permanentes du BT devront alors procéder 4 leur constitution
formelle, car, d'une part, elles serant les organes d’'un nouveau parlement et, dautre
part, leur institution s'appuiera sur de nouvelles dispositions réglementaires.

Au débur de chaque législature, les commissions permanentes sont composées
pat le bureau du CN, le plénum du CE et par les fractions du BT 32 Clest une
opération qui s’effectue le plus souvent sans heurt.

En Suisse en effet, les propositions des groupes sont rrés généralement suivies,
méme si elles ne revétent pas de caractére obligatoire % 11 peut cependant arriver
qu'un candidat proposé n'obtienne pas la majorité absolue des voix (CE) ou quiil
ne trguve pas Paccard de tous les membres du burean (CN). Le plénum du CE
devra alors procéder 2 une nouvelie élection®*; quant au bureau du CN, il devra

* Ar, 116 LRC

kg 61 GO,

“P, 49,

SUP. 43,

51 Depuis la deaxitme législatuee (1953-1957), il est d'usage que les groupes déposent une propasition
commune dont le but est d'instituer un cettain nombre de commissions permancntes, Trarsmans, § 61 5.

S2AM, 9 Lo er 14 RCN; art 1) RCE et § 68 11 GO, Le edpartition des membres au sein des commis-
sions permanentes de chacun des conseils e du BT a dgji été traitée aux pages 173 ss

% Ainsi s'étail exprimé M. Bonnard lors de la cevision du riglement du Conseil nadional en 1973, Bull,
off. 1973 CN 1244,

$4Tel ne sera pas le cas si deux candidats sont proposés pour un seul sitge. En pareille circonstance,
le candidat ¢lv serz celui qui aura obtenu la majotité absolue des vois, 2rt. 78 RCE
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se prononcer par un vote. Si la proposition est & nouvean rejerée er si le groupe
persiste & maintenir la eandidature, le canseil en décide sans ouvrir de débat %5,

En Allemagne, la désignation des commissaires n’est pas I'affaire de I'Aeltesten-
rat ou du plénum du BT. Cest une compétence des fractions seules, lesquelles
établissent elles-mémes les régles 4 appliquer en cas de contestation au sein de leurs
membres 56,

Une fois composées, les commissions permanentes devront se réunir en une
premire séance afin de déterminer 'organisation de leurs travaux %7, Les commis-
sions permanentes du BT devront en plus désigner leur président et vice-président,
alors que cette tiche est restée de la compétence du bureau du CN et du plénum
du CE32 Ces opérations terminées, les commissions permanentes peurront étre
considérées comme constituées*?,

Ce qui vient d'étre dit sur la constitution des commissions permanentes vauat
dans une large mesure pour les commissions occasionnelles. Celles-¢i doivent
cependant émaner d’une décision spéeiale du bureau (CN) au du pléaum (CE; BT)
les chargeant d’examiner un projet de loi déterminé®®. Elles ne sont dés lors ni
considérées comme des organes permanents des conseils, ni instituées régulitre-
ment au début de chaque législacure du BT. Une fois leur mandat accompli, les
commissions occasionnelles sont au contraire automatiquement dissoutes.

2. Représentation des minorités

Afn de faciliter les débats du plénum, les propositions des commissions doivent
tefléter plus ou moins fidelement les différentes tendances qui se manifestent au
sein de la chambre. Une telle exigence ne peut cependant étre réaliséz que si les
minorités sont effectivement représentées dans les commissions. Tant que la consti-
tution ou la loi ne preserivent rien 4 ce sujet, le droit parlementaire subjectif avra
pour role de concrétiser ce postulat, en particolier de préciser I'ampleur de la
participation des divers groupes au sein des commissions de la chambre.

Des les débuts de ’Eeat fédéral (1848) et dés I'instauration du 1l Reich (1871),
les commissions furent trés pénéralemene composées des différents courants d'idées
existant au plénum des conseils et de Pancien Reichstag®. le droit parlementaire
ne connaissait cependant pas de régle formelle selon laquelle (presque) tous les
groupes devaient £tre équitablement représentés dans chacune des commissions ou,
tout au moins, dans les plus importantes d'entre elles, La formation des commis-
sions découlait bien davantage d'un usage voulant que lors de leurs déeisions, le
plénum, le bureau ou le Seniorenkovent 8 fussent obligés de respecter au mieux les
intéréts des minorités.

En 1920/1922, }e CN et le Reichstag de la République de Weimar donngrent
une base juridique formelle au principe de la représentation des minorités au sein
des commissions®. Selon les nouveaux réglements, tout groupement de députés

35 Certe nouvelle procédure fut introduite en 1974, svile 3 Paffaire Villard; voir p. 175.

P, 175,

57 Art. 181 RCN et 14 T RCE

P, 173

3% Avec la réserve exprimée 4 la page 204,

0 Art. 15 111 1 RCN o art. 11 RCE; § 79 GO.

81 Seoger, p. 38; Burkhard, p. T0; Hasschek, p. 230; Deshamps, p. 132,

& Le Senioreckonvenl ne prenait cependant aucune décision, mais ne scumettait que des propositions.

&3 Selon Y'art, 12 1 du réglement, I bureau du CN était composé sclon 1a force numérique des groupes.
Nommées par le bureaw, les commissions du CN étaient indirecternent le reflet des différentes tendances
politiques présentes au plénum, Sager, p. 38; §§ 26, 29 GORT.

205



avait droit de participer aux travaux des commissaires. Pour cela cependant, il
devait former une fraction (au sens organique)#*, done réunir un nombre minimum
de parlementaires.

Au début de chague législature, les sidges des commissions étaient attribuds aux
groupes selon une clé de répartition calculée sur 1a base de la force numérique des
fractionsss,

La procédure adoptée en 1920 par le CN n’a pas changé et le BT a repris dans
ses grandes lignes celle suivie par le Reichstag depuis 1922, Dans la mesure oi,

-formellement en tout cas, il n'est plus possible 4 un «non-insceit» d'occuper un
sitge de commissaire puisque désormais seuls tes proupes constitués ont le droit
d’étre représentés au sein des commissions, on peut affirmer que les réformes
intervenues au début des anndes vingt marquent un 1ournant de Phistoire parlemen-
taire. Ce privilege octroyé aux fractions est en outre de nature plus absolue au BT
quau CN. Chaque frzcrion du BT, quelle que soit son importance numérique, 2 le
droit de déléguer un ou plusieurs de ses membres dans n'impotte quelle commis-
sion %, Ceci n’est pas le cas au CN. Bien qu'étant composé de sepr députés, le groupe
PAT/PSA/Poch ne s'est ainsi vu attribuer aucun sidge au scin des commissions
permanentes 7, Cette différence s’explique par le fait qu'au CN, les commissions ont
un nombre beaucoup plus restreint de membres qu'au BT,

3. Commissions exclusives

Les commissions exclusives sonr celles dont le domaine d’activiré esr arop étendu
pour permettre & leurs membres d’occuper un sigge dans une autre commission de
méme importance®. Ce systtme de commissions est connu du BT et du CN'™, mais
le nombre peu élevé de dépurés du CE empéche la chambre des cantons de le
prathuer.

L’application du systeme des commissions exclusives est plus souple en Suisse
qu'en Allemagne. Les membres du CN peuvent en effer siéger dans deux commis-
sions permanentes, alors que ceux du BT ne peuvent étre délégués que dans une
seule grande commission 7.

Sous deux aspects, le caractére exclusif des commissions pouerait préter 2 la
critique. D'une part (et ceci ne vaut que pour le BT), il n'est prévu par aucune
disposition réglementaire, mais émane d’une décision prise par les fractions elles-
mémes, Dautre part, on peut se demander si cette mesure ne devrait pas étre

EP, 159

3 Seoger, p. 38; Crom, p. 138; Perels, p 454; Devbamsps, pp. 133 5,

6 La viclation de ce droit ne pourrait cependant pas étre invoquée devant de Tribunal constitutionnel
allemand. 5i les groupes sonr des «parties d'organess au sens du § 63 BVerfGG et ont dis Jors qualiné
pour agir, leur prérention ne découls cependant pas de Ja Grundpesetz, mais directement du riglement
du BT. Comme telle. elle ne relove pas du powvair d'examen de la cour.

" Voir les tableaux de la page 168,

Y Pour tenter de parer 3 cer étar de choses, le conseiller national Carobbio (PSA) a, le 3 juin 1980,
déposé une initiative parlementaite dont le texte est le suivant: «Les commissions préscnient 3 leur
conseil un rapport relatif aux objets quelles sont chargées d'examiner et lui fonr des propositions Pour
la constitution des commissions, on tiendra compte de la force numérique des groupes, chaque groupe
fyant toutefois droit & un membre au moins dans toutes les commissions.» Résumé des délibérations de
I Assemblée fédérale 1981 11 17. B

9 Schaghr, p. 112; Borgs-Macicjenski, p. 85,

™ Art. 16 1V RCN; § 68 11 GO (liberté des groupes de déléguer leurs représentants au sein des
c_cm;'lission.s, donc liberté de déterminer quels députés ne pourront faire partic que d'une scule commis-
sion

M Art 16 TV RCN; Sbager, p. 112,

206



considérée comme une atteinte 3 un éventuel droit de chaque député du CN ou du
BT de pouvoir se présenter librement dans un nombre indéterminé de commis-
sions.

La premiere objection ne parait pas entitrement exacte. 871l est vrai que le regle-
ment du BT n’institue aucune commission exclusive, il est également vrai qu'il
laisse aux seules fractions le soin de composer les commissions (§ 68 11 GO). En
outre, la régle de délégation ne contient aucune réserve: elle ne devrair des lors pas
seulement porter sur le mode de désignation des commissaires, mais aussi accorder
4 chaque groupe parlementaice le droit de dire lesquels de ses membres peuvent
faire partie de certaines commissions. [Fapras le sens et le bat du paragraphe 68 TI
GO, Ies fractions devraient étre libres de fixer tant le «comment» que le «quin lors
de la formarion des commissions du BT. L'institution de commissions exclusives
semble done étre converte par la délégation contenue dans le reglement.

La seconde critique ne semble pas non plus fondée. Depuis la reconnaissance des
groupes par le réglement, les commissaires sont nommés ou par leur fraction (BT)
oua par le bureaw (CN), lequel a Pobligation juridique de tenir compte d’abord de 1a
force numérique des groupes. L'instirution de commissions exclusives ne peut dés
lors léser un droit qui, depuis que tous les organes de 1a chambre sont composés
selon ia méthode de Ja représentation proportionnelle, n'existe plus.

Au premier abord, fa régle déléguant aux groupes du BT et au bureau du CN le
droir de former les commissions peut paraitre excessive. Elle devrait cependant étre
admissible dans la mesure oi, en améliorant le travail au sein des comenissions, elle
facilite Jes délibérations du plénum. Or cest précisément ce & quoi tend le systéme
des commissions exclusives. En ne permettant pas quun patiementaire si2ge au sein
de plus d’une ou de deux commissions importantes, les fractions et le bureau
cherchent 2 favorser Ia participation effective des députés aux travaux des commis-
sions, en particulier A lutter countre Iabsentéisme. 8i ce bur est atteint {et il est
presque toujours), le systéme des commissions exclusives peut étre qualifié de posi-
tif.

4. Président et vice-président

Hormis au CE, les présidents des commissions ne sont pas élus par le plénum,
mais désignés par d’autres orpanes de la chambre™ En Pespece, le burean du CN
et les fractions du BT ont une compétence exclusive découlant de Jarticle 14
RCN7™ et des paragraphes 12 et 68 GO. Les commissions ne peuvent dis lors pas
choisir leur président, mais doivent aw contraire accepter celui qui a été élu par le
plénum du CE ou désigné par lc bureau du CN. Au BT, eiles doivent nommer le
candidat proposé par la fraction qui, sefon Paccord intervenu au sein de PAeltesten-
rat, est autorisée i faire valoir son droit de présentation . La encore, le droit des
commissions de sorganiser librement fait défaut.

S le réglement du BT a laissé aux seules fractions le soin de régler le mode de
désignation des présidents de commissions, le réglement du CN ne contient pas de
disposition précise 4 ce sujet. On ne sait en particulier pas si le bureau procede &
une véritable électdon cu au contraire, s nomme les présidents par décision una-
nime.

La question fur soulevée en septembre 1973 lors de la revision du réglement. A
cette occasion, M, Waldner (soc, BL) avait tenté de démoatrer que seule une élec-

2P {73,

73 Bull. off, 1973 CN 1240 s5.

4 Stefger, p 128; Trasrmarn, § 69 2; Rechring/Somtbeimer, p. 37, Rirtcel-Burcker, p. 286,
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tion pouvait entrer en ligne de compte ™. Selon le député, le conseil et ses organcs
ne connaissaient que le principe démocratique de la majorité. Une élection était
nécessaire, Car, au €as contraire, on exigerait du bureau qu'il se pronongit selon la
régle de P'unanimité, laquelle permettrait & un seul membre de faire échec au projet
de décision.

On doit reconnaitre que le reglement ™ est loin d’étre précis 4 ce sujet, La version
allemande emploie lexpression «wihlen» et pourrait ainsi donner raison 3
M. Waldner. Les textes frangais er iralien ne sont pas tres clairs puisqu’ils utilisent
tant les termes ¢nommer» que adésigner» sans préciser §il s'agit d'une véritable
¢lection. Le manque de précision dans le choix des mots ne devrait cependant pas
inciter 2 approuver la these de M, Waldner et & donner ainsi au texte altemand Ja
supériorité sur les versions frangaise et italienne En cas dlinsuffisance de la
méthode littérale, il faur recourin # d'autres modes d'interprétation. Dans la recher-
che d'une solution satisfaisante, il est en particulier indispensable de déceler la
nature et la fonction du bureau dans P"organisation du CN,

Les termes utilisés pour définir les tiches du burean?” semblent indiquer que
celles—ci ne sont pas exéeutées 4 Iaide de décisions issues d’un vote, mais au moyen
de discussions en vue d'obtenir un accord unanime des membres du bureaw Cette
procédure correspond davantage 4 la pature du bureau voulant que celvi-ci soit
essentiellement un organe de négociations. La désignation des présidents des com-
missions duy CN ne devrait dés lors pas avoir lieu par le biais d'une élection, mais
résulter de Passentiment unanime des membres du bureau,

L’élection consiste en effet & choisir entre deux ou plusieurs candidatures. Elle
n’implique pas nécessairement de discussions préalabics entre ceux qui sont chargés
d’élire les présidents des commissions: le seul moment important est celui de la
décision.

L’unanimité par contre n’a pas la signification d’une prise de décision {choix),
mals est surtout Pshoutissement d’une négociation entre toutes les parties concer-
nées par le conteau de 'accord final. L'unanimité ne s'obtient que par le compromis
et est souvent précédée de longs pourparlers. Un tel maode de faire semble cepen-
dant s’harmoniser davantage avec la nature du bureau, Jequel est avant tout vn
organe de négociarions.

L.a désignation des présidents des commissions du CN devrait dés lors s'effectuer
selon la régle de Punanimité Pour les mémes raisons, ceci devrait valoir pour les
autres membres des commissions également’, En conséquence, la thése de
M. Waldner, selon laquelle le bureau procede A de véritables €lections, ne parait pas
exacte et devrait &tre rejerée.

Les présidents des commissions permanentes sont désignés pour toute la durée
de la législature au BT, mais pour deux ans au maximum au sein des conseils?,

5. Rapporteurs

Chaque commission désigne elle-méme son ou ses rapporteurs®. Elle jouir en
cela d’une liberné toute relative, D'une part, i} y a licu de tenir compte de la force

™ Bull off. 1973 CN 1242

™ Art 14 RCN,

T Are. 9 1 RCN: anommes, xattribues, 4 vérifien, «érablitw, a prépares.

™ ¢ droir d'opposition des groupes est cependant réservé, art 14 V RCN,

At 16 V RCN er 12 Il RCE; A ne faut cependant pas négliger le droit qua chaque finction de
dessaigit de son mandat tout dEpulé qui la représente au sein d'une commission, voir pp 209 sx

" Art. 20 TV RCN er 18 11 RCE; § 70 GO.
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aumérique des groupes; d'autre part, un commissaire ne peut étre chargé de rap-
porter devant la chambre que 5% est issu de la majoriceé de la commission 8,

En régle générale, la commission confie 4 san président la tiche de la représenter
et de défendre ses theses devant I'assemblée plénigre. Celui-ci est le pius souvent
assisté d’un autre commissaire. Cela se justifie d’autant plus au CN ot il est d’usage
que les rapports soient présentés en deux langues.

Au CN et an BT, la minorité de la caommission a toujours 1a faculté d'exposer
son point de vue. Cette possibilité est cependant limitée par le réglement,

Au CN, le porte-parole de ]a minorité ne peut intervenlr en tour temps, ni
g'exprimer pendant une durée illimitéc. Il est au contraire soumis aux mémes regles
sur le temps de parcie que P'auteur d’unc proposition®2, A moins qu’il ne s'agisse
de divergences de vues générales au sein de la commission, le représentant de la
minorité ne dispose dés lors pas du privilege accordé aux rapporteurs®3. Une telle
réglementation ne devrait pas pouvoit étre qualifice d'arbitraire, car l'avis de la
minorité d’une cotnmission n'est somme toute pas autre chose quune praposition
faite au plénum par un ou plusicurs députés.

Au BT, le porte-parote de la minorité peut par contre intervenir dés qu'il le juge
opportun et n'est soumis i aucune restriction du temps de patole. Il ne jouit pour-
tant pas d'un statut en tout poine égal 2 celui du rapporteur de la commission, car
il ne peut adresser au plénum aucune recommandation tendant ¥ repousser un
projet de loi Le représentant de Ja minorité doit au contraire se borner 4 exposer
le point de vue rejeté par la majorité des commissaires .

Afin de présenter au plénum un rapport qui soit le plus objectif possible, les
commissions tichent d’éviter au maximum que le rapporteur soit I'auteur de la
proposition soumise & Fexamen des députés. Dans la mesure ol cela est réalisable,
il faudrait également souhajter que le rapporteur ne soit pas issu des rangs du
groupe du motjonnaire.

6. Droit de dassaisir un commissaire de ton mandat

Aucua député ne peut étre tenu d’assumer une fonction quelcongue au sein de
la chambre. Chaque parlementaire est dés lors non seulement libre de ne pas se
présenter comme candidat & la charge de commissaire, mais a encare le droit de
renancet & son activité de membre dune commission,

On peut malgré rout se demander si, dans certaines circonstances, les membres
_des cominissions ne pourraient pas étre contraints de se dessaisic de leur mandat
et si un organe de la chambre paurrait dventuellement les y inciter. La question est
d’autant plus aigug qu'elle a dircctement trait 2 la liberté d’expression du dépuré
face & sa fraction et qu'elle représente un aspect particulier du libre mandat®s.

Lors de 1a réponse & apporter au probleme, il faudra cettes tenit compte du fait
que lindépendance des parlementaires est un principe constitutionnel # qui, comme
tel, lic non seulement le Mpislateur et auteur du réglement, mais encore tous les
organes de 1a chambre, Le libre mandat ne devra cependant pas étre le seul élément
déterminant, 1l conviendra au contraire de ne pas oublier quen 1922, le plénum

BY Matechek, p. 232, Rokréng/Somtteiner, p. 49, Troesmanr, § 70 1, are 20 V RCN qui distingue entre fe
rapporteur de la commission et le porte-parole de la minorité loquel & les mémes attributions que Pauteur
d'une proposition, voir p 209.

2 Am, 20 V 2 RCN,

3P, 134,

8 Trarsmann, § T4 10; Dechamps, p 143,

S Pp 115 55,

o Art, 91 Cst R art. 38 1 2 GG,
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du Reichstag a entierement délégué aux groupes parlementaires le droit de nomrer
les membres des commissions et que le BT en a fait de méme en 1949. En outre,
depuis 1962, le bureau du CN dispose également d'une compétence générale en
matiere de composition des commissions®. En Allemagne comme en Suisse, un
retour & la situation antérieure ne pourrait s'effectuer que par une medification des
réglements, ce qui témoigne de la diminution constante des pouvoirs du plénum
en faveur des autres organes du parlement,

Au vu des dispositions réglementaires actuelles, les fractions du BT et le bureau
du CN devraient pouvoir dessaisir un commissaire de son mandat®?, Leur liberté
est cependant doublement limitée. D’une part, la décision ne doit pas étre arbitraire,
mais &tre au contraire justifiée par des motifs raisonnables. Ainsi, un membre d’une
commission ne peut étre contraint d’abandonner sa charge par le seul fait qu'il a,
lors de la conférencc de presse suivant la séance, exprim¢ davantage son avis
personnel que l'opinion de sa fraction. Il faut encore que le comportement du
commissaire Jése de manitre particulierement grave les inréréts du groupe parle-
mentaire et consiste par exemple a révéler des dissensions internes qui devaient
rester confidentielles. Dans Pexercice de leurs droits, les fractions du BT et le
bureau du CN doivent eux aussi s'inspirer du principe de la proportionnalité.

D’autre part, le dessaisissement ne semble pas pouvoir étre assimilé aux mesures
disciplinatres du droit parlementaire®. En la mati¢re, les fractions du BT et le
bureau du CN ne jouissent d'aillenrs d'aucune compétence, Si la violation de I'erdre
des débats ou de la discipline parlemenraire au sein des commissions est punissable,
la décision d’appliquer les sanctions est laissée 4 ia libre appréciation du président.
Lui seul dispose du pouvoir disciplinaire #.

La nomination d'un député 2 1a foncrion de commissaire est par contre du ressort
exclusif des fractions (BT) et du bureau (CN)®'. Euvisagé non pas comme une
mcsure disciplinaire, mais comme «l’actus contrarius» de 1a désignation, le dessaisis-
sement devrait des lors découler directement de ta compétence des fractions et du
bureau de nommer les membres des commissions.

Méme sans revétir la forme d’'une sanction disciplinaire, il est cependant clair
que le dessaisissemenr d'un député peur trés vite se transformer en une atteinte au
principe du libre mandat. Ceci n’est pas admissible, si bien que les fractions du BT
et le bureau du CN ne devraient user de cette faculté quavec retenue.

7. Sous-commisiians

La création de sous-commissions consiste 4 diviser la commission plénigre en
plusieurs groupes de commissaires afin d'attribuer 4 chacun d’eux P'examen d'un
aspect particulier de la question soumise A la commission principale. 8i la loi sur
les rapports contient des régles précises au sujer de quelques sous-commissions®?,

¥ An. 9 1z ot 14 RCN; seton Van, 14 du riglemen de 1946, le buresa do CON r'avait gu'une compé-
tence subsidigire.

8 Conrra: Asbers, N= 1421 (avec réserve cependant)

S Pp. 146 s5; en outre, aucune possibilité de recours n'est prévue.

W Cest pourquol, dans la mesure ot elle fut considérée comme une véritable sanction disciplinaire,
Léviction de M. Dutrweiler de I commission des pleins pouvoirs n'aurain pas di étre décidée par le
bureau du CIN, mais bien par le président de 12 chambre. Méme ¢manant du président du conseil, on peut
cependant sérieusement se demander si une telle sanction est admissible. $’expulsion nlest en effer pas
prévue par le réglement et paralt étré une mesure beaucoup crop grave pour &ire laissée 4 I'appréciation
du seul président de ]z chambre, voir p. 203,

A 9 1et 14 RON; § 68 11 GO; p. 175,

92 Art, 47¢r 55, 46 53, 51 85 ¢t 56 355 LRC,
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les réglements des canseils et du BT ne font aucune allusion aux sous-commissions
en général. Ce silence améne 4 une double interrogation: les sons-commissions
sont-elles en principe admissibles ? Si oui, quel est Potgane compétent pour les
instituer ?

I.’on devrait pouvoir répondre & la premitre question de maniére résolument
positive®’. La constiturion de sous-commissions a pour bur de facilirer, en le divi-
sant, le travail des commissions plénitres et de contribuer a I'exécution rapide de
leurs tiches®". En ce sens, les sous-commissions ne sont pas sewlement admissibles,
mais commandées par le devoir des commissions de veiller A ce que la chambre
puisse prendre ses décisions en parfaite connaissance de cause.

La réponse 2 la seconde question ne peut étre formulée aussi nettement. Comme
pour les commissions plénitres, on poutrait en effer distinguer enire la faculrd
d’instituer une sous-commission et la compétence de fixer sa composition %,

Linstitution de sous-commissions pourrait fort bien relever essentiellement de
Porgaaisation interne des commissions et étee décidée par les commissaires eux-
mémes. An BT, une décision du plénum de déroger au réglement ne serait des lors
pas nécessaire, méme si les sous-commissions ne sont prévues expressément par
aucnne disposition réglementaire

La désignation des membres des sons-commissions se déduirait, elle, de 1a com-
pétence de nommer les membres des commissions et serait dés lors un droit du
bureaw (CN) ou des fractions (BT).

La loi sur les capports et la pratique suivie aw CN ne font cependant pas de
différence entre Tinstitution et la composition des sous-commissions. Les deux
opérations sont de la compétence de la commission plénitre elle-méme et non du
bureauw. Ainsi, les sections des commissions de gestion *6, la délégation des finan-
ces?, le comiré de revision®® et 1a délégation des alcools® sont certes, en leur
qualité de sous-commission commune aux deux conseils et en vertn des moyens de
contrdle dont ils disposent, institués par la lei, mais lenr compasition est dn ressort
des commissions plénitres.

Dés qu'elles ne sont que les auxiliaires des commissions plénitres de 'un ou de
I'autre des conseils et quelles n’ont pas de pouvoir d’investigarion face 4 I'adminis-
tration, les sous—commissions relevent par contre de Porganisation jnterne des com-
missions er peuvent étre institudes par décision des seuls commissaires.

T semble que la composition de telles sous-commissions doive, elle aussi, relever
de la commissicn plénitre. I ne deveait en effet pas y avoir de raison d’adopter nne
pratique restrictive pour des sous-commissions dont fa tiche est limitée et une
pratique souple pour des scus-commissions disposant d’un important droit de con-
trdle sur Padministration. Le principe inscrit dans les articles 47¢er, 49, 51bir et 52
LRC devrait au contrzire s'appliquer 4 toutes les sous-commissions des conseils.

Au BT, les sous-commissions ne sont pas prévues par le réglement, mais leur
institution est devenuc une pratique constante!®, Autrement qu'au sein des con-
seils, la mise sur pied d’'une sous-commission ne releve cependant pas de Pautono-

¥ Cron, p. 135; Trarsmanm, § 71 10; Hatsehek, p. 244, Rovhiring/Sontheimer, p. 37.
NA 1B ITRCN et 18 [ RCE; § GO 1T 1 GO.

M Pp. 174 et 175.

% Art 45%r 11 LRC

7 Art. 49 LRC -
9 Ast S1bir LRC

*® Are 52 LRC.

190 Frosemane, § 71 10
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mie d’organisation des commissions, mais requiert, comme décision dérogeant au
reglement, I'approbation des deux tiers des membres présents du BT (§ 127 GO)'2,

La composition des sous-commissions obéit aux régles générales du droit parle-
mentaire, si bien que, comme pour les commissions plénitres, les fractions ont
seules la compeétence de désiguer leurs représentants ct, le cas échéant, de les
révoquer 92

IV Caractire confidentiel des séances

1. Base juridiguie

Les séances des cammissions ne sant en général pas publiques. Issu d’une longue
tradition parlementaire, ce principe ne fait, en droit suisse, Fobjet d’aucune disposi-
tion; en Allemagne, il s'appuie sur le droit du BT de se donner son riglement 193,

Juridiquement, le principe de la non-publicité des sdances des commissions peut
également se déduire des termes employés par les articles 42 11 GG et 94 Cst féd,
Selon ces deux dispositions, Je «Bundestag» et les «Conseils» délibérent en public.
Or, il est généralement admis que, 12 ob 1a canstitution udlise les mots «Bundesragr
et «Conseilsn, elle fait uniquement référence au plénum. Dans I'esprit des consti-
tuants de 1949 et de 1874, il allait de sof que les commissions siégeaient sans la
présence du public; il n’érait d2s Yors pas nécessaire de préciser expressément leur
made de délibération 1%

1 est difficile d’admettre que les avteurs du eéglement du BT et de la lof sur Jes
eapports entre Jes conseils se soient laissés guider par d’autres motifs. Les para-
graphes 117 4 122 GO et les articles 41 et 42 LRC (enregistrement des débats) ne
peuvent dés Jars avoir pour objet que Jes séances du plénum, A Pexclusion de celles
des commissions.

2. Régle géncrale

Les commissions des conseils siggent toutes & huis clos!%, alors que celles du
BT appliquent en général 1a régle de la non-publicité (Nicheoffentlichkeit)!®, La
lof sur les rapports et Ia Grundgesetz garantissent cependant an Conseil fédéral e
au chancelier ainsi qu'a ses miniscres Je droic absolu d'étre présents & toutes les
séances des commissions'. Selon la Grundgesetz, le gouvernerent jouit d'vn
«droit de participer» aux séances des commmissions, alors que la Joi sur les rapports
ne canfere au Conseil fédéral quun «droir d’étre invitér aux sdances. La différence
de langage est cependant minime et, dans les faits, les conseillers fédéraux dispo-

10 Fragsanmn, § 61 4.

102Pp, 175 e 209 ss.

103 Measz-Dwerig-Herpg, art, 42 2; Trostmann, § 73 2

104 Schimid). BleibirensKietn, art 42 3, Stedger, p 1365 Roebring/Sontheimer pp. 37 et 311 Crom, p. 147,
Buvkbard, p. 131,

195 Art, 47 LRC; une motion Gasstann (soc. JU) a &é déposée le 25 septembre 1979 sur le bureau
du CE. Formulée de la manitre suivante: «Le bureau du CE est invitd 3 préparer un projet de modifica-
fion du rtplement da Constil de manitre 3 rendre publiques, en régle générale, les délibérarions des
commissions parlementaires, Le huis elos pourra drre décidé par la commission eoncernée de sa propre
initiative ou 2 Ja demande du Conscil fédérals, ¢lle a été rejetée par le CE lors d¢ 1a session damtomne
1981, Une motion idenigque est pendante au CN qui doft encore st prononcer 3 son sjet

1% Dechamps, p. 72; Scbacfer, p. 1185 Rocring/Sestheimer, p. 37.

7 Art. 47 LRG; are, 43 11 GG.
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sent d'un droit tout avssi fort que celui du chancelier et de ses ministres, Ceci est
d’ailleurs confirmé par la pratique voulant que le chef du département concerné par
l'abjet en discussion participe toujours aux séances de la commission 1%,

Sous deux aspects, la nen-publicité pratiquée généralement en Allemagne se
distingue du huis clos. D’une part, les séances des commissions du BT ne sont pas
réservées aux sculs commissaires, mais sont accessibles a tout député!®, La regle
était déja la méme sous l'ancien Reichstag, Le caractére non public des séances des
comrnissions était en effer essentiellement considéré comme une mesure de protec-
tion contre les réactions éventnelles du public. Rien ne s'oppoesait par contre 4 ce
que les députés pussent assister en tant que spectateurs aux délibérations des com-
missaires 11%.

Dravtre part, les membres du BR {on leurs représentants) peuvent participer 2
la séance avee voix consultative!!!. Ceci montre clairement qu' la différence du
CE, le BR n'est pas une véritable seconde chambre, mais que le patlement alle-
mand ne se compose que d'un seul élément: le BT,

3. Dérogations

Si le principe du huis clos est observé sans exception par toutes les commissions
des conseils, celles du BT ne connaissent pas routes la régle générale de la non-
publicit¢ des séances. Quelques-unes sitgent au contraire & huis clos (geschlossene
Ausschiisse) "2, En outre, les commissaires ont la faculré de qualifier de confiden-
tielles certaines parties de leurs délibérations, (Vertraulichkei)''3 11 arrive enfin
que les auteurs de propositions aient la possibilié de participer au débat de la
commission 114,

Ces différents degrés du caractére confidentiel des séances des commissions du
BT font I'objer de dispositiens réglementaires détaillées '3 La faculté d'admettre le
public & certaincs séances touche certes des personnes externes au parlement, si
bien qu’elle pourrait étre prévue dans 1a loj déja. Les régles du paragraphe 73 GO
ont cependant avant tout pour but d’éendre le principe de la publicité et non de
le restreindre. Bn dautres termes, il ne s'agit pas de perter atreinte au droit 2
Iinformation, majs de le favoriser. Le réglement devrait dés lors pouvoir constituer
la base juridique suffisante des diverses dérogations a la régle générale de la oon-
publicité des séances des commissions.

Enfin, le paragraphe 73 GO est sans infloence sur le droir des membres du
gouvernement de participer aux séances des commissions !¢, Non seulement le
chancelier et les ministres ne sont pas soumis au réglement de la chambre 7, mais
le droit qui leur est conféré est garanti par la Grundgesetz1'8,

WEp, 220,

1% YVoir aussi p. 216,

1 Decharnps, p. T2

MAn 4311 GG,

1124 g5 commissions do BT siégean & huis clos sont actuellement au nombre de quatre: ka commission
des affaices éteangeres, la commission des affaites iniéricures, la commission de la défense et Ia commis-
sion des relations interallermandes.

WP 214,

1P 210,

usg 73 GO

s p, 220,

17 Pp, 40 55,

18 Are 4311 GG; p. 220
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a) Huis clos, paragraphe 73 VII 2 GO

Une commission du BT si¢ge 2 huis clos lorsque le cercle des participants aux
séances se limite aux commissaires et A leurs représentants, A Vexclusion des autres
membres de la chambre. L'institution de telles commissions a pour principal bat
d’écarter certains députés des séances. La décision prise par le BT en 1953, et selon
laquelle certaines commissions siégeraient désormais 3 huis clos, érzit ainsi avam
tout maotivée par le désir d'empécher la présence de députés communistes au sein
de commissions jugées particulitrement importantes pour la sécurité de 'Btac!'%.

Erant ane dérogarion A la regle générale de la non-publicité, 1a mise sur pied de
commissions siégeant 4 huis clos deit émaner d’unc décision du plénum!20, La
possibilité pour le BT d'instituer de telles commissions ne doit cependant pas étre
illimitée, sans quoi elle perdrait son caractere d’exception.

Le droir du plénum de déroger 2 la regle de la non-publicité laisse intacts les
droits du pouvernement et des membres du BR. Linstitution de commissions sié-
geant i huis clos nempéche ni le chancelier, ni les ministres, ni les délégués des
Liinder de participer avx séances.

&) Séances confidentielles

11 peur arriver que les commissions du BT doivenr débarrre d'objets particuligre-
ment confidentiels on qu'elles aient besoin, pour leurs discussions, de documents
dent le contenu ne doit en aucen cas étre divulgué,

Il va de soi que le gouvernement ne transmettra de tels papiers aox commissions
que s'il obtient Ja garantic qu'elles en respecteront Je caractére secret. Pour ré-
pondre 4 ce vau du gouvernement, le BT a, sur la base du paragraphe 21 a2 GO,
édicté une annecxe au réglement. Le but de ces dispositions particulitres est de fixer
le mode de délibération de toutes les affaires qui ne deivent pas éwre portées & la
connaissance de personnes non autorisécs.

Selon la protection qu'ils requierent, les documents sont qualifiés de strictement
secrets, de secrets, de confidentiels ou de réservés a l'usage inteene!?!, La qualifi-
cation émane de Pautorité gui accepte de transmettre les documents, La commis-
sion esr liée par certe décision 122

Les commissions peuvent elles aussi décider du degré de protection dont jouira
on objet en discossion. Elles ne sont cependant auterisées 4 le faire que dans la
mesure ol il s’agit de déclarations des membres de la commission eux-mémes,

§i le gouvernement ou un commissaire propose de qualifier un objer de confiden-
tiel, de secret ou de strictement secret, le président de la commission fait immédia-
rement procéder au vote et sassure, avant le début des délibérations, quiaucone
personne nen autorisée n'est présente dans la salle123,

En regle générale, lorsqu'on objet est strictement secret ou secret, seules les
décisions des commissaires sont portées au procés-verbal de la séance!'?%. La com-
mission peur cependant décider de faire un césumé de ses débats; elle aura dans ce
cas 4 se prononcer sor la distribution du procés-verbal 125,

Ve Dochamps, p. 13; Sebagfer, p. 118, Wollmann, p 107, Lechier/Huelrbgff, § 73 GO note 14,

120 Trasmana, § 75 13,

121 ¢ 2 de Fannexe: «streng geheims, sgebeimy, «VS-Vertraulichs €1 « V8- Nur Fie den Dienstgs-
braach s,

12§ 3 I (annexe).

t23 ¢ 71 (annese

16 7 1l (annexe).

g 71 2 (annexe)
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Par contre, lorsqu’un objet est canfidentiel, le procés-verbal contiendra en géné-
ral non sculement les décisions de la commission, mais également un bref 1ésumé
des débats. Les comnissaires peuvent cependant renoncer 3 cette possibilité et
décider de ne mentionner que leurs décisions 12,

En ontre, le contena des débats qualifiés de caonfidentiels et de ceux jouissant
d’un degré de protection plus élevé ne se préte 4 I'information entre parlementaires
que dans la mesure ob cela est indispensable au travail du BT 127, Larsqu’un membre
d’unc commission renseignera ses collégues de fraction, il devra les rendre attentifs
4 ce devoir de discrétion 12,

-

¢j Publicité des séances des commissions

Les séances des commissions ne sont en général pas publiques. En Allemagne,
la presse et les tiers ne peuvent assister aux discussions des commissaires que par
décision spéciale de la commission, 2 mains que la Grondgesetz!® ou des lois
particulieres 1 ne prescrivent autre chase. Ceci témoigne bien du caractere excep-
tionnel de la publicité des séances.

Les réserves exprimées 4 Pégard de la regle de la publicité des séances des
comimissions sont de deux ordres. D'une part, 1a grandeur des salles ob se réunis-
sent les commissaires ne penmetteait pas d'accueillir tous les journalistes parlemen-
taires, ni de laisser entrer tout le monde'¥. Le priacipe de la publicité ne serait
ainsi pas entiérement téalisé,

Drautre part, le risque serait grand de priver les discussions des commissions de
leur sérénité et de leur profondeur au profit de 12 passion et de la superficialité, Les
comimissaires s'exprimeraient en effet avant tout 2 Iiatention du public quils cher-
cheraient 4 gagner a leur cause. La possibilité de parvenir 4 un compromis qui
satisfasse la majorité du plénum n'en deviendrair que plus difficile, ceci d'autant
plus que Jes commissaires changent rarement d'avis entre le début et la fin de Ia
séance. Le travail au sein des commissions pourrait bien s’cn trouver fondamentale-
ment modifig, car Munique mayen de pouveir discuter sans étre soumis a Iinfluence
du public serait alors de créer des sous-commissians. Par la force des choses, celles-
ci seraient trés peu représentatives de la composition du plénum et leurs propo-
sitions rencontteraient difficilement un écho favorable parmi les députés de la
chambre!3, '

Dazns la mesure ot il S'agit d'une simple question d’organisation, le premier grief
adressé 4 la publicité des séances des commissians devrait étre facilement surmon-
table. Au plénum, le principe de la publicité n"a dailleurs pas pour but de laisser
entrer tout le monde 3 la fois'3% Les tribunes de Ia salle pléniére du BT et de
chacun des conseils ne disposent pag non plus d'un nombre illimité de places et il
ne vient 4 Iidée de personne de voir 12 une entarse au principe de la publicité %,

136 ¢ 7 1N {annoexe).

127 ¢ 4 1 {annexe)

128 ¢ 4 111 (annexe).

138 Art, 44 1 1 GG, Les commissions d'enquite du Bundestag proctdent i ladminisiration des preuves
en présence du public La méme disposition constitutionnele permet eependant ans commissions d'en-
quéte d'exclure le public de leurs délibérations, are. 44 12 GG.

19 Laj sur la vérification des pouvoirs (WPAG), § 10: les séances de la commission de vérification
des pouvoirs sont secrétes; loi du 3 février 1971 sur le Tribunal constitutionne]l (BVedGG), § 6 1V: le
déroulement de I'élection des juges constitutionnels deit rester secret,

1y Avenie du Parlements, p 104,

224 Avenit du Paclements, p. 105

12 P 100,

134 La méme remarque pougrair sappliquer qux cribunaux.
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Il devrait en é&tre de méme pour les séances que les commissions déclarent
publiques. 1’essenticl consistera A garantir si possible 2 tous Jes représentants de la
presse et 2 un nombre suffisaar de spectateurs le droit d'assister aux discussions
des commissaires,

Le BT a déja pris des mesures dans ce sens. 1| ne devrair pas y avoir trop de
difficultés matériclles pour que les consecils en fasseat de méme. En Suisse, une
question délicate se poserait cependant, car les commissions de chacune des deux
chambres sitgent en principe A huis clos, c'est-2-dire sans que soit permise la pré-
seace de députés n'ayant pas la qualité de commissaires.

Si les deux conseils se décidaient a introduire, pour des cas particuliers, Ja régle
de la publicité des séances des commissions, on aboutirair 4 une situation pour le
moins paradoxale!?*, Les journalistes et le public auraient accés aux séances, mais
ce droit serait refusé aux députés de la chambre ! Selon nous, il 'y avrait alors pas
d'autre choix que de modifier la' loi sur les rapports,

Unc solution consisrerait 2 adopter la regle de la non- publicité des commissions
(Nichtoffentlichkeit) comme principe général. On pourrait également décider que
Ja publicit¢ des débais des commissaires ne doone pas seulement des dioits aux
gens de presse et aux spectateurs, mais aussi aux députés non membres de la
commission. Quelle que soit Ja sclution retenue, on ferait disparaitre une inégalité
de traitement ne se fondant sur aucun motif raisonnable. La premitre fagon de voir
nous paraitrait cependant la plus appropriée. A TYorigine en tom cas, la regle de Ia
non-publicité des délibérations des commissaires n’éeait en effet pas dirigée contre
les députés, mais contre le public uniquement. On ne comprend dés lors pas trés
bien pourquoi les dépurés eux-mémes sont exclus des séances lorsqu'ils ne soat pas
membres des commissions.

Dans son rapport final, la Commission d'étude des Chambres fédérales pour
Fa Avenir du Partemenr» a malgré tout recommandé aux conseils d’en rester 2 la
régle actuelle, c'est-a-dire au principe du huis cios. Elle s’est pour cela basée tant
sur des motifs pratiques que sur des motifs relevant de l'efficacité du rravail parle-
mentaire 1,

51 le refus de laisser le public assister aux discussions des commissaires nous
parait juste, il nous semble cependant douteux de fonder cette opinion sur des
raisons de nature pratique, telles que le manque de salles, etc.'*. Les raisons de
nature institutionnelles sont bien plus importantes et sont les seules qui auraient
dir éice avancées. T! aurait éeé, 2 notre sens, suffisant de dire que les commissions
sont des organes du parlement (du BT ou de chacun des conseils). En tant que
telles, elles n'ont pas pour rdle d’étre au service du public, mais de préparer les
décisions du plénum.

4} Participation de I'auteur de Ja proposition

Les commissions du BT peuvent inviter I'auteur d’'une proposition 4 participer
b leurs séances!?®. En général, il n'aura pas seulement le droit de motiver son
initiative, mais également celui de participer 4 la discussion de la méme maniére
que les autres commissaires!, N'étant pas membre de 1a commission, Pauteur de
la praposition nzura par contre pas le droit de prendre part au vote.

M5 La situation est qualifiée de egrotesques par le eapport sur I'v Avenir du Parlements, o Avenir.»,
p 106.

1%y Avenir du Paslementw, p. 142,

Y « Avenir du Parlement s, p. 104,

1% § 73 VIII GO,

1% {orsqu'il s'agit de commissions siégeant 3 huit elos (voir note 112, p. 213), l'sureny de 2 propost-
don n'a cependant que Iz droit de motiver son intervention, § 73 X GO,
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La solution adoptée par les coaseils est sensiblement la méme. La loi sur les
rapports prescrit en effer que lorsque 'auteur d’une initiative n’est pas membre de
la commission, il sera entendu par celie-ci?#, Le texte légal ne se rapporte certes
quaux initiatives rédigées de toutes pidces; il ne devrait cependant pas éire excessif
d’¢tendre son champ d’application aux initiatives congues en termes généraux. Les
auteurs de ce genre de propositions sont en effet tout autant 1égitimés A s'expliquer
devant la commission que les députés ayant déposé une initiative rédigée de toures
pitces, si bien qulaucun motif raisoanable ne devrait justifier une inégalité de traite-
ment,

Les deux conseils sont cependant confrontés & un probleme supplémentaire. Le
bicamérisme interdit en effet anx membres d’une chambre de participer aux délibe-
rations de l'autre chambre!*!. En cas d'initiative parlementaire endossée par le
conseil de I'auteur de la proposition, personne ne peut défendre Vinitiative devant
le second conseil. Pour remédier & cette situation peu satisfaisante, la pratique
admet que la chambre prioritaire puisse exposer son point de vue au niveaw de ia
commission1*?, Le représentant du premier conseil aura ainsi le droit détre en-
tendu, ce qui inclura presque tonjours?*? la possibilité de participer A la discussion
des commissaires. Pour des raisons évidentes, il n"aura cependant pas le droit de
participer au vote de la commission.

Les motions sont traitées de manigre plus on moins semblable Si le plénum du
conseil priotitaite en décide ainsi ou si le Conseil fédéral en fait la demande, elies
sont soumises 4 'examen préalable d’une commission dont le motionnaire lui-méme
fait trés fréquemment partie. L'auteur de la motion peut das lors non seulement
participer aux délibérations, mais également au vote de la commission.

Lorsqu’elle est en discussien devant la commission du second conseil, la motion
pourra étre défendue par un représentant de la premidre chambre. En vertu du
bicamérisme, il n’aura cependant pas le droit dc participer au vote,

V' _Auditions
1. Généralités

Pour otienter leurs débats, les commissions des deux conseils et du BT ne peu-
vent, la plupart du temps, que se référer aux documents qui leur sont fournis par
Padministration ou se baser sur des déclarations émanant de fonctionnaires. Afin
de pouvoir se forger une opinion plus précise, les commissaires ont cependanr la
possibilité de procéder a des auditions de personnes extérieures 4 Padministration
(auditions d’experts)'*.

Ces auditions d'experts ont généralement lieu sur décision de la majorité de Ia
commission, Selon le régiement du BT, elles doivent également étre orpanisées si
la demande en est faite par le quart des commissaires '*S. Dans ce cas cependant,
la minorité n"a que le droit dexiger une audition; ¢lle n’a pas la possibilité de
déterminer quels experts devront &tre entendus. Cest 13 une décision qui est do
ressort de la commission tout entitre's,

149 Are 21sephies LRC.

141 Art 92 Cst féd.; surtout: art. 77 et B1 Cst féd.

142 g Avenir du Parlements, p. 79.

143 Cela n'est cependant pas une conséquence nécessaire

W4 Art, 418, 47%er, 4Tpmater, 50 et 53 LRC; § 73 111 GOy cc droir est cependant réservé aux senles
commissions plénidres, A I'exception des sous-commissions.

M58 73 01 2 GO.

46 Trogrmtann, § T3 4.2,
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Les commissions du BT peuvent non seulement convoquer des experts, mais
également des représentants des milieux intéressés. la discussion permettra ainsi
aux commissaires de se faire une idée plas exacte des désirs et des veeux des
personnes directement concernées par le projet de loi. De telles aunditions ont déja
eu licu pour la préparation de quelques textes législatifs importants, tels que par
exemple la loi sur les partis politiques (1967), les lois sur Pétat Furgence (1967),
et 1a loi sur la réforme des finances (1968)147,

Les conseils a’ont pas ressenti le besoin de prévoir des séances de cammissions
ouvertes également aux représentants de milleux inréressés. La possibilité d’arga-
niser de telles auditions fut rejerée lors de la revision de la loi sur les rapports en
196618, Récemnment, Ja commission d’étude pour P’ Avenir du Parlements s'est,
clle avssi, prononcée contre une telle procédure’*®. Ce refus s’appuic essentielle-
ment sur le fair que les milieux intéressés ont Poccasion de se prononcer lors de |a
phase préparlementaire déa '3 et qu'il n’est pas nécessaite que les commissions les
entendent une fois encore. De plus, la composition sociologiyue des conseils 1égisla-
tifs est telle que la plupart des opinions peuvent étre exprimées dans les débats du
plénam 131,

Pour incontestables qu’elles soient, ces affirmations ne répondent cependant pas
au véritable prohléme posé La question n'est pas tellement de savoir si tous les
milicux intéressés ont pu s'exprimet lors de la préparation du projet de loi par
Fadministration ou si la plupart des opinions peuvent se faire entendre au plénum
los de 1a délibératinn du projet. 11 sagit bien plutét de déterminer si la commission
elle-méme a la faculté d’zntendre d*autres avis que ceux de "administration et des
experts,

Or, force st de constater qu'une telle possibilité n’est pas prévue par la loi sur
les rapports. Cette sitvation est d’autant plus regrettable que I'Assemblée fédérale
ne dispose que d’un service de documentation tres restreint et est contrainte de
faire appel aux différents offices de Fadministration chaque fois qu'elle désire des
informations relativement détaillées sur un objet en discussian 52,

2. Publicité des auditions

Les commissions du BT peuvent non seulement décider d’organiser des
“séances d’informations, elles peuvent également déclarer ces auditions publiques.
La presse et le public ont alors accés avx délibérations dans la mesure oi la gran-
deur des locaux le permet.

Méme autorisée par le réglement, une telle possibilité semble malgré tout aller
av-deld du bur des auditions. Cette soree de délibérations sert en effet avant tout 2
préparer les décisions des députés et non pas & renseigner le public. La publicité
des auditions des commissions pariementaires ne nous semble des lars pas appor-
une

14? Sebagfer, p. 119, Roekring/Sentheimer, p. 194,

S ITF 1965 1 1215; Bull, off. 1966 CN 437 et 1966 CE 228,

4% ¢ Avenir du Parlements, p. 107,

BEE 1965 11225, 11 1058.

1R 1965 11225

2 Ce manque d'indépendance des conseils face & 'administration fédérale est regrettable. Voir: Exden-
derger K., «Rechtsctzungsverfahren und Rechisetzungsformen tn der Schweiza, RDS 1954 (73 pp
12-1184 {texte repris dans: «Der Staar der Gegenwartn, p. 251, en parniculier, pp. 319 ss); Awbers,
Ne 1431, ’

5100 le quarr de levrs membres, § 73 I 1 GO
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Pour parvenir 4 une solution sarisfaisante, J| paraitrait indispensable de tenir
compie aussi bien des réserves émises a Pencontre du huis clos des séances des
commissions des conseils'™! que des critiques adressées 3 la publicité de certaines
séances de commissions du BT %5,

En premier liew, il faudrait veiller 4 ce que chagque membre d'un conseil (¢t nan
pas seulement les commissaires) ait accés aux auditions organisées par une commis-
sian de son canseil. L'on éviterait ainsi de défavariser certains députés par rapport
a d'autres.

Par ailleurs, et pour ne pas inciter les experts invités aux auditions A s’adresser
davantage au public qu'aux députés eux-mémes, les auditions devraient se dérouler
en Pabsence de spectateurs et de journalistes. Dans la mesure ob un communiqué
de presse rendrait compte de manitre aussi compléte gue pessible du déroulement
des auditions et des divers avis exprimés, Pinformation devrait pouvoir étre consi-
dérée comme suffisante.

VI Droit d'accis du gouvernement aux séances des compiistions; droit des commiissions de
Jaire comparaitre les menibres du gouvernement

La prépondérance du gouvernement sur le parlement est un phénaméne com-
mun 2 tout systéme politique repesant sur le principe de 1a séparation des pouvoirs.
Par son activité d'auxiliaire de PExécutif, 'administration a en effet accks 4 une
foule d'informations er de documents que les parlementaires ne peuvent consulter.
Elte dispose des lors d’une supériorité ¢vidente sur le Législatif. En outre, les
miatiéres sont la plupart du temps trop complexes pour quun député on un groupe
parlementaire puisse, 2 i seul, élaborer une proposition compléte de réglementa-
tion. 1] n’est ainsi pas étonnant que la trés grande majarit¢ des projets de lais soit
I'eeuvre de Fadministration elle-méme 15,

A supposer que cela fut jadis le cas, la réalité constitutionnelle ne correspond
plus aujourdhui aw texte constitutionnel Si la décision farmelle d’adopter cu de
rejeter un projer de loi reléve de la seule compérence de ceux qui ant été librement
¢lus par le peuple, Je véritable «législateur» est, dans les faits, Padministration.

Pour pouvoir décider de ce qui leur est proposé, les dépurés daivent connaitre
les raisons qui ont incité Je gouvernement & agir et, en particulier, étre renseignés
sur les conséquences financizres du projet qui lent est saumis. Ces points ne peu-
vent étre éclaircis que si la commission chargée d’étudier le prajec a le droir dinviter
les membres de PExécutif 2 assister A ses délibérations. En contrepartie, le gouver-
nement devrait avair accés aux séances des commissions de la chambre

1. Base juridigue
4} Droit d’entendre les membres du gouvernement

En raison de sa nature juridigue, le droit parlementaire subjectif ne peut lier que
les membres de Passemblée et est dés lors dépourvu de tout effet externe’*’. Seule
une disposition ne relevant pas de Iautonomic réglementaire de la chambre peut

4 Pp, 215-216.

1P 215,

156 Roebring/ Sontheimer, p. 492; Eithenberger K2 «Die Problematik der parlamentarischen Konerolle im
Verwaltungsstaats, RS] 1365 (61) pp. 269-273, 285-221 (rexwe repris dans: «Der Staar der Gegenwarts,
p 415, en particulier, p. 422),

157P, 33.
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ainsi contraindre le gouvernement 2 assister aox séances des commissions, En
Allemapgne comme en Suisse, le droit des commissions d'inviter le gouvernement
A leurs séances n'est par conséquent pas du domaine du réglement, mais est fixé
par la constitution ou par la loi

Les articles 43 1 GG et 47 LRC garanrissent rous deox le droit des commissions
d’entendre les membees du gonvernement (Ziticrungseecht). Selon la Grondgesetz
cependuant, il semble que ta présence d’un ministre doive faire Pobjet d'une décision
préalable des commissions («...k#nnen verlangenw)!3®; un membre du gouverne-
ment ne serair dés lors tenu de comparaitre que si la commission I'exigeait par un
vote formel, Une telle solution serait cettes en accord avec le texte de I'article 43
1 GG. On peat malgré tout s’interroger sur efficacité oo sur T'utilité d’un vote des
commisszires Jorsque Fon sait que les membres du gouvernement ont le droit d'étre
entendus par chaque commission et que ce droit est de nature absolue (Zutritt-
techt, art. 43 11 GG).

4) Droit d'accks du gouvernement aux séances des commissions

A la différence de la Grundgeserz, la oi sur les rapports ne fait aucunemenr
mention d’un guelconque droit d’accés (Zutrittrecht) du Conseil fédéral aux séances
des commissions des conscils. La Constitution fédérale n’est pas non plus trés claire
A ce sujer et il n'est pas évident que le droit de faire des propositions et d’avoir
voix consultative «dans chacune des scctions de 'Assemblée fédérale»'®® englobe
également le droit de participer aux séances des commissions. L'en serait plutoe
enclin & assimiler le terme «sections» A «conseilsy, donc A ne garanrir au Conseil
fédéral qu'un droit d’accés aux séances du plénum de chaque chambre.

La doctrine a ccpendant donné une interprétation différente et la pratique est,
malgré e pew de précision des texres, toujours allée dans le sens d’un droic absolu
du Conseil fédéral d'assister aux réunions de toutes les commissions des conseils 169,
La fo1 sur les rapports garanrit certes avx commissions le droit d’inviter les mem-
bres du Conseil fédéral pour en recevoir des renscignements . On peut se deman-
der cependant, $'il ne faudrait pas plucdt inverser les termes et parler dun droit
absolu du Conseil fédéral de participer aux séances des commissions des conseils.

En raison de la supéricriré de Padministration sar le parlement, une telle solution
ne serait pas défavorable aux commissions des chambres cf, en définitive, & Fen-
semble des députés. 11 n'est cependant pas exclu que certaines commissions aient,
une fois ou Pautre, A discuter daffaires metranr directement er gravement en cause
un aspect de la politique gouvernementale. Dans de tels cas, il est douteux que la
présence d'un représentant du Conseil fédéral soir apportune Llindépendance des
deux conseils (et de leurs commissions) face ae gouvernement exigerait bien plutét
gque Fon permette anx commissions de refuser l2 présence d’un représentant du
Conseil fédéral 4 lenrs délibérations?62,

158 Ty . § 73 1; Sebagfer, po 231 Lechuer/Huelsbaff, § 73 note 2, p. 218; contea: Mawre-Dueriz-
Hergg (art. 43 GG), selon lesquels un vote du plénum est nécessaire.

159 Art. 101 Cst féd.

160 Burdterd, p. 137, Eichenbergee, pp. 149 @ 1913 Asbert, N 1516; Cron, p. 148,

161 Art 47 LRC,

182 Certaines commissions du BT {commission de vénfication des pouvoirs, commissions d'enquéte)
peuvent, lorsqu'elles sant convaincues du caractére abusif de la présence du pouvernement 3 leurs séances,
refuser aux ministres un quelconque droit d'acces, Trecemann, § 47 4.1, 42 @1 5; Fraw, pp. 62 et T4,

220



2. Devoir de répendre

Lorsqu'ils sont invités 2 participer aux discussions des commissions '3, les mem-
bres du gouvernement ne peuvent se réfugier dans le mutisme ou refuser de
répondre aux guestions des commissaires, Si Ja collaboration active du Conseil
fédéral aux séances des commissions est imposée par le texte méme de l'article 47
LRC™, ceite obligation de renseigner les commissaires n'est pas prévuee expressé-
ment par la Grondgesetz 163, Contrairement 4 ce que pensent certaing anteurs 195, il
nc scrait pourtant pas concevable d’accorder aux commissions le droit dinterroger
les membres du gouvernement et, en méme temps, de soustraire le chancelier et
les tninistres an devoir de répondre aux questions qui leur sont posées. En regle
générale, le gouvernement a au contraire I'obligation d’informer les membres des
comtnizsions du BT 167,

VII - Devoir d'adresser des recommandations au plénum

Les commissions patlementaires ont pour tiche essentielle de préparer et de
faciliter les discussions du plénum. Ceci implique non seulement le devoir d’éudier
minuticusement le projet ou la proposition, mais encore T'obligation d'adresser des
recommandations aux députés.

De méme que l'organisation des délibérations, la présentation des propositions
doit respecter un certain nombre de régles et de principes.

1. Obligation des commissions de traster des objets gui Jenr sont sosmis

A moins d’étre dépourvu de toute signification, le droit de proposition des dépu-
t€s ne peut se concevoir sans le devoir du plénum de voter sur ce qui lui est sournis
par les parlementaires. le BT et les conseils ne peavent cependant discuter de
I'initiative et se prononcer 2 son sujet que si la commission leur a présenté un
rappoert et adressé des recommandations.

Lorsqu'elles sont saisies d'un projet ou d’une proposition de loi ou de motion,
les commissions ont dés lors le devoir d’en traiter rapidement et de soumettre des
que possible leurs conclusions au plénum.

Selon les réglements !, les commissions doivent velller 2 exécuter leur travail
de maniére expéditive. Il ne leur est ainsi pas permis de prolonger 4 FPexcés leurs
délilxérations et de différer par trop le moment ol les députés seront informés des
recommandations des commissaires, En agissant de la sorte, les commissions Iése-
raient le droit d'initiative des parlementaires et feraient obstacle 4 Pobligation du
parlement de se prononcer sur chaque objer qui lui est sournis.

Ainsi, une commission pourrait rctarder par trop ses travaux ct chercher ce
faisant & ce que le plénum discute d'abord d’un autre projet tendant pen ou prou

143 g Herbeifihrungsrecht» des commissions.

184 Les commissions sont autorisées A inviter les membres du Conseil f&déral «peur en recevoir des
renssipnementss.

“5 Interprété lin€ralement, Part, 43 | GG permet aux commissions de n'exiger que |2 présence des
membres du pouveraement.

188 Trassmann, § 46 3; Harsebek, p. 238 Selon le Tribunal constitwionnel, 'obligation de répondre aux
députés se déduil du droit du parlement dinrerpeller le gonvercement, BVerfGE: 13,125; méme cetie
dernitre thise est contestée: Arndt, p 112, Lechner/Husirboff, § 106 note 1, p. 235.

W Sehmidt-BieibtrensKiein, arl. 43 6; Achierberg, p. 61,

Wan 1ISTMIRCN et 181 RCE; § 6011 1 GO
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au méme but que Finitiative ou la mation dont elle soccope. On est alars tout
naturellement amené A se demander si, dans un tel cas, le plénum avrait le droit
de traiter de Pintervention parlementaite sans atrendre le rapporr de Ja commission.

Sur ce point, rant 12 loi sur les rapports que les reglements de chacun des conseils
sont muets. Lors de la séance du 14 mars 195179, le président du Bundestag avait
été d'accord de soumettre A Ja chambre une propasition allant dans ce sens. On
peut des lors supposer qu'il 1a considérait comme admissible!™. Le paragraphe 60
TII n’avait cependant pas encore été introduit dans le réglement et ceci peut expli-
quer cela

Le nouvean paragraphe 60 1M GO'™ prévoit que, six mois apres Fenvoi dune
proposition en commission, vingt-six députés peuvent exiger dc la commission
qu'elle rende compte de Pétar de ses délibérations. 1l s'agit cependant d'un droit de
minarité absolu, excluant tout vote du plénum. II cst des lors claie qu'une telle
demande ne pewt créer un droit de dessaisir une commission. Vingt-six députés ne
peuvent en effet 4 eux seuls casser une décision d'envoi en commission prise en
son temps par |2 majorité du plénum. Le paragraphe 60 I GO ne saurait ainsi
constituer la base juridique appropriée d’un droit de )2 chambre de se saisir d'une
affaire soumnise 2 examen d’une commission 172,

I! resterait ccpendant & déterminer si une demande de dessaisissement, non lide
au droit dexiger un compte rendu de Pétat des délibérations, serait malgré tout
possible. Si I'on se réfere A Popinion émise par la commission du réglement le
21 jain 19721, ceci semble cxclu, car le nouveau paragraphe 60 11 GO devrait
étre considéré comme réglant de manitre compléte le traitement des objets envayés
en commission par le plénum. Selon cerre disposition, le droir d’exiger que a
cammission rende compte de Pétat de ses délibérations est congu comme un drait
de minorité absolu et non comme un droit du plénum; de plus, son objet se limite
au dépér d’un rapport er ne peur aller jusqu permetire de desszisir une commis-
sion.

La situation actuelle est insatisfaisante. Tant en Suisse qW'en Allemagne, Yorgane
auquel s’adressent les initiatives et les motions est le plénum. Lui seul en effet a le
droit et le devoir de décider formellement ec matériellement du sort de Pinterven-
tion. Le fait quune proposition soit transmise 4 une commission n'a pas pour
conséquence de retirer 2 Passemblée plénitre sa gualité de destinataire des initia-
tives et des motions, mais le plénum continue au contraire d’assumer la responsa-
biliré consrirurionnelle de leur rraitement rapide par la chambre 1. Cetre obligation
de respecter le droit d'initiative des députés semble &ire un motif suffisant pour
permettre aux conseils et au BT de dessaisir une commission d’on objet s'il devait
s'avérer que les commissaires tardent par trop 3 présenter leur rapport et ceci dans
le but caché de donner la priorité 2 une aurre proposition soumise au plénum 7%,

1821, WP/126,/14351/4785 D — 4768 D.

10 Traspmsams, § 79 9, selon lequcl une pratique scmblable éait dé6a observée au Reichstag,

1" Introduit en 1969.

13 Tragsmiarn, § 60 10,

1736, WP/194./21.672/11310 D,

14 Burkbard, p 184 ; Trotmamwa, § 79 9; BVerfGE: 1,154,

175 Ces remarques valent aussi pour les projets du gouverncment. Ainsi, il n'est peut-Btre pas inpossible
que Ta commission chu Conseil national charpée d'¢tudier un projet du Conseil fédéral 1endam a soumetire
la consommation d'énergie & Pimpot sur le chiffre d'affaire ait volontairement refardé ses travaux dans
le but dattendre Ic vésultat du scrutin de novembre 1981 sor le nouveau régime des finances Fédérales.
Instituée ¢n novembre 1980, Ja commission a, diés sa premitre séance, suspendu ses fravaux La caison
invoquée alors ¢rait qu'il Fallait attendre Ta parution du message du Conseil fédéral sur I'introduction dans
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Lorsque le droit parlementaire est caractérisé par Je principe de la disconti-
nuité?, il existe une raison supplémentaire d'inciter les commissions 4 traiter
rapidement d'une initiative ou d’une proposition. Chaque fin de législarure entral-
nant la disparition de tous Jes projets de loi'??, il ne serait pas admissible qu'une
commission fasse durer ses travaux de telle fagon qu'elle ne puisse pas préseater
de rapport pendant Ja législature er qu'il soit dés lors nécessaire de déposer une
nouvelle propoesition au début de 1a Kgislature suivante. L encore, une telle pra-
tique devrait étre considérée comme un obstacle au droit d'initiative des parlemen-
taires et comme une entorse au devoir do BT de prendre une décision sur les objers
qui lui sont soumis,

L Devoir dadresser sine recommandation positive an plénum

Apres avoir examiné une initiative ou upe motion, les commissions doivent
présenter un rapport au plénum et hi faire part de leurs propositions. La recom-
mandatien de la cemmission doir érre formulée de telle fagon gu'elle permette aux
députés de se pronencer directement sur le contenu de Pinjtative ou de la motion.
Dés lors, la commission peut ou bien demander au plénum d’endosser sans modifi-
cation Je texte de Vintiative on de la motion, soumettre une version amendée du
texte original, ou encore inviter les députés a rejeter Yinitiative ou ia motion sans
contre-projet; il ne lui est par contre pas possible de proposer le classemenr par et
simple de Yintervention 7%,

Dans ce cas en effet, la discussion et le vote du plénum ne porteraient que sur
la proposition de la commission et non sur Je contenu de Yinitiative ou de la
motion. En d'autres termes, les députés n'auraient que le droit d’accepter ou de
refuser de classer Tintervention et les commissaires seraient seuls 3 pouvoir se
prononcer sur le fond de Vinitiative ou de 1a motion. Ce faisant, la commissicn
s'arrogerait une compfétence qui ne I appartient pas.

Selon tes articles 77 1 1 GG, 85 ch 2 et 89 Cst féd, la décision d'accepter cu de
rejeter un projet de loi releve en effet du BT et de chacun des deux conseils,
c'esr-a-dire du plénum aniquement. Les commissions ne sont par contre dotées
d'aucun pouvoir de décision formel en matiere législative!,

En vertu du principe démocrarique, seule une disposition expresse de la constitu-
tion pourrait, selon nous, prévoir unc telle compétence. Méme dans ce tas cepen-
dant, on peut se demander si le manque de publicité des délibérations des commis-
sions ne priverait pas les décisions des commissaires d'une légitimité suffisante '90.

3. La propesition de la commission ne remplace pas la proposition du député

En déposant son rapport sur le bureau de la chambre, la commission chargée
d’examiner Finitiative ou la motion ne pewr subsrituer sa recommandation 2 la

la constitution d'un article sur Pénergie. Dans son message déposé le 25 mars 1981 (FF 1981 11 299), Je
Conseil fédéral renonce ¥ une redevance spéciale sur Pénerpie, ce qui Jaisse ouverte 1a possibilité de
saumettre la consommation d'énergie 3 Timpdt sur le chiffre d'affaire.

[.a commission ne s'est pourtant réunie que l¢ 8 septembre 1981 Lors de sa séance, cllc décida de
charger une sous-commission dorganiser des auditions. Sa prochaine réunion est fixée au 11 janvier 1982,
aux dires de son président, la commission ne pourra présenter son rapport au plénum qu'a la session de
juin 1982

178 ]')‘ 43_

[hal P‘ 5&

178 Fraramanw, § 60 7.1; Schagln, p 115; Frae, p 643 Lok, p 57,

178 Aubery, Mo 1424; « Avenir du Paclements, p. 83; Burkbard, p. 184; Cron, p 135
10Dy 98 et 215 s,
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proposition du député. Elle ne fait quémetire un avis que le plénum devra con-
fronter aver les objectifs des auteurs de Pintervention parlcmcmalrc. Ainsi, tant que
les députés ne se sont pas prononcés définitivement 2 son sujet, initiative ou la
motion reste pendante et continue d'étre Pocuvre d’un cu de plusieurs membres de
la ehambre!8t.

Ceci s'explique par le fait que les commissions n’ont pas de pouvoir de décision.
Leurs recommandations n’ont ¢n particulier pas pour effet de classer Pinitiative ou
la motion, sans quoi 'on dénjerait av plénum le droit et le deveir de se prononcer
dicectement sur Ja proposition des députés. L'initiative ou la motion ne s’adresse
dailleurs pas 4 une commission, mais 4 14 chambre elle-méme. Dés lors, seule cette
dernitre est en droit, au vu des différentes propositions qui lui sont soumises, de
donner la préférence A un texte plutdt qu’a un autre et donc de substituer la version
de Ja commission 2 Pinitiative ou & Ja motion d'un ou de plusicurs députés.

VI  Posveir de décicion?

1. Déldgation ausc commissions de certaines tishes du plénum

La délégation consiste pour Je plénum 2 transférer certaines de ses compétences
au profit des commissions, En soi, le procédé n'est pas inadmissible; pour des
motifs d'organisation interne, il est méme souvent nécessaire 182,

A lire les différents articles constitutionnels, on peut constater que ni la Constitu-
tion fédérale, ni la Grundgesetz n'interdisent expressément et de maniére absolue
au plénum des conseils et du BT de teansférer aux commissions quelques-unes de
leues attributions. En raison duw caractére confidentie]l ou non public de leurs
débats U3 et en raison de feur mangue de Igitimité démocratique, les commissions
ne peuvent cependant se voir déléguer n'importe quelle tiche du plénum. Pour
décider de ce qui peut étre transféré aux commissions, i1 faudra prendre avant tout
en considération la natore de activité parlementaire

2. Déldgation du pouvoir de décision ?

L’activité législative '® de la chambre se décompose en deux phases. 1.'une com-
prend Pexamen et Ja discussion due projet de loi et a principalement lieu au sein des
commissions. Le débat an plénum doit cependant lui aussi jouer un rble important,
ear une assemblée plénitre qui sc bornerait 4 discuter les grands principes d’un
projet tout en laissani les commissaires s'occuper des régles de détail ne semblerait
pas garantir de manitre suffisante le droit de proposition et le droit 4 la parole
conféré & chaque dépuré

La seconde phase de Tactivité ]égls]atwe est celic de la décision. A ce stade de
l2 procédure, la commission a terminé son travail et ne dispose de plus aucune
compétence, si ce n'est celle de pouvoir adresser, avant le vote, une reconmanda-
tion aux députés 185

181 P. 183; contra: Sehafer, p. 1135; Steiger p. 146; Dechangps, pp 104 & 174 note 43,

182 Brrg, p. 31; voir encore les compétences (déléguées ) du burean du CN, de PAeltestenrat ow des
fractions du BT, pp. 83, 87 2t 171,

map 212

184 L es compétences électorales des commissions sefonl traitées 3 Ia page 228.

185 At 62 111 RCN er 62 IIL RCE; § 33 I 3 GO.
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Le principe de la démocratie commande en effet que Papprabation des lois for-
melles soit du seul ressort du parlement, c’est-a-dire du plénum'®. A certaines
conditions et dans certains cas, cette compétence peut étre attribuée aux commis-
sions parlementaires, J.a délégation doit cependant figurer dans la constitution
elie-méme, car il s'agit dune dérogation A la reégle voulant que 'adoption ou le rejet
d’un projet de loi soit issu d'un vote auquel tous les députés ont cu la possibilité
de participer. De plus, comme en matiere de délégation législative du parlement au
gouvernement, il s'impose ici aussi de détcrminer le plus précisément possible le
conteny, le but et P'étendue de la délégation du plénum aux commissions.

L'article 72 11 et 1V de la constitution italienne de 1947187 est un exemple
typique de ce genre de réglementarion. Selon cette disposition, chacune des deux
chambres (Chambre des députés, Sénat) est autorisée 3 mettre sur pied des commis-
sions disposant non seulement d'un drojt d’examiner certains projets de loi, mais
également du droit de les approuver.

La délégation aux commissions est matériellement limitée: elle ne s’étend pas
aux projets de loi en matiére constitutionnelle et électorale, ni aux projets de déléga-
tion Iégislative, dautorisarion de ratifier des traités internationaux, ni aux projets
d’approbation de budgets et comptes'#%, En outre, le projet de loi doit étre remis
a la chambre si, jusqu’au moment de son approbation définitive, le gouvernement,
un dixidme des membres de la chambre on encore un cinquigme de la commission,
exige qu'il soit discuté et voté par la chambre elle-méme, ou bien qu’il soit remis 2
son approbation finale avec de simples déclarations de vote 199,190,

Méme en tenant compte de ces restrictions, Papplicarion en Suisse ou en Alle-
magne de la procédure prévue par la Constitution italienne ne serait pas sans
soulever certains problemes dordre constitutionnel,

En premier liew, il ressort des articles 89 er 89 Cst féd. ainsi que de l'article
771 GG que Padoption ou le rejet d'un projet de loi ne peut résulter que d'un vote
du plénum, Ni la Constitution fédérale, ni la Grundgesetz ne prévoient de déroga-
tions permettant 3 chacun des conseils cu au BT de transtérer une parcelle de leur
pouvoir de décision aux commissions. En la matitre, Passemblée plénitre jouit bien
plutét d'une compétence exclusive dont la délégation, méme partielle, exigerait une
revision de la constitution$!,

En devuxiéme lieu, i) est évident que le nombre restreint des membres des com-
missions conduit nécessairement i refléler de maniére peu fidéle la composition
politique et sociclogique du plénum. Certains groupes représentant une partie non
négligeable de I'électorat peuvent ainsi se voir privés de toute représentation au
sein des commissions, alors que d'autres fractions peuvent se voir surreprésen-
tées 1%, Un tel érat de choses est particuliérement ficheux dans une démocratie
purement représentative comme celle de 12 République de Bona. Si les commissions

18 Ayr, 89 Cst féd; art. 77 1 GG; en Suisse, il faur en plus tenir compre du eéférendum facultatif, si
bien que, sclon les cas, la loi sera I'oavre de YAssemblde fédérale et du corps dlectoral,

19 Constitutitn de 1a République italicnne du 27 déoembre 1947 (in: Durerger: «Constitutions et docu-
ments politiquesa)

1 Are T2 IV,

' C'est-d-dire; sans discussion.

1% Sar le probleme particulier de la délégation législative aux commissions, voir: v Lavfwr: « Archiv
des offentlichen Rechtse 97 (1972), 568.

191 Sebwrdt. Bieiberens/Klein, art. 77 3; o Luches, p. 583; & la difiérence de PAssemblée fédéeale e du
Bundestag, les commissions n'omt en cffet pas qualité docganes constinnionnels dotés de compétences
législatives; voir encore le tapport x Avenir du Parlementws, p. 83.

192 Voir tes tableaux 4 la page 168,
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se voyaient attribuer un pouvoir de décision, il s’en suivrait une dénaturation de
Particle 20 de la Grundgesetz (« Alle Staarsgewalt geht vom Volk aus»), car la
volonté populaire serait doublement médiatiséc: une premizre fois par Pélection du
BT, une seconde fois par la désignation des commissaires !%3,

Méme si la discussion au sein des commissions est moins politisée et plus objec-
tive qu'a Passemblée plénitre, il n'en subsiste pas moins une distorsion peu satisfai-
sante entre la composition du plénum et celle des commissions. Sl fallait leur
attribuer un pouveir dc décision, les commissions devraicnt dés lors éire plus
représentatives non sculement des intérérs économiques, mais également des di-
verses tendances politiques de la population. Ceci impliquerait inévitablement un
accroissement important du nombre des commissaires. Une telle mesure irait cepen-
dant A Pencontre du but visé par Finstitution des commissions qui st de permertre
la discussion de projets en petits groupes et dans le calme. Pour cetre raison égale-
ment, il faut rejeter taute idée de transfert du pouvoir de décision aux commissions
parlemenraires,

Enfin, qu'elle soit direete ou représentative, la démocratie exige que ceux aux-
quels Ja loi s’adresse puissent s'informer de la maniere dont les régles ont été
adoptées 1%, Pour tenit compte de cette nécessité, la Chambre des députés a, dans
son réglement?®3, donné A la presse et au public Ia faculté de suivre les discussions
des commissaires 19 et prescrit Pétablissement et la publication d’'un procés-verbal
de chaque séance de commission,

A la fin de leurs réunions, les commissions des couseils et du BT s’efforcent en
général de donner a la presse un compte rendu de levrs delibérations et dont
Pimportance varie au gré des affaires traitées. Le caractére confidentiel ou non
public des séances exclut cependant un contrble de Pactivité des commissaires aussi
large que celui prévu par le réglement de la Chambre des dépucés.

Pour jouir d’une légitimité juridique suffisante, une décision politique doit pout-
tant avoir été adoptée aver le plus de transparence possible. En d’autres termes, Ic
contréle du processus de décision par le public doit étre garanti de manitre accep-
table 7. D¥apres le droit actuel, ceci ne serait assurément pas le cas en Suisse ou
en Allemagne, si bien qu’a ce point de vue-I encore, il ne paraitrait pas admissible
de déléguer un pouvoir de décision aux commissions parlementaires.

Au vu de te qui précdde, il gagit d’examiner si les compétences délégudes A
certaines commissions des conseils et du BT restent encore dans les limites du droit
constitutionnel. ‘

4} Commission des pétitions 192

Les demandes er requétes irrecevables ou manifestemenr mal fondées ne sont
pas soumises au plénum, mais les commissions des pétitions peuvent y répendre
dircctement %9, Malgré les doutes qu'elle peut susciter, une telle procédure devrait
étre considérée comme encore acceptable, |

Les commissions doivent en effet uniquement se borner 4 nier la recevabilité ou
le bien-fondé d’une pétition. La compétence attribuée aux commissaires est dés lors

1934, Laetue, p 583,

M Pp. D8 s,

1% Art 65 11 du riglement,

% Au moyen d'un circuit fermé de télévision
1% Bllwein, p. 446,

193 Art. 40 RCN w1 38 RCE; art. 45¢ GG.

199 Art. 40 N1 RCN et 38 11 RCE; § 113 GO
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de nature purement négative et ne les autorise pas  prendre une décision positive
4 la place du plénum 2™, En outre, pour étte rejetée, la requéte ne doit pas senlement
étre dérajsonnable ou infondée, elle doit encore I'étre de fagon manifeste. Comrme
rien o’interdir d’exiger de la commission qu'elle examine la recevabilité de la pédi-
tion de manitre tont aussi sévere, le pouvair dappréciation des commissaires de-
vrait étre extrémement limité.

En Tespice, il semble donc qu’on ne puisse pas reprocher aux conseils et au BT
d’avoir délégué outre mesure feur pouvoir de décision 201,

4) Commission du reglement {BT)202

Chargée d'interpréter le droit subjectif de la chambre, la commission du régle-
ment émet des recommandations. Scules celles qui ont été formellement adoptées
par le plénum acquitrent la qualité de régles internes que les dépurés sont tenus
d’observer. Les autres gardent leur caracrére de propositians auxquelles le BT peut
librement déroger 203,

1l n'est pourtant pas exclu que ces recommandations soient régulidrement swivies
et <ue, pew A pew, les parlementaires les considerent comme obligatoires. En ce cas,
la proposition d'une commission aucait les mémes effets qu'une décision du plénum.

On ne pourrait cependane prétendre que la commission du réglement a outee-
passé sa compétence. Car, si la recommandation s’est transformée en régle juridique,
c’est par simple substitution du processus de création du droit coutumier au pro-
cessus d'adoprion du droit formel

¢) Commission du BT pour les questions d’immunités204

Lorsque les députés sont les auteurs de contraventions mineutes, la commission
du BT pour les questions d'immunités 3 la compétence de prendre une décision
préalable concernant les mesures de répression et d'exéecution 205, Cette recomman-
dation est transmise par écrit au président de la chambre; elle ne figurera pas 4
Pordre du jour et aura valeur de décision du BT si, dans les sept jours suivant sa
communication, ancurie opposition de députés ne se manifeste 4 son égard 206,

L’opportunité d’une telle procédure devrair étre difficilement contestable. Les
abjets auxquels se rapponte l'examen de la commission peuvent étre considérés
comme des affaires purement internes du parlement et ne présentant que pea
d'intérét pour le public. Une décision du plénum n’est dés lars pas absolument
nécessaire 207,

D’un point de vue juridique également, la délégation parait admissible. La faculté
de décision de la commission est en effet doublement restreinte D'une part, la

00 Are, 40 111 1 RCN ¢t 38 IIT 1 RCE; § 113 11 GO,

20 Sehomide-Bieibrrens Kiin, art. 45¢ 4; Sehacfer, p 2435 Trosvmann, § 112 10,

202 Geschiftsordnungsausschoss, § 129 GO,

203 Trastwnann, § 129 5.

14 Ausschuss fiir Immunititsangelegenheiten, § 114 GO ¢t Fannexe 5 reproduite dans Lechrer/
Hurltboff, . 252; dans un ordre d'idées plus ou moins semblable, T'on pourrait encore faire mention du
comité chargé d'auteriser la levie du secret postal (voir p. 68). Aucun texte cependant ne confere aux

" conseils ke droit de lever le secret postal de députds, si bien que Part 1446 de iz loi sur la responsabiling
ne procdde pas 4 un transfert de compétence enire les chambres et un de leurs organes. L'are, 1456 crée
au contraire vn groupe organisé de personnés disposant de pouvoirs propres et agissand en sen pom 4 lui,

5 Annexe 3, points 11 & 15

1 Annexe 5, point 13

27 Berg, p 35.
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recommandation ne devient définitive que si le plénum renonce A se prononcer
lui-méme sur les propositions de la commission; d'autre par, la délégation n'est ni
générale, ni absolue, mais 4 toujours licu de cas en cas?%, Ainsi relativisé, le teans-
fert du pouvoir de décision devrait étre conforme 4 la Grundgesetz, en particulier
4 larticle 46 129

3. Déligation de compétences élecorales

En Suisse, élection des conseillers fédéranx et des juges au Tribunal fédéral
releve de I"Assemblée fédérale?'?; en Allemagne, le BT ¢€lit le chancelier fédéral 3",
Ce sont Ja des régles constitutionnelles, si bien qu'il n'est pas possible d'y déroger
par des dispositions réglementaires ou légales. Il serait d'aillevrs difficilemenr admis-
sible de vouloir déléguer 4 une commission I'élection de PExécutif.

A la différence de 1a Suisse, PAllemagne ne copnait pas d'élection directe des
juges aux diverses cours fédérales ou au Tribunal constitutionnel. Les membres des
tribunawx supérieurs sont désignés par une commission spéciale formée des minis-
tres compétents du Bund et des Linder ainsi que d'un nombre égal de députés élus
par le BT212; quant aux membres de Tribunal constitutionnel, ils sont €lus pour
une moitié «par le Bundestag» ef pour avzre moitié par le Bundesrat 23, A notre
sens, une telle formulation semble prescrire une élection directe, c'est-a-dire par le
plérem de la chambre !, Lors des débats concernant la loi sur le Tribunal constiru-
tionnel, le BT en a cependant jugé autrement. D'apres le paragraphe 6 BVerfGG?'5,
la «commission» électorale du BT (Wahlminnerausschuss) désigne elle-méme et de
maniere définitive la moitié des juges constitutionnels,

Ce faisant, le lgishteur donne Fimpression d'avoir retiré av BT une compéence
qui kai avait été attribude par les auteurs de la Grundgesetz, On peut dés lors s'inter-

_roger sur la compatibilité du paragraphe 6 BVerfGG avec larticle 24 1 2 GG.

L'étection des organes parlementaires fair clle aussi Pebjer de prescriptions cons-
titutionnelles ou réglementaires '8, Une délégation de compétence du plénum a une
wcommission €lectoralen nécessiterait dés Jors une revision de la constitution ou
des réglements.

Ces hypothéses sont toutefois de nature essentiellement théorigue, car le besoin
de modifier la situation actuelle ne s'est jamals sériensement manifesté, De plus, on
ne voit pas quels seraient les avantages d'un changement pour les groupes parle-
mentzires.

s

202 Cest-a-dire pout chague infraction particuliere,

9 Barg, p 37.

UB Arg, B85 ch. 4 Cst féd. L'Assemblée fédérale £lit encore le chaneelier de Ja Confédération (art. 105
11 Cst fé&d).

1 Are. 63 GG. Les ministres sonl, sur proposition du chancelier, nommés par le président fédéral, arn.
64 1 GG.

212 An. 95 I G4, Selon cette disposirion, une commission d'électiem des juges (Richterwablausschuss)
désigne les membres du Bundesgerichtshof, du Bundesverwaltungsgerichi, du Buadesfinanzhof, du
Bundesarbeilsgericht et du Bundessozialgericht.

s A 9412 GG, :

24 An, 94 1 2 GG; Berg, p. 38: lequel ne déduit cependant pas Yinconstitulionnalité de la délégation
des lermes mémes de Part. 94 GG, mais bren plutét du fait qu'd Ja différeace de Fart, 95 GG, une élection
indirecte n'est pas expressémenl prévue Vair également la critique dans Roebring/Sontheimer, p 478.

03 [ oi du 12 mars 1951 sur le Tribunal constitationnel (BVedfGG)

%% Arr, 78 et 82 Cat f&d. {président er vice-président des conseils); art 40 1, 453, 45¢ GG, art. 7 RCN
et 5 RCE; § 6§ GO.
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4. Diélégarion de fa compétence de discuter des projeis et propesitions de lois

En décidant d'instituer une commission, ka chambre délégue nécessairement anx
commissaires la compdtence d’examiner Pintervention du gouvernement ou dun
certain nombre de députés 7. Sans délégation de cette tiche 4 la commission, la
décision du plénum serait en effet dépourvue de toute signification.

Comme auxilizires de 1a chambre, les commissions ont dés lors le devoir de
discuter des projets et propositions de lois soumis au parlement et de lui adresser
une recommandation, Cette obligation semble aller de soi et ne devrait pas préter
a discussion.

IX  Droit des comwiissions de s saisiv slles-mimmes d'une question

En principe, une commission ne peut fairc de recommandation que sur les
affaires qui lui sont soumises?'®, 1l arrive cependant souvent que Pexamen du projet
ou de la proposition incite la commission 4 aborder d'autres problémes, liés de
mani¢re plus cu moins étroite au contenu de l'ebjet en discussion. On peut dés lors
se demander si les commissaires ont le droit de se saisir de ces questions sans en
avoir requ le mandat du plénum er s'ils peuvent luj présenter des recommandations
A ce sujet,

Si lon observe I'évolution du systéme des commissions 39, il semble que F'on
puisse répondre par Paffirmative, Certaines réserves doivent cependant étre formu-
ldes, en particulier en ce qui concerne les rapports entre les diverses commissions
patlementaires.

1. Evolutton du systénre des comemistions

Tant que prévalur 12 conception selon laquelle une commission n'était mise sur
pied que pour T'examen d'un objet dérerminé??, il allait de soi quiune fois sa tiche
exécutée, la commission était gutomatiquement dissoute. Faure de compétences, les
commissaires ne pouvaient s¢ saisir eux-mémes d'une question particulizre, méme
si celle-ci présentait des liens plus ou moins étroits avec le prejet ou la proposition
qui leur €rair soumis,

Des leur eransformation en organes permanents de la chambre, les commissions
se sont spécialisées. Leur champ d’action s'est ainsi considérablement élargi et Jeur
indépendance vis-a-vis du plénum sen est trouvée renforcée®!. Aujourd’hui, Iz

wp 221,

22 (st en tont cas o qui ressort clairement de b formulation employée par Jo réglement do BT (§
60 11 2): « Als vorbereitende Beschlussocgane des Bundestages haben die Ausschiisse die Pfliche, dem
Bundestag bestimmtc Beschliisse za empfehlen, die sich nur auf dic thnen iberwicsenen Vorlagen und
Antrige oder mit dicsen in unmittelbarem Sachzusammenhang stehenden Fragen bezichen didfens Sans
que cela découle d'unc quelconque disposition légale ou réplementaire, Pactivité des commissions des
conseils est, alle aussi, soumise b une eestriction de cefte natme

219 Buriehard, pp. 23 53 Dochengpe, pp. 55 s5; Roebring/Sontheimer, p. 35,

20P, 198; cette conception a commencé de perdree de sa valeur d&s J¢ moment ol la chambre a &é
éluc sclon le systeme de la cepeéscatation proportionneile (1919/1920). Chaque groupe étant presque
toujours représenté an sein des commissions, celles—ci ont, trés naturelement, davaarage cherché i con-
tedler ke pouvernement qunuparavan.

M Dechamps qualifie les commissions d'organes indépendants du parlement, p. 94; dans le méme sens,
Hatichek, p. 242; Prreis, p. 454; Schagler, p. 116
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constitution des commissions permanentes a pour but de charger un groupe de
députés de s'occuper d'un domaine particulier de Pactivité étatique pendant toute la
durée d'une législature. Ceci implique non seulement le devoir de préparer les
discussions du plénum sur tous les projets ou propositions émanant du gouverne-
ment ou des parlementaires, mais également Pobligation pour chaque commission
de contrbler dans son domaine propre la conduite des affaires publiques.

Les commissions permanentes sont ainsi pea 4 peu devenues de véritables or-
ganes de la chambre#22, dotés non sculement de devoirs, mais également de droits,
Depuis lors, elles ont cessé d’agir uniquement sur Pinstruction de Passemblée et ont
pu se saisir de toute question en rapport direct ou indirect aver un objet en discus-
sion au plénum,

2. Rérerves

Le droit ainsi reconnu aux commissions doit étre assorti de deux réserves. En
premier lieu, 'examen d’un texte de loi ne devrait pas permettre aux commissaires
d'inclure dans leurs discussions une question n’ayant quun lointain rapport avec le
projet ou la proposition. Les deux affaires devraient an contraire ére liges entre
clles de manigre précise et claire. Seule la constatation de I'existence d'un lien de
connexité matérielle encre Iobjet que la commission aimecair traiter et celui qui lui
est soumis par le plénutn devrait pouvoir autotiser les commissaites 4 s'occuper des
deux questions 4 Iz fois. A défant, les commissions du BT feraient un usage déguisé
du droit d'initiative parlementaire, droit que par ailleurs ni la Grundgesetz, ni le
réglement du BT ne leur conférent 223,

En second lien, le droit de se saisir d’'une affaire ne doit pas inciter une commis-
sion 2 Singérer dans le domaine d’activité d’'une autre commission 224, En devenant
des organes permanents et spécialisés de la chambre, les commissions ont non
seulement gagné en indépendance vis-d-vis du plénum, mais elles ont également
obtenu le droit de s'occuper seules et de maniére relativement autonome des ques-
tions relevant de leurs attributions Dans la mesure du possible, un conflit de
compétences entre commissions devrait dis lors 2tre £vité

X Droie dinitiative, droit de déposer une motion ou wn postulat

Dans la mesure o le droit dinitiative leur ¢st recoanuy, les commissions peuvent
texercer de denx manitres différentes.

Les commissions peuvent en premier lieu soumettre au plénum, 4 cdté du projet
ou de la proposition de loi qui lear 2 €té transmise pour examen, une proposition
indépendante servant de contre-projet a linitiative des députés ou au projet du
gouvernement. Bn ce cas, [es commissions sont cependant subordonnées 2 a vo-
lonté de la chambre, car elles ne peuvent faire usage de leur droit d'initiative que
si une intervention concernant un objet particulier esc pendante et leur est trans-
MISE poUr examen.

Deuxiemement, il est possible de concevoir le drajt dinitiative des commissions
de manitre phos large et de Penvisager comme le droit de s'adresser au plénum sans
y avoir été préalablement invité par la chambre ou l'un de ses organes. Les commis-
sions aurent alors la faculté de se saisir de tout objer étant de leur ressort et de

222 Contra: Eicbenberger, p. 60.
22 Trocrmanmn, § 60 T.4; par contre, Part. 21odier LRC conftre un rel droit aux commissions des conscils.
Mg Avenir du Pardementa, p. 83.
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faire des propositions a ce sujet sans devoir attendre le dépdt d’une initiative parle-
mentzire ou d'wa projer de loi, puis la décision de la chambre de soumettre ces
objets & une commission déterminée.

.z seconde éventualité est certes plus favorable sux commissions, car elle Jeur
permet de faire usage de leur droit dinitiative de fagon indépendante et sans forcd-
ment tenir compte de la liste des obijets 2 traiter par le plénum. En fait, elle donnc
sa pleine valeur & 12 faculté des commissions de se saisit elles-mémes d'une question
(Selbstbefassungsrechr) 22* puisque désormais, il n’est plus nécessaire que Iinitiative
de la commission présente dans tous les cas un lien de connexité matérielle avec
une proposition de-députés ou un projet dv gouvernement,

Le droit de s'adresser au plénurn sans en avoir été préalablement mandatées par
la chambre ou 'un de ses organes n'esr en général pas reconnu aux commissions,
que ce soit en Suisse ou en Allemagne. La plupart du temps en effer, les commis-
sions ne peuvent que soumettre des recommandations sur des objets qui lenr onr
€€ auparavant transmis pour examen 2%, Dans I'exercice de leur droit de proposi-
tion, les commissions des conseils et du BT sont des lors largement dépendantes
des décisions du burzau on du plénum.

Cette dépendance découle de la nature juridique des commissions ?¥. Institudes
le plus souvent sur la base du droit parlementaire subjectif225, elles ont essentielle-
ment la qualité dorganes des conseils ou du BT auxquels elles sont subordonnées
Hormis celles qui leur sont accordées par la consticution??%, ou la loi?*®, leurs
compétences se limitent dés lors 4 celles que Ja chambre veur bien leur déléguer.

A cet égard, la réglementation suisse differe fondamentalement de la réglemen-
tation allemande. Aux termes de Particle 93 de |a Constitution fédérale, U'initiative
appartient & chacun des deux conseils et 3 chacun de leurs membres, Selon 'article
76 de la Grundgesecz2?*, le droit dinitiarive est par contre un privilege dv gouver-
nement, des députés au BT er du Bundesrat, le BT n’étant que le destinataire de la
propesirion. Un organe ératique ne pouvant déléguer que les compétences qui lui
sont propres, il serait dés lors contraire 4 la Geundgesetz que le BT octroie, par Ja
voie de la loi ou du réglement, va quelconque droit d'initiative aux commissions,

En Suisse par contre, ¢t bien que article 93 de la Constitution fédérale ne fasse
allusion qu'aux députés et & chacun des deux conseils232, la pratique a rtoujours
considéré la liste des titulaires du droit Jinitiative comme aon exhaustive 233, Avec
raison semble-t-il, car, en tant que ritulaires du droit dinitiarive, les conseils de-
vraient pouvoir en déterminer librement le mode d'exetcice et done autoriser cer-
tains organes de la chambre i faire, eux avssi, usage du droit d'initiative, En applica-
tion de ce principe, les commissions de chacun des deux conseils disposent ainsi
du droit de présenter une injtiarive servaar de contre-projet 2 une pmposmon de
députés ou du Conseil fédéra] 234,

2sp, 279,

226 P, 230, note 224,

21p, 232

228 Voir les exceptions mentionnées aux pages 195 ss

2 Are 43 1 GG: droit d'exiger 1a présence du gouvernement; art, 452 1: deoit de 1a commission des
affaires éerangtres e de la commission militaire de se wransformer en commission d'enquéte

#30 Droils accordés aux commissions de pestien, des finances ¢t de I'alconl par la loi sur les rapports,
art. 47#r 3 54 LRC

1 Art. %6 1 GG: «Gesetmesvorlagen wenden beim Bundestage durch die Bundesregierung, aus der
Mirte des Bundestages oder durch den Bundesvat eingebeacht.»

232 Art. 93 1 Cat féd.x o initiative appartient & chacun des deux conseils et & chacun de lsurs membres»
Sclon Mart. 101 Cst féd, les membres du Conseil fédéral one également le droit de faire des propositions
sur les ohjets en délibéeation aux conseils.

2IEF 1968 11 763.

2% Ce droit est en outre ancré dans la loi sur les rapportts, art. 21actian
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Les commissions da CN et du CE jounissent dés lors don atont non négligeabie.
11 est clair cependant que le plénum ne peur aller jusqu’d renoncer 4 son propre
droit d'initiative au profit des commissions. Ce faisant, 1] irait en effet 4 Fencontre
de larticle 93 de la Constitution fédérale,-lequel considére Finitiative comme unc
compétence. Or, il n’appartient pas a un organe étatiqne de renoncer 4 une compé-
tence, car celle-ch revét un caractere obligatoire, De plus, le droit dinitiative des
comtissions est limit€ par le fait quielles ne peuvent intervenir qu'aprés qu’an
projet ou une proposition de loi ou darrété lear ait été transmis ponr examen 235,
Cest |4 une conséquence du refus de considérer les commissions comme des orga-
nes entizrement indépendants de la chambre.

Comme les députés, les commissions de chacan des conseils disposent encore du
droit dc déposcr une motion ow un postalat. J1 ne s'agit plus dunc faculté reposant
directement sur la constirution, mais d'un droit accordé sur la base des rigle-
ments 23, '

L'ensemble de ces moyens donne aux commissions des conscils Ja possibilité
d'orienter le travail du plénom dans une mesure considérable. Elles ne doivent en
effet pas se borner 4 présenter un rapport 2*7, mais peavent, a chaque objet qui leur
est soumis, opposer une proposition sous forme d'initiative parlementaize, de mo-
tion on de postolat. De plus, ayant le droit de prendre 1a parole méme si la liste
des orateurs est épuisée 23, Jes rapporteurs jouissent d’un avantage évident sur les
députés aurenrs d'une proposition. Tout ceci contribue 4 renforcer la position des
commissions des conseils face an plénum et 4 lcur conférer une influence le plos
souvent déterminante sir les délibérations des députés.

§ 3 NATURE JURIDIQUE DES COMMISSIONS PARLEMENTAIRES

Les commissions sont trés généralement considérées comme des organes de a
chambre 2%, Lear mise sur pied nécessite cn effet presque tonjonrs une décision du
plénum et leur tiche est le plus souvent définie par le droit parlementaire sobjectif.
Formellement et matériellement, les commissions sont dés lors pour la plupart
dépendantes de 1a volonté du plénum. Cette double dépendance (formelle et maté-
rielle) souffre certes quelques cxceptions, lesquelles ne devraicnt cependant pas
remettre fondamentalement en cause la réponse apportée 4 la question de la pature
juridique des comnmissions.

I Le plénum décide sen! du nombre des commrissions

Le plus souvent, les commissions sont prévues par le réglemnent sous forme de
liste non exhaustive ¢ o sous la forme d'une autorisation générale donnée i la
chambre24. Les députés décident alors librement des commissions devant étre

235 p, 220,

23 Art, 32 11 RCN et 35 RCE.

27 Comme doivent le faire les commissions du Bundestag,

228 Art, 539 11 RCN et 56 11 RCE

3% Trorsmann, § 60 3; Steiger, p. 147; Schagfer, p 108; Dechamps, p. 94; Hatrobek, p 240; Burdbard, p. 184
(amictelbace Staatsorganes); contra: Erdeaberger, p 60.

e Art. 10 T er I RCE (systéme xouvert») Lors de la revision du 27 septembre 1979, 1e CN a donné
la préférence 4 un systtme «ferméa; pour l'examen de projets importants, le réglement semble prescrire
non pas |a mise sur pied de nouvelles commissions, mais au contraice 'dlargissement de celles dga
existantes, art, 15 111 RON.
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mises sur pied ou devant étre supptimées. Dans la mesure ob elles relevent de la
seule autonomie d'organisation du BT et des conseils, les commissions ne jouissent
d’aucun «dreit 4 Pexistencen.

Cet ¢lément formel est certes caraciérisiique des rapports entte la chambre et ses
commissions et ne peut, comme tel, &re ignoré 1l ne saurait cependant déterminer
A lui seul et de maniére absolue la nature juridique des commissions, car il ne prend
pas en considérarion les commissions prévues par la constitution ou par la lai et
dont Finstitution est obligataite 242, Les deux sortes de cammissions agissent pour-
tant pour le caompte de la chambre et en son nom, si bien quil ne se justifierait pas
de les distinguer et de qualifier d’organes du BT ou des conseils les seules commis-
sions laissées 2 1a liberté d'organisation de Ja chambre.

Vu linsuffisance du critére formel pour déterminet la nature juridique des com-
missions, le recours 3 d'antres éléments s"avere nécessaire

11 Respect du droit parlementaire

Sans é&tre négligeables, les différents droits et devoirs accordés aux commissions
pour accomplir jeuts tiches ne sont pas illimilés, mais dépendent avant tout des
décisions du BT et des conseils en matiére réglemnentaire.

Les commissions ne disposent ainsi que dans une mesure restreinte du droit de
se saisir elles-mémes d'un objet 243; le paint de départ de leurs délibérations cansiste
toujours en une motion ou une initiative de députés ou en un projet du gouverne-
ment. Autrement dit, ce n'est que lots de Pexamen d’une proposition que la commis-
sion peut se saisir elie-méme d’'une question en rapports plus ou moins étraits avec
I'abjet en discussion.

En regle générale, les commissions n'ont pas la faculté de fixer seules leur proce-
dure interne, mais doivent d’'une part chserver les régles spéciales qui ont ét€
¢dictées A leur sujet et, d’antre part, appliquer le réglement de la chambre par voie
d'analagie 244,

Lotsqu’elles arrétent les dates de leurs réunions, les commissions sont dans Pobli-
gation de tenir compte du droit du plénum de g'assembler librement?4; leur argani-
sation interne est fortement déterminée par le droit absolu des groupes de faire
partie des commissions, ainsi que par la compétence exclusive du burean (CN) ou
des fractions (BT) de désigner les présidents et vice-présidents. Toutes les commis-

Le systtme afermén a &6 instauré en France sous une forme particulizrement rigide. Le nombre maxt-
mum des commissions pouvant &ire mises sur pied par PAssemblée nationale est en effet fixé per la
constitution elle-méme: art. 43 11 de iz Constitution du 4 octobre 1958,
™ Aingi, le § 61 GO sur la base de cette disposition, le BT a instauré dix-neuf commissions perma-
nentes, Elfevin, p 668,
242 |_es commissions supvantes doivent éire instiludes par chacun des conseiis:
— Ia commission de gestion, art 47sr LRC;
— la commission des finapces, art. 48 1LRC;
— I8 comtnission de "aleos], art. 51 LRC.
L¢s commissions suivantes doivem étre instirudes par le Bundestag:
— la commission des affaires extérieures, art. 45¢ GG,
- la commission de 1a défense, art, 452 GG
— la commission des pétitions, are 45r GG
— la commission de vérificaion des pouvoirs, § 3 WPefG.
3P, 229 (avec la réserve exprimée 4 la page 230 pour les comnmissions des conscils).
TP, 2N,
rL1 P zw
PP, 204,
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sions des conseils ont, de par la loi, Pobligation de délibérer & huis clos, alors que
certaines commissions du BT peuvent, selon les circonstances, déroger au principe
de la non-publicité?*’. Loin d'étre entitre, leur liberté d’appréciation se trouve
cependant largement limitée par les dispositions internes du BT. Enfin, aucune
commission n’a le droit de retarder par trop 'examen des objets qui lui sont sou-
mis 24, Le réglement de la chambre exige au contraire que les affaires soient traitdes
de maniére expéditive et que le plénum puisse étre informé dés que possible des
conclusions des commissaires.

Matériellement, les commissions ne sont dés lors autonomes que dans la mesure
ol elles respectent les régles et principes du droit parlementaire objectif Celui-ci
contient certes des dispositions constitutionnelles ou légales; I'élément essentiel en
est cependant le réglement de la chambre. L'étendue des droits et devoirs des
commissions est ainsi en majeure partic déterminée pac le droit parlemeataire sub-
jectif doat Je seul auteur est le plénum du BT ou des conseils.

Ce second aspect des rapports entre Passemblée plénidre et les commissions
devrait permettre de remédier a Iinsuffisance du critére purement formel Qulellcs
solent trés généralement institudes sur décision du plénum est certes un fait 4
prendre en considération; il semble cependant plus important de constater qu’en
examinant Fobjet qui leur est soumis, toutes les commissions parlementaires voient
Pampleur de leurs compétences limitée par Je droit objectif de Ja chambre.

Allié 4 la dépendance formelle, cet aspect matériel du rapport entre les commis-
sions et le plénum devrait permettee de qualifier celles-ci d'organes dv BT et des
conseils.

I Dircontinuité des commissions

Comme organes de la chambre, les commissions sont soumises av ptincipe de Ia
discantiauité 2%, Certe conséquence est cependant appliquée en Allemnagne unique-
ment, et encore avec quelques réserves.

1. Sousmitsion i la discontinnitd du réglement

51 Yon admet Ia discontinuité du droiv parlementaire subjectif, donc la disparition
du rzglement 4 la fin de chaque législarure 25, force est de reconnafire que ia base
juridique de Pexistence des commissions fait défaur 4 chaque fois qu'un nouveav
BT se réunit, Le BT nouwvellement élu devra dés lors, dans son propre réglement
interne, adopter une disposition servant d'appui 2 la ceéation de nouvelles commis-
sions,

Cette conséquence de la discontinuité du droit parlementaire subjeetif ne s’étend
cependant pas 4 toutes les commissions; il va de soi que celles prévues ailleurs que
dans le réglement continuent d'exister en tant qu'organes permanents du BT, Les
commissioas instituées par la Grundgesetz ou par la loi ne disparaissent deés lors
pas automatiquement une fois la législature écoulée, mais seule Pabrogacion des
dispositions constitutionneclies ou lépales servant de base A lcur existence peut
entrainer leur suppression.

24P, 212
mp 221,

29 Pp 43 ot 57,
230Pp 43,
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2. Soumission & la discontinuité personnelle du Bundestag

Chaque élection modifie peu ou prou le visage de la chambre !, Quelle que soit
son ampleur, cette modification ne reste en général pas sans influence sur la compo-
sition des commissions. Ceci d’autant plus dans un systéme parlementaice oi il faut
absoliment éviter que Ja majorité an sein des commissions soit différente de la
majorité au sein du plénum.

La discontinuité personnelle des commissions 'est cependant pas une consé-
quence nécessaire et obligatoire de la disconrinuité personnelle de Passemblée. Dans
la mesure ou Pélection a’apporte pas de grands changements dans le rapport de
force entre Ja majorité et Vopposition et au sein des fractions elles-mémes, i) serait
méme tout 3 fait pensable de reformer Jes commissions dans la compositien qui
érait la leur pendant la Mégistature écoulée En agissant de la sorte, Je BT ne saurait
étre accusé de ne pas tenir compte de la volonté des &lecteurs.

Malgré tout, les fractions s'efforcent de ne pas laisser siéger un député trop
longtemps dans 1a méme commission. Ce faisant, ¢lles cherchent 2 prévenir I'nstitu-
tion de commissions de spécialistes et 2 essayer d’empécher qu'au vu de leur man-
que de connaissances approfondies sur Jes objets qui lenr sont présentés, les mem-
bres du plénum se contentent de faire confiance 2 leurs commissions et approuvent
sans grande modification les propositions qu'elles leur soumettent Il en découle en
outre une meilleure garantie offerte A chague parlementaire de pouvoir participer
aux diverses commissions du BT ce qui contribue 2 atténuer I'inégalité entre les
députés,

La pratique suivie par les fractions ne devrait pourtant pas s’appliquer aux com-
missions de maniére trop rigide. Pour assurer la qualité du travail parlementaire et
pour permettre au parlement de se soustraire un tant soit peu i la dépendance de
Padministration, il est en effer wvtile que la majeure partiec des commissaires soient
déja familiarisés avec le domaine d’activité de Ja commission. Or ceci ne peut étre
effectivement garanti que dans la mesure ob les changements personnels interve-
nant au début de chaque égislature nc sont pas trop nombreux.

En permettant aux députés de rester membres d'une commission permanente
pendant plus d'une législature, mais en limitant Ja durée du mandat de commissaire
4 six ans au plus, il semble que les conseils ont opté pour une voie raisonnable 252,

3. Sownmrission & la discontinnité matérielle du Bundrstap

La discoatinuité marérielle des commissions du BT se fonde sur le caractére
démocratique de I'élection des députés. Chaque renouvellement du parlement modi-
fie plus ou moins profondément Je rapport de foree entre les groupes de Passemn-
blée et, par voie de conséquence, la composition des commissions 253,

En provogquant le classement des objets qui n’ont pas éré traités en commission
durant la législature €coulée, le principe de Ja discontinuité matérielle des commis-
sions tend 4 éviter qu’un projet ow vne proposition de loi ou darrété soit discuté
pat deux commissions de composition différente 254,

P57,

32 Aet. 16 RCN et 12 1 RCE; introduite en 1927, la périade de six ans correspondait autrefois 3 deux
législatures. Lotsqu'enr 1931 la durde du mandet de conseiller nativnral passa de trois & gquatre ans, 'on
oublia d'adapter en conséquence la durée du mandal de eommissaire Alors qu'elle aurait da ére de huit
ans, la durée de 'appartenance 3 une comunission a ainsi continug de s'étendre sur six ans au mazrimum;
Burkbard, p. 62.

3P, 57,

P, 59
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La discontinuité matérielle des commissions peut, dans certains cas, s'avérer
judicicuse. Non seulement elle peut servir  délier les commissaires des conclusions
auxquelles étaient parvenus leurs prédécesscurs, mais elle peut également étre 4
méme d'empécher que les résultats de Ia premitre commission puissent faire Pobjet
d'une interprétation abusive au profit des théses de la seconde commission.

Sans vouloir nier toute valeur au principe de la discontinuité matériclle des
commissions, on peut cependant mettre en doute son opportunité dans les do-
maines relevant du contréle parlementaire.

La surveillance de Pactivité gouvernementale s'exerce essentiellement par Vinter-
médiaire des commissions des finances (Finanzausschuss), du budget {Haushaltsaws-
schuss) et des affaires intérieures (Innenausschuss). A maints égards, ces trois com-
missions se différencient des autres commissions. En premier liew, Fexamen du
budger, la préparation des lois et ke contrdle de 'administration sont des tiches qui
doivent s'exécuter de maniére permanente et qui ne dépendent pas du dépot d'une
proposition de députés %%, En deuxieme liey, le réle de ces commissions n'est pas
véritablement de discuter d’'un projet particulier de loi, mais eonsiste au contraire
A contrdler 'ensemble de la gestion gouvernementale. Enfin, les commissions des
finances, du budger et des affaires intéricures ont pour fonction d’assurer les liens
entre le Législatif et Exécutif; de ce fait, elles sont les principales responsables du
bon fonctionnement du systéme gouvernemental, Cest ta une tiche essenticliement
continue 4 laquelle le principe de la discontinuité matériclle des commissions parle-
mentaires semble pen adapté.

255 Sur les commissions des finances et du budpet, voir en particulicr: Shegfer, p 257; Elforein, p. 277,
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