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LA LIBERTE D’QPINION
FACE A L’ETAT



Persécuter des opinions me semble d'une grande logique. Si vous éles stir de vas
idées ou de votre puissance, st vous voulez un résultat déterminé de tautes vos
forces, vous transposes naturellement votre volanté dans la lov et vous supprimes
toute opposition. Permetire ¢ I apposnwn de se faire entendre, c’est indigquer que
pous la croyez sans danger — c'est lnisser parler un homme qui afﬁrme avoir
résolu la quadrature du cercle ; ou bien c'est indiquer que votre volonté n'est pas
Low! entiére engagée, ou encore que vous doutes de vous ou de vos iddes. Mats quand
les hommes auront compris que le temps a fait justice de nombre de fois militantes,
peul-étre en viendront-ils d crotre, plis méme qu'ils ne crotent au fondement méme
de leur conduite personnelle, que le meilleur critérium de la vérité est le pouvoir de
I'idée de se faire accepter au miliew de la concurrence du marché ; et qu’ils doivent
s'en remeltre & la vérité comme aw meilleur moyen de réaliser leur foi. C'est ld,
en tout cas, la théarie de notre constifution, ¢ est une expérience, mais toute la vie
est une erpérience,

Hovmzs, opinion dissidente dans Abrams v US63L ed 1173, p. 1180(19193).



Imtroduction

10 La liberté d’opinion fait I'objet de cette étude. Nul besoin de for-
mules phlosophiques pour la définir. La liberté est la faculté d’agir sans
contrainte extérieure. Synonyme de pensée, d’idée, une opinion est le
sentiment qu’on se forme d’unc chose, une prise de position, un juge-
ment 1,

La liberté d’opinion est donc la faculté d’exprimer sans contratnte un juge-
ment sur loute chose. Mais c’est aussi celle de le diffuser, de le propager.

Cette définition appelle trois remarques qui, pour aller de soi, n’en
sont pas moins nécessaires.

a) 11 est des opinions vraies, [ausses ou doutenses. Mais lenr qualité
d’opinion ne dépend pas de leur véracité. Dans le langage juridique,
on range pourtant les opinions sous diverses étiquettes peu flatteuses.
On parle de propagande, de dénigrement, d'information inexacie ou
tendancieuse, sur un plan privé de diffamation ou de calomnie, avec
pour arriére-pensée de dénier 4 ces jugements la qualité d’opinion.
On en veut pour preuve que de tels propos n’échappent pas toujours
& des sanctions. Mais cet argument séme la confusion. Toute manifes-
tation de la pensée est une opinion, méme appuyée sur une conviction
favsse. L’ordre juridique n'y peut rien changer. 1l peut tout au plus en
interdire I'expression. 11 en va de méme des opinions exprimées de
fagon brutale (outrage, injure).

b) 11 est des opimions dont le lien avec I'action est plus ou moins étroit,
Entre le cours académique et 'appel & 'émeute s’insére tonte une
gamme d’incitations. Tcl anssi surgit la tentation dc refuser & tout
jugement qui délend, encourage, conseille I'action, notamment Jors-
quil s’agit d’actes illéganx ou nuisibles, la qualité d’opinion. Clest
bien & tort. Toute opinion incite & une certaine action. Peu importe
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qu’elle vise & maintenir lo statu quo ou & le modifier, peu importent
les moyens proposés..

¢) Ilarrive enfin qu’une opinion puisse se servirde divers moyens d’expres-
sion sans changer de nature. Le méme propos peut se conerétiser par
un diseours sur une place publique, un article de presse, un film
d’aetualités, une émission radiophonique ou télévisée. Mas, en régle
générale, chaque moyen d’expression a son langage, son style propre.
Définie trop étroitement, la notion d’opinion se bromille. Le roman,
le film, le radio-drame; sous Papparenee d'une simple ustoire, pro-
posent aussi certaines idées palitiques, religieuses ou morales. Il n’est
pas question de refuser a leur eontenn la qualité d’opinion sous pré-
texte d’ambiguité. Faute de définition adéqnate, le Tribunal fédéral
a longtemps refusé cependant au cinéma la place qui lui revenait dans
la diffusion des idées.

20 La liberté d’opinion dont nous parlons, n'est pas un principe philo-
sophique ou moral.” C'est une régle constitutionnelle. La Constitution
fédérale de 1874 la reconnait cxpressément sous diverses formes : liberté
de conscicnee et de croyance {(art. 49), de presse (art. bb), d’association
{art. 56). Dans larrét Filmklub Lueerne, du 19 septembre 1962, le
Tribunal fédéral I'a admise de manitre tout & fai. générale pour en
déduvire la liberté de I'art. Désormais toute manifestation d’opimion,
quelle que soit sa forme, peut s¢ prévaloir de eette garantic. Onze
cantons I'ont d’ailleurs inscrite dans leur Constitution.

Reste & se demander ee que sigmfie son insertion dans la Constitution
fédérale. Cette étude tente d'y répondre. Mais avant d’entrer dans les
détails, nous aimerions rappeler deux évidences.

a) La garantie de la liberté d’opinion s’adresse aux organes de I’Etat et
non aux simples particuliers. Au Parlement tout d’abord, mais aussi
an Gouvernement, & I’Administration ¢t aux tribunaux. Il ne suffit
pas qu'une loi ménage la libre expression, encore faut-l qu’elle soit
eorrectement interprétée et applignée, C’est done une injonetion, une
régle de eonduite qui limite aussi bien l'activité du législateur que
celle des autorités exéeutive et judiciaire.

b) Le bénéficiaire de la garantie est le simple citoyen. On en déduit tout
naturellement un droit individuel & la libre expression. Encore faut-il
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rappeler que ce droit est parfois dépourvu de sanetion. Le citoyen
suisse n’a aneune voie de recours contre une loi ou un arrété fédéral
qui violerait la garantie constitutionnelle.

3° La liberté d’opinion n’est pas illimitée. C'est en cela que réside tonte
la difficulté. La Constitution ne crée pas une sphére de non-immixtion
absolue de I'Etat ; elle admet certaines restrictions, d’antres sont dé-
duites par voie d'interprétation. Mais elle ne pent.énoncer dans le détail
ce que le citoyen doit taire on FEtat tolérer. C'est au législatenr, et, en
Pabsenee de loi, aux autorités exéeutives a tirer les régles applicables
dans des cas concrets. Fixer le contenu de la liberté d’opimon revient
donc 4 collectionner et 4 classer les différentes lois et ordonnances qui
sanctionnent certaines opinions. Encore faut-il essayer d'y voir clair.
Dans notre Etat fédéral, la source du ponvoir législatif n’est pas unique.
Les décisions des parlements cantonaux ne concordent pas nécessaire-
ment avec celles des Chambres fédérales. Nounvelle complication : on
admet que I'exécutif jouit d’un pouvoir d’ordonnances indépendantes en
matiére de police. Enfin la législation varie dans le temps et selon les
circonstances.

Afin de ne pas somhrer dans la eonfusion, nons avons jugé ntile de
commencer cette étude par le rappel des principes que le Trihunal fédéral
a tirés de la liberté d’opinion. Dans sa fonetion de Cour eonstitutionnelle,
le Tribunal fédéral revoit 'ensemble des lois, ordonnances et décisions
cantonales. Son interprétation nous parait digne de servir de modéle aux
autorités fédérales (premiére partie: Le Tribunal fédéral et la liberié
d'optnion).

Muni de quelques 1dées claires, nons examinerons ensuite la législation
fédérale qui échappe a tont contrdle (deuxiéme partie : Les limites de la
Liberté d'opinion dans la législation fédérale). le1 se posait le probléme
délicat d’une elassification rationnelle de ces diverses mesures. Non sans
quelques bésitations, nous avons subdivisé cette partie en deux titres,
I'in consacré au droit pénal (titre premier : La réglementation pénale de
la liberté d'opinion), I'autre au droit administratif (titre 11: La régle-
mentation, administrative de la liberté &' opinton). Cette division n’est pas
sans inconvénient. Elle nons oblige 3 remonter deux fois le cours dn
temps, 4 traiter séparément des mesures contemporaines visant parfois
an méme but. Mais elle s’appuie sur des fondements solides que nous
exposerons. On s'étonnera peut-éire de la place réservée an développe-



12 LA LIBERTE n'OPINION

ment historique de cette législation dont nombre de dispositions ont
¢choué devant le peuple ou ont disparu avec les circonstances politiques
qui les avaient suscitées. On jugera notamment abusive I'analyse des
mesures d’exception. Cette étude se justifie pourtant & nos yeux. Au
contraire de la France, notre pays ne connait pas de loi sur I'état de
guerre ou de sitge qui limite 3 Pavance la liberté d’opinion. On ne peut
donc étudier le droit d’exception dans ses rapports avec la garantie
constitutionnelle qu’en analysant les mesires passées prises en période
de troubles ou de guerre. Ce droit ne fait d’ailleurs nullement figure
d’excroissance inavounable. Ni ses fondements ni son contenn n’ont été
jusqu’a présent séricusement mis en question. Qu’une période de tension
aigué ou de conflit surviennc et cette législation réapparaitra sous des
formes sans doute a peine différentes.

Relevons enfin que nous avons restreint notre étude aux propos qui
concernaient les relations des individus et de ’Etat. 11 s’agit donc essen-
tiellement d’opinions politiques, mais aussi des jugements qui mettent
en question I'ordre religienx on moral que I'Etat entend directement
protéger. Nous exeluons en revanche les atteintes 4 I'honneur qne gons-
tituent P'injure, la diffamation et la calomnie. En les soumettant & des
sanctions pénales, 'Etat protége I'individn et non lui-méme.



PREMIERE PARTIE

LE TRIBUNAL FEDERAL
ET LA LIBERTE D’OPINION



Remarques préliminaires
sur le contrdle de la constitutionnalité des lois

Sur Uétendue du contrile en Suisse

1l est généralement reeonnu que Jes libertés constitutionnelles obligent Ic
législateur, Parce que la Constitution est au-dessus de la loi, elle en diete le
contenu ou du moins I'inspire, Mais tons les pays n’ont pas résolu de la méme
fagon le probléme du contrdle de la constitutionnalité des lois %

Certains pays U'ignorent. En France, si I'on excepte le contréle préventif du
Conseil constitutionnel, le Parlement et le Gouvernement sont seuls juges de
la conformité de leur législation aux principes constitutionnels 3. Un citoyen
frangais ne peut donc attaquer la légslation parlementaire ou gouverne-
mentale au nom de la liberté d’opinion®. 1l peut seulement se plaindre de la
violation d’une loi gqui organise cette liberté 5,

D’avtres pays, en revanche, ont instauré un tel contrdle et I'ont confié 4 des
organes judiciaires. Parmi eux, decux Etats {édéraux nous intéressent particu-
litrement. Les Etats-Unis admettent que n'importe quel tribunal puisse juger
de la constitutionnalité d’unc Tot 2 appliquer & En [ait, seule la Cour supréme
jouc un réle déterminant dans ce domaine. En Allemagne fédérale, cette tiche
est confiée seulement 4 1a Cour constitutionnelle fédérale ct aux eours consti-
tutionnelles des Etats 7. Mais, dans ces deux pays, le contrdle porte aussi hicn
sur les lois fédérales que sur celles des Etats 8,

Notre Constitution fédérale a choisi une solution médiane. Elle ouvre a tont
citoyen une voie de recours auprés du Tribunal fédéral pour vielation de ses
droits constitutionnels, mais seulement & l'cncontre de la légslation des
cantons. La législation fédérale, ¢’est-a-dire I'cnsemble des lois et arrétés de
portée générale votés par U'Assemblée fédérale, mais aussi la législation du
Conseil {édéral, demeurent soustraites a cc eontrdle (art. 1134 Cst) 2.

Les raisons d’un tel compromis sont d’ordre essenticllement politique. Si
la strueture feédérale de notre Etat exige un certain contrdle de la législation
cantonale, les institutions démocratiques, et notamment la participation
directe du peuple 2 ia législation fédérale par la voie référendaire, empéchent
la prédominance d’un organe judiciaire 19,
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Sur les voies de droil

Le contrble de la canstitutionnalité des lois s’effectue chez nous essentiel-
lement par voic d’aetion 1L, Le recours de droit public concrétise le contréle
de la législation eantonale 12. 11 est ouvert contre les lois et ordonnances des
eantons, mais aussi contre de simples décisions administratives (art. 84 OJF).
1! protége tons les droits constitutionnels du citoyen. Le parti politique dont
la réunion est interdite, 'éditeur de journaux, le producteur de films soumis
4 une mesure de censure peuvent invoquer directement la liberté de réunion,
de presse, d’opinion. 11 suffit qu’ils alent un intérét pour agir {art. 88 QJF),
qu’ils aient épnisé les instances cantonales {art, 86 OJF), qu’ils ne disposent
enfin d’aucun autre moyen de recours sur le plan fédéral (art. 84, OJF). Sila
Joi ou décision attaquée viole un drait constitutionnel, le Tribunal fédéral a le
pouvair de 'annuler.

Sur la nature du coniréle

Le contréle de constitutionnalité est souvent une téche fort délicate. 11 Pest
toujours lorsqu'il s’agit de contréler une loi ou une déeision administrative 4
la lumiére de la liberté d’opinion, Dans ce cas, P'activité du Tribunal {édéral
va bien au-deld d’unc interprétation, au sens nsuel, de la Constitution. La
liberté d’opinion, telle qu'elle est garantie par la Constitution fédérale, n'a pas
le caractére d’une régle de droit. Elle revét seulement la forme d’un principe
non éerit dont seuls certains aspects sont expressément garantis (liberté de
conscience et de eroyance, de presse, d’association). Encore ees garanties
expresses, dans leur formulation lapidaire, ne sont-elles que de simples
postulats. La liberté de conscience et de croyanee est inviolable (art. 49 Cst),
la liberté de la presse est garantie (art. 55 Cst). La Constitution ne fixe pas ce
que le citoyen ou I'Etat doit faire, tolérer on omettre. Elle laisse au législateur
le soin de réglementer ces libertés 13, Or, une telle réglementation revient an
fond déja A interpréter la Constitution. Et st le Tribunal fédéral entend
substituer & Pinterprétation du législateur, jugée erronée, sa propre inter-
prétation, il deit tirer do principe constitntionnel d’autres régles de droit.
1 aceomplit done la tiche du législateur.

Sur Fambiguitd de la jurisprudence

La législation eantonale réprimant des opinions oblige le Tribunal fédéral
4 se prononcer sur le fond du droit. Existe-t-il un droit constitutionnel &
défendre pnbliquement une certaine opinion ; si cette activité verbale met en
danger 'ordre public, la moralité on la sécurité de I’Etat, doit-elle &tre eneorc



REMARQUES PRELIMINAIRES 17

protégée ? Le Tribunal définit par la les limites de la liberté d’opinion ou de
son excrcice.

Mais un recours de droit public oblige aussi le Tribunal fédéral 4 se pro-
noncer sur son pouveir d’examen, L'efficacité de la proteetion accordée a la
liberté d’opinion dépend de I’étendue et de la natnre du contrdle exercé sur la
législation cantonale. Une loi ou une décision administrative réprimant cer-
taines g¢pinions au nom de I'ordre public ou de la moralité n’est pas en soi
incanstitntionnelle, mais clle peut le devenir si les faits ou l'appréciation des
faits qui la justifient est fallacicuse. Supposons par exemplc, qu'une réunion
publique soit interdite au nom d'un danger imaginaire. Le¢ Tribunal fédéral
est donc appelé & revoir les raisons de 'autorité législative ou administrative,
4 se substituer plus ou moins & son jugement. 1l ne peut y renoncer sans
remettre en question sa compétence de juger au fond.

Nous avons traité séparément ces deux aspects dela jurisprodence pour la
clarté de V'exposé. Ne cachons pas cependant qu'ils s'interpénétrent parfois de
maniére inextricable, qu’en tout cas, ils sont de nature complémentarre 14,
11 est parfois difflicile de juger si le Tribunal fédéral abandonne une régle de
fond ou s'il imite simplement son pouvoir d’examen. Nous retrouverons cette
ambiguité tout an long de la jurisprudence,



TITRE UNIQUE

LES REGLES JURISPRUDENTIELLES APPLIQUEES
A LA LIBERTE D’OPINION

Le maintien de I’ordre public et de la moralité incombe en premier Lien
aux cantons, Depuis P'unification du Code pénal, cette compétence
générale ne s’étend plus, 1 est vrai, qu'an plan administratif 25, Mais,
méme dans ec domaine, les cantons ont toujours répugné a édicter des
lois de police générale réprimant les abus de la liberté de presse, de
réunion, d’association et, de maniére plus générale, ccux de la liberté
d'opinion 18 Une seule exception: les lois sur le cinéma instaurant la
censure cinématographique 17.

1l nc faut done pas compter sur les cantons pour définir les abus de la
liberté d’opinion. Jusqu'a présent, ces derniers se sont contentés de
simples ordonnances, voire de décisions administratives, destinées &
parer 4 un danger soudain et jugé temporaire.

(est au Tribunal fédéral quc revient le mérite d’avoir dégagé certains
principes généraux valables pour 'enscmble des restrictions policiéres &
la liberté d’opinion. La régle du danger sérieur, direct of tmminent est la
plus importante. Elle scrt 4 définir la notion d’abus, par 1a 4 justifier une
intervention de police. Les principes d'égalité, de proportionnalitd, celut
de viser seulernent le perturbateur, canalisent en quelque sorte cctic inter-
vention et empéchent I'autorité de police d’agir de fagon partiale ou de
dépasscr le but qui lut est fixé 18,
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La régle du danger sérieux, direct et imminent
ot les limites de la liberté d’opinion

La liberté d’opinion n’cst pas absolue. La Constitution fédéralc réserve
elle-méme la sanction des abus, mais sans les définir. Or, si eette liberté
n’est pas illimitée, ol s’arréte-t-clle ? 51 la liberté est la régle, la restric-
tion policitre I'exception, ol tracer la {frontiére ?

Le Tribunal fédéral n’a jamais admis qu’une opinion soit sanctionnée
pour clle-méme, parce qu’elle trouble simplement les convictions poli-
tiques ou morales prédominantes. 11 a par exemple protégé I'enseigne-
ment mormon bhien que ce dernier approuvit la polygamie !?, la doctrine
ecommuniste bien gu’elle prénat I'idéc dc révolution 2. Le Tribunal
fédéral n'a admis des restrictions polieiéres 4 la liberté d’opinion que si
une activité verbale met en péril 'ordre public. Dot la régle du danger
sérieux, direct et tmminent dont 'application par le Tribunal fédéral
ressemble fort & celle du danger clair et présent de la Cour supréme des
Etats-Unis 21, '

On nous objectera que la régle n’est clairement énonede que dans les
arrdts o0 le Tribunal fédéral doit examiner la validité d’unc déeision
admimstrative sans basc légale, qu'elle sc confond donc avec Ia elause
générale de police qui habilite les autorités A intervenir partout ou Pordre
public cst direstement mis en péril 22,

11 est vral qu’en I'absence de lois cantonales, les restrictions A la liberté
d’opimion sont souvent dépourvues dec base légale. Que de ee scul fait,
le Tribunal fédéral peut exiger I'existence d’un péril imminent. Mais un
cxamen attentif dec ]a jurisprudence révéle que la régle du danger sérieux,
direct et imminent a un champ d’application plus étendu et ne se
confond pas avec la clause générale de police. Dans une série d’arrits,
le Tribunal fédéral examine de véritables lois ou ordonnances de pohce,

.. -Et, tout comme la Cour supréme des Etats-Ums, il les interpréte de
maniére restrictive, de fagon gu’elles ne puisscnt sanctionner une opinion
qu’en eas de danger imminent 23,
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Le Tribunal fédéral juge qu'un tel dauger existe dans deux cas :
a) si 'activité verbale incite directement 2 un acte illicite ;

b) 51 Yactivité verbale, cn soi licite, devient directement dangereuse en
raison des circonstaneces.

La régle du danger sérieux, direct et imminent différe done, dans sa
signifieation, de la elause générale de police. Elle ne met pas seulement
un frein, par des critéres restrictifs et objectifs, aux interventions de
police, elle sert véritablement & délimiter la liberté d’opinion, a fixer
jusqu’oir le législateur lui-méme peut aller dauns sa réglementation. Un
examen de la jurisprudence nous en convaincra.

10 La régle en droit positif
A. Premiére hypothése, Pactivité verbale incite & des actes illicttes

L’arrét Bar de 1908 est 'unc des premudres décisions du Tribunal
fédéral ol la régle du danger séricux, direct et tmuninent est clairement
~ appliquée dans cette hypothése 2. Le recourant, missionnaire mormon,
avait tenu des réunions ct distribué du matériel de propagande en faveur
de sa secte dans le cauton des Grisons. Bien qu’une incitation directe &
la polygamie n’eiit pas été prouvée, il fut condamné a uune peine d’em-
prisonuement parce qu’une telle doctrine faisait partie intégrante de son
cnscignement roligienx. La sanction reposait sur une loi de police
menagant d’emprisonncment les membres et fondateurs -de sectes qu
mettent en danger la moralité et la tranquillité publique, ainsi que ceux
qui en reerutent les adhéreunts,

Dans son arrét, le Tribunal fédéral s’attacha & donner & cette dispo-
sition un sens confarme & la Constitution. ¢«La liberté de conscience et de
croyance n'est garantie que dans les limites de 'ordre public. Mais seule,
en l'occurrence, ajoutart le Tribunal fédéral, la eommission d’un délit ou
I'incitation & un tel acte peut-troubler 'ordre publie. » 11 ne suffisait done
pas que lenseignemeut mormon admit ou souhaitit la polygamie,
eneore fallait-il qu'il incitit directement & une telle pratique. Faute de
preuve, le Tribunal fédéral annula le jugement pénal. Saus recourir 4 une
déclaration d’inconstitutionnalité, il réduisait done singuliérement la
portée de la loi pénale. Un mormon était hibre d’exposer sa .docirine, y
compris ses théses sur la polygamie. Senle I'incitation a la mise en pra-
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tique de cette institution était punie, parce que de nature & mettrc en
danger, de maniére sérieuse ct directe, 'ordre public.

Mais I’arrét classique en Ja matiére est 'arrét Humberi-Droz, de 1932 25,
Dans deux conférences tenves & La Chaux-de-Fonds, Jules Humbert-
Droz, secrétaire du parti communisie, s'était liveé & une apologie de la
révolution : « Ce jour ou les ouvriers seraient munis d’un fusil et d’une
baionnette. » Par arrété, le Conseil d’Etat neuchitelois frappa d’inter-
diction toute sassemblée publique orgamisée par le recourant ou daus
laquelle celui-ci devait prendre la parole. Bien qu'Humbert-Droz contes-
tat certains propos qu’on lui avait prétés, le Tribunal fédéral admit pour
patent qu’il appelait de ses veeux et propageait I'idée d’une révolution
de type boleheviste. A aucun moment, cependant, I'orateur n'avait incité
le public & une action violente immédiate. Les conférences, pourtant
contradictoires, s'étaient déroulées dans le calme. Le Comseil d’Etat
neuchételois ne pouvait done justifier sa mesure par la sauvegarde de
I'ordre public. Faute d’appel A une action coneréte, les propos tenus par
le recourant ne constituaient pas non plus une atteinte 2 la sécurité
intérieure de I’Etat (art. 116 Code pénal ncuchatelois).

En Fabsenee de base légale, le Tribunal fédéral annula la décision
neuchételoise. Il relevait justcment que cette mesure équivalait a inter-
dire tout cxposé de doetrine communiste. « On doit admettre, déclarait-
il, que dans son arréié, le Gouvernement neuchételos... estime pouvoir
interdire la propagande communiste parce qu'elle met en danger
Iexistence de I'Etat en préchant la révolution et le recours a la force.
Il est sans doute contraire av principe juridique en vigueur de modifier
I'organisation existante de I'Etat autrement que par les voies constitu-
tionnelles. Mais il est tout aussi indubitable que selon les principes
régissant le droit public suisse actuel, la propagande de n'Iimporte quelle
doctrine par la presse ou la parole est permise tant qu'elle ne dégénére
pas en actes illégaux... On ne peut dés lors s’opposer & la propagande
communiste si elle reste dans les limites d'un exposé de doctrine et
s’efforce de gagner de nouveaux adhérents sans les inciter directement a
se livrer 4 des actes de violence immédiats 2. »

On ne pouvait formuler plus ncttement la régle du danger séricux,
direct et imminent. Le Tribunal fédéral devait confirmer cette jurispru-
dence dans deux arréts consacrés A la propagande antimilitariste.

En 1931, le Conseil d’Etat genevois avait interdit le colportage du
journal Le révalution pacifiste et de sou supplémeunt Le résistant & la guerre
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pour incitation au refus de servir dans 'armée (arrét L Action pour la
Paiz) 27. Le Tribunal fédéral confirma la déeision genevoise en reprenant
sa Jurisprudence antérieure. «Le journal La Révolution pacifique, déclarait
Je Tribunal fédéral, ne se borne pas 2 la propagande heite d’idécs et de
postulats paeifistes telle que, par exemple, la suppression du service
militaire obligatoire, envisagée comme un moyen d’assurer la paix. En
provoquant directement et indirectement an refus de servir, ¢’est-a-dire
3 un délit réprimé par la loi pénale, il dépasse manifestement les limites
de la propagande licite d’idées . »

Le recourant avait fait valoir en outre qu’il était anormal que seul le
colportage du journal fit interdit et non sa diffusion en général. Le
Tribunal fédéral réfuta cet argument en mettant 'acecnt sur le danger
aceru que représeptait ce mode de diffusion pour I'ordre public. « Les
mesures plus vigoureuses prises & I'égard de la propagande par voie de
colportage, ajoutait-il, peuvent s’expliquer par la forme directe et per-
sonnelle en laquelle est exercée eette propagande qui vise en premier licu
les hommes astreints au service militaire et les ineite & une attitude
délictueuse ¥, » Dans sa décision, le Tribunal fédéral faisait donc dé-
pendre lexistence d’un danger séricux, direct et imminent, non seule-
ment de la nature des opinions exprimées, mais encore de leur mode de
diffusion.

Méme décision dans I'arrét Graber de 1934 30, Le Conseil d'Etat vau-
dois avait interdit les cours marxistes du seerétaire du parti communiste,
qul constituatent i ses yeux une incitation & la trahison et 2 I'espionnage.
L’ensemble du cours dont le programme avait été publié, consistait
fixer Vattitude pratique du communiste face & I'armeée. On Pinvitait 4
s’engager dans I'armée, & gagner la confiance de ses ehefs afin de pouvoir,
de Pintérieur, en saper la discipline et créer des cellules en haison avec le
monde extérieur, capables, au moment voulu, d’étre I'instrument de la
révolution. Le Trihunal fédéral confirma la décision vaudoise en insistant
sur le danger imminent et sérieux que constituait pour I'Etat la diffusion
de telles instructions. « 1l ne s’agit pas, déclarait-il, d’actes & eommettre
dans un avenir incertain, plus ou moins éloigné, ot la révolution devrait
éclater selon les veeux des communistes ; i1l s’'agit d’une attitude &
prendre immédiatement, anjourd’hui méme... Parmi les auditeurs se
trouvent & coup siir nombre de jeunes gens en ige de servir, qu'll faut
gagner au communisme, instruire, éduquer pour en faire des partisans
actifs 3, »
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Le Tribunal fédéral devait appliquer la méme jurisprudence aux
doctrines antisémites. Dans 'arrét Gros %2, du 20 juin 1936, 11 avait a se
prononcer sur la constitutionnalité d’un arrété genevols menagant de
saisic tout journal attaquant de maniére grossiére ou offensante un
groupe de la populotion pour ses croyanees ou ses origines. L’arrété
visait Ja campagne antisémite & laguelle s¢ livraient certains journaux
d’extréme droite. Le Tribunal fédéral s’attacha & interpréter cette dis-
position dans un sens compatible avec sa jurisprudenee antérieure.
«La liberté de la presse, déclara-t-il, garantit non pas seulement la
liberté de soutenir des doctrines politiques par la voie de la presse,
mais encore cclle d’y exposer des opinions personnclles de tous
genres, méme si elles contienment une cntique des prinaipes actuels du
droit et de la morsale, 4 condition toutcfois gu’elles n’impliquent pas une
incitation & la mise en pratique de théories illégales 2. »

En vertu de ce principe, 1l n’était pas constitutionnel d'interdirc toute
polémique sur la question juive. « Aussi, ajoutait le Tribunal fédéral,
Particle 55 permet de soutenir dans la presse I'opinion que 1’égalité des
droits qui régnc entre les Israélites et leurs concitoyens est ume errcur
politique et que, dans les circonstances aetuelles, il serait désirable de
himiter les droits reconnus A cette partie de la population #.» Une telle
opinion ne pouvait done étre qualifiée d’offensante par la loi de police.
En revanche, le Tribunal fédéral admit qu’une polémique ne pouvait
revitir n'importe quelle forme. Les propos purement injurieux, diffa-
matoires on calomnieux a V'égard des Juifs étaient uniquement destinés
4 provoquer le mépris et la haine du public; ils invitaient & des actes
illicites 2,

Auparavant, le Tribuunal fédéral avait, pour les mémes raisons, admis
le refus de la patente de colportage infligé au Balat de fer, organe du
Front national qui se distinguait par un antisémitisme sans mesure 3

- B. Deuxiéme hypothése, Uactivité verbale est dangereuse en raison des
circonstances

L’opinion qui incite & des aetes illieites n'est pas ]a seule 3 mettre en
danger I'ordre public. Il peut arriver que les circonstances politiques
rendent une opinion, en soi licite, immédiatement dangercuse. Un dis-
cours devant une assistanee surexcitée, un article de pressc ineendiaire,
la simple exhibition d’un drapeau dans la foule peuvent suflire & mettre
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le fou aux poudres. Le Tribunal fédéral a admis que, dans ces eas aussi,
la liberté d’opinion pouvait étre restreinte puisqu’clle mettait en danger
de maniére séricuse, directe et imminente, 'ordre public. 11 est vrai qu’il
s'était montré trés rétieent dans 'arvét Schaef, du 20 février 1886 %7,
La propagande salutiste avait suscité de tels désordres que le Gouver-
nement zurichois avait fini par interdire les réunions publiques de
I’Armée du Salut. Dans son arrét, le Tribunal fédéral ne contestait pas
le trouble de I'ordre public ; il constatait simplement que les salutistes
n’en étalent pas responsables puisque les désordres émanaient de tierces
personnes. Dans ces eirconstances, le Tribunal 1édéral aecordait aw
pouvoir de police le droit de dissoudre une réunion, non pas eclui de
I'interdire préventivement. ¢ On peut admettre 3 la rigucur, déelarait le
Tribunal fédéral, que la police ait le droit, en vertu de sa mission qui est
de maintenir I'ordre public et de protéger la vie et les biens des citoyens,
de dissoudre une assemblée dans un eas donné, alors qu’elle ne serait pas
en état, par d’autres moyens, de maintenir Fordre public 3. »

Mais, en principe, la liberté de réunion ne pouvait &tre supprimée du
fait que des tiers y portaient atteinte. Une mesure administrative devait
seulcment viser les perturbateurs. '

Dans les arréts survants, le Tribunal fédéral nuanga cette position trés
lihérale. 11 admit qu'on puisse étre qualifié de perturbateur en émettant
des opinions licites, en tout cas non punissables,

Alors qu'aucun trouble ne s'était encore produit dans le canton de
Fribourg, le gouvernement avait jugé opporiun d’mterdire de maniére
générale exhibition du drapeau rouge. Le Parti socialiste suisse, dont
c’était encore 'emhbldme, recourut contre cette décision #. ¢« Le drapcau
rouge, admit le Tribunal fédéral dans Varrét Partr socialiste suisse, du
11 oetohre 1929, n'est pas un embléme quelconque, sans signification
particuliére ; c¢’est un embléme révelutionnaire, le signe extérieur de
I'opposition au régime établi. Sa simple exhibition peut troubler la
tranquiilité et Yordre public, m&me si les manifestants ne se proposent
aucun acte subversif immédiat. » Mais le Tribunal fédéral n’entendait
mterdire son exhibition que si elle était immédiatement dangereuse pour
Vordre public, 7

¢« La scule présence du drapeau rouge ne donne pas encore & une
manifestation un caractére révolutionnaire ou perturbateur de I'ordre ;
il dépend du caractére général de la manifestation et des eirconstances
générales que 'exhibition du drapeau rouge apparaisse ou non eomme
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subversive ou dangereuse pour la tranquillité de la rue %. » Le Tribunal
fédéral appliquait done la régle du danger sérienx, direct et imminent
pour interpréter de facon restrictive la disposition [ribourgeoise. L’exhi-
bition du drapeau rouge et les idées qu’il représentait restaient done cn
principe licite. Le Tribunal fédéral prenait méme soin de rappeler qu’en
raison du caractére calme et discipliné de la population suisse, une
mesure de police resterait sans doute exeeptionnelle.

Le Tribunal [édéral allait se servir de la méme régle dans 'arrét Moser,
du 10 juillet 1931, pour approuver 'interdiction d’une manilestation
politique 4!, Le parti communiste avait organisé une démonstration
publique & Baden pour protester contre 'arhitraire des chefs d’entre-
prises et I'exploitation ouvriére dans I'industrie des métaux. 11 faisait
usage d’un droit garanti par la Constitution argovienne. Rien n’indi-
quait que les discours prévus inciteraient a des actes de violence ou & des
actes illicites. Mais la tension sociale due & la crise économique, des
troubles antérieurcs dont Baden avait déja été le théatre, enfin les appels
enflammés adressés aux manifestants par la presse commumste, fai-
satent eraindre que la manifestation ne tournat a I'émeute. Le Tribunal
fédéral approuva P'interdiction. On pouvait, sinon avec eertitude, du
moins ave¢ une baute vraisemblance, admetire, déclarait-il, que les
manifestants ne se contenteraient pas d’exprimer théoriqucment leur
mécontentement, mais qu’ils passeraient aux actes et qu'ils en arrive-
raient A des excés et 4 des violences contre les personnes et les biens. Des
discours politiques étatent ainsi intcrdits, non paree qu'ils étaient en sol
licites, mais paree que les eirconstances les rendaient immédiatement
dangereux.

Méme attitude du Tribunal fédéral dans I'arrét Kémpfer, du 23 février
1934 42, 1] s’agiszait cette fois d’appréeier la constitutionnalité de la
suspension d’un journal, organe du parti communiste, dont les articles
mcendiaires troublaient Pordre public. En période d¢ gréve, ce journal
s'était livré 4 de violentes attaques contre certains syndicats et contre la
poliee. Dans un climat social tendu, cette eampagne d’exeitation avait
porté ses fruits et mené a4 de nombreux heurts entre ouvriers de différents
syndicats, entre ouvriers et policiers. Le Gouvernement zurichois sus-
pendit le journal pour quinze jours. La mesure de suspension ne reposait
pourtant sur aucune disposition eantonale. Elle heurtait de front la
liberté de la presse dont l'interdiction de toute censure est I'un des
éléments essentiels,
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Dans son arrét, le Tribunal fédéral commenga par rappeler 4 quelles
conditions autorité de poliee pouvait restreindre la liherté de la presse
sans basc légale. « 1l faut considérer, disait-il, que d’une fagon générale
et spécialement en Suissc, I'Etat a un devoir de police élémentaire qui va
de soi et quil doit remplir méme si aucune disposition légale ne lc pré-
voit ; ce devoir consiste A parer au danger sérieux qui menace de fagon
dirccte et évidente Pexercice du pouvoir légal de I’Etat ou, dans la vie
publique, les biens juridiques des partieuliers tels que leur vie, leur santé,
leur corps et leurs biens #2.» Le Tribunal fédéral examina ensuite si ces
conditions élaient remplies en I'espéee. Il conelut par I'affirmative.
Certes, en dénigrant avee une violence inouie les organes de la police et
les ouvriers réfractaires a la gréve, les articles du Kdmpfer n’étalent pas
punissables. lls n’incitaient pas non plus 4 des actes de violence déter-
minés. Mais le elimat social entourant la parution des articles litigieux
rendait les propos du Kdmpfer immédiatement dangereux pour 'ordre
public. 1ls menagaient de provoquer de nouveaux désordres. Dans les
circonstances extérieures, le Tribunal fédéral rangeait la grave erise
économique qui, disait-il, ¢ ébranle les bases d’existence de larges
couches de la population, prive de pain des milliers d’individus et crée
un ¢tat d'inqurétude et de méeontentement spécialement 4 Iégard de
IPEtat, dc scs organes et de ses institutions». Ainsi I'arrét Kdmpfer
confirmait Parrét Moser. Swivant les circonstances, Ia régle du danger
séricux, direct et imminent pouvait mener 4 la sanction d’opinions en soi
non pumssah]es

La période de trouble politique des années 1932-1936 devait permcttrc
au Tribunal fédéral d’appliquer encore cette jurisprudenee en matiére de
réuntons. Ainsi la marche sur Berne d’une colonne de chdmeurs dont les
participants devaient sc livrer 4 une activité propagandiste dans chaque
localité traversée, ne pouvait, aux yeux du Tribunal fédéral, que
conduire au désordre, faute d'une préparation minutieuse et d’une
discipline stricte #. Le Tribunal fédéral approuva également, dans
I'arrét Nationale Front, du 3-avril 1935, un arrété zurichois interdisant
de maniére générale, Ies manifestations pubhques noeturnes 4. Le Front
national, parti d’extréme droite, attaquait & la fois 'ordonnance et une
mesure d’interdiction dont'il avait fait I'objet. 11 tirait de sa qualité de
parti reconnu la preuve que son activité n’était m illicite ni dangereuse
pour I'Etat et que, par conséquent, ses réunions ne pouvaient élre inter-
dites. Le Trbunal fédéral Jui donna tort. Une série de désordres avait
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moniré que la tension politique existant dans la ville rendait les mani-
festations nocturnes dangercuscs pour 'ordre public. Bien que revétant
la forme d’une interdiction générale, 'ordonnance n’était pas incompa-
tible avec la régle du danger sérieux, direct ¢t imminent. De par sa
nature, elle devait étre supprimée sitdt que des troubles ne seratent plus
. & craindre. Elle réservait d’ailleurs anx autorités le droit d’autoriser des
manmifestations au cas ol 'ordre serait assuré,

20 L’abandon temporaire de la régle

Le 7 décembre 1936, le Conseil fédéral publia un message a Pappui
d'un projet de loi fédérale destiné & protéger I'ordre et la séourité pu-
blique %, Le Parti communiste suisse y était qualifié de dangereux pour
I'Etat. On mettait I'accent sur les liens qui le liaient 3 I'Internationale
eommuniste, de nature & mettre en danger I'indépendance et la neutralité
du pays, sur la campagne d’agitation qu’il préparait & I'intéricur sous la
consigne du front populaire. Le texte de loi échoua finalement devant Je
Parlement. Mais le réquisitoire prononecé contre le PC allait fortement
influencer la jurisprudence du Tribunal fédéral.

Le Gouverncment fédéral qualifiait le parti communiste de dangercux,
mais sans qu’il pdt s’agir d’un danger dircet et imminent. En tout cas,
le message n’apportait aucun élément dans ce sens. Les liens avee
T’Internationale communiste étaient connus depuis fort longtemps, et
faisaient méme I'objet de dispositions statutaires. La doetrine commu-
niste, publi¢e sous toutes ses formes, n’avait pas sensiblement évolué,
Rien ne permettait de parler d’un plan de subversion mettant en danger
dans I'immédiat I'Etat ou méme I'ordre public. Au surplus Peffectif des
membres du parti stagnait & un niveau fort modeste. Dans I'esprit du
Conseil fédéral, il ne pouvait done s’agir que d*un danger potentiel, d’une
tendance dangereuse. Le message du Conseil fédéral suscitait Iincerti-
tude. La doctrine communiste traditionnelle, admise tant qu’elle
n'incitait pas directement A Paction violente ou & des actes illicites,
demeurait-clle légale ?

Le Tribunal fédéral trancha cette question dans une série d’arvéts
souvent non publiés. D'une maniére générale, 1] s’inelina devant I'appré-
ciation du Conseil fédéral et renonga a appltquer plus avant la régle du
danger sérieux, direct et imminent.
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L’arrét Humbert-Droz, du 7 mai 1937, met en évidence cette évolu-
tion ¥, Le Gouvernement vaudois avatt interdit une conférence du secré-
taire du parti communiste sur la nouvelle Constitution soviétique. A cette
mesure suceéda bientdt une interdiction générale de prendre la parole
" dans le canton de Vaud. (’était donc en tous points la répétition dn
premier arrét Humbert-Droz de 1932, Mais la solution chosic par le
Tribunal fédéral fut toute différente. Certes, admettait le Tribunal
fédérsl, le théme de la conférence n’était pas contraire & I'ordre public ;
1l était méme permis 3 Humbert-Droz de louer sans réserve les principes
de la Constitution goviétique. 11 semblait également improbable que les
propos tenus par le recourant provoquassent des troubles publics.
C'était, au surplus, la tche de la police que d’empécher le désordre, quel
que soit son auteur, Et pourtant le Tribunal fédéral confirma la consti-
tutionnalité de la décision vaudoise, Il essaya bien de fonder sa décision
sur un argument traditionnel. En raison de ses antécédents, il était vrai-
semblable que le recourant incitat ses auditeurs a des actes illicites. Le
Tribunal fédéral avait déja constaté — allusion & 'arrét Graber — que
le recourant ne s'en tenait pas aux sujels annoncés. Mais cet argument
n’était pas suffisant ; aussi le Tribunal fédéral en ajouta un nouveau :
en qualité de secrétaire du Parti commumniste suisse, Hunbert-Droz
s’efforgait d’en faire triompher la cause par tous les moyens, fussent-ils
illicites. Son activité faisait partie des maneuvres subversives de la
I11e Internationale destinées & renverser par la violenee le régime poli-
tique étabb en Suisse. On assistait donc & un glissement subtil de la
jurisprudence & I'égard de la doctrine communiste. Une opinion n’était -
plus jugée pour clle-méme, mais en raison du rattachement de son auteur
i un parti. Le Tribunal fédéral attachait & la propagande ¢ommuniste
une présomption d’illicéite, car au-deld de la personnalité du recourant,
¢’était bien le parti et ses adhérents qui étaient visés. Dans ce
cadre, la régle du danger sérienx, direct et imminent ne trouvait plus
d’application ; on plutét, il eat fallu 'appliquer au parti communiste lui-
méme.

Peu aprés d’ailleurs, Parrét Barraud, du 3 décembre 1937, allait poser
le probléme de I'imterdiction du parti commumste 8. Une loi neuchéite-
loise du 23 février 1937 avait rangeé le parti communiste parmi les orga-
misations subversives et lui interdisait tonte activité politique sur le
territoire neuchételois. La loi frappait, en outre, d’interdiction 'ensemble
de la propagande de caractére communiste ou anarchiste et empéchatt
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les membres du parti d’excreer un mandat politique ou une fonction
administrative ou pédagogique. Pour la premiére fois, Ie Tribunal fédéral
avait & juger de la constitutionnalité de I'interdietion d’un parti poli-
tique. 1l ne s'agissait pas de eontester aux cantons le droit d’interdirc
un parti subversif — la hiberté d’association ne s’étend pas aux assoeta-
tions dont les buts ou Jes moyens sont illhieites ou dangereux pour YEtat
{art. 56 Cst} — mais bien de juger si ¢’était & bon droit que la loi ean-
tonale rangeait le parti communiste parm: les associations subversives.
Le législateur neuchételois qualifiait de subversives les associations qui
tendaient au renversement du régime par la violenee ou par d’autres
movens illicites. 11 ne subardonnait pas I'interdiction d’un parti & un
danger imminent. Pour apprécier les faits, lIe Tribunal fédéral avait &
prendre en eonsidération divers troubles que les eommunistes avaient
suseités dans le canton de Neuchétel, mais surtout le message du Conseil
fédéral, du 7 décembre 1936, qui qualifiait le parti communiste de dan-
gereux pour la sécurité antérieure et extérieure de la Confédération. Au
vu de ces éléments, le Tribunal 1édéral avait deux possibilités : apprécier
par lui-méme la réalit¢ du danger que représentait le parti communiste,
en exigeant qu’il fut sérieux, direct et imminent, ou se rallier au juge-
ment du Conseil fédéral en s’assurant que ce danger ¢tait simplement
probable (eontrdle limité & 'arbitraire). Le Tribunal fédéral choisit le
second terme de I'alternative. 11 abandonnait done la régle du danger
sérieux, direct et imminent. 11 n’était pas diffieile d’établir que le commu-
nisme représentait un danger potentiel pour I'ardre publie. Le Parti
communiste suisse n’avait jamais caché son adhésion sans réserve aux
théses du marxisme-1éninisme, il avait pour but la révalution socialiste
et entendait ’assurer par tous les mayens jugés efficaces. Sur le plan
externe, il n'était qu’une section de la 111¢ Internationale dont il accep-
tait les directives.,

Mais, pour y avair puisé de fagon substantielle, Parrét du Tribunal
fédéral partageait les défauts du message du Conseil fédéral. 11 ne défi-
nissait pas suffisamment la nature du danger qui justifiait une inter-
diction de parti politique. Le Conseil fédéral avait mis I'accent sur la
doetrine du parti, sur son organisation ; mais ecs éléments étaient eonnus
depuis longtemps par de multiples publieations et des dispositions
statutaires. En soulignant sa tactique de désorganisation des institutions,
ses infiltrations dans divers seeteurs de I’éconamie, le Conseil fédéral
avait omis de mentionner la faiblesse de ses effectifs, le peu de erédit,
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voire I'hostilité qu’il soulevait jusque dans les milieux ouvriers 4 la suite
d’une grave crise économique, I'exclusion des communistes de I’adminis-
tration fédérale ; autant de facteurs qui rendaient peu croyable I'exis-
tence d'un danger de subversion. Dans son arrét, le Tribunal fédéral
n’expliquait pas non plus en quoi les circonstances politiques et sociales
justifiaient une soudaine interdiction, Les troubles locaux 4 la base de
la lo1 neuchateloise étaient de trop peu d’importance pour justifier une
telle sévérité,

Mais Yarrét Barraud offrait une autre singularité. 1l approuvait la
mise hors la loi d’un parti par un canton pour des raisons générales,
valables pour I'ensemble de la Confédération. (Quel était dés lors le statut
de ce parti dans les autres cantons ? Dans quelle mesure était-il encore
possible d’en diffuser la doctrine ?

L’arrét PC Ville de Lausanne, du 22 décembre 1937 48, ne laissait pas
place a I'tncertitude. Le Tribunal fédéral y interprétait 'arrét Barraud
comme une autorisation donmée & chaque canton d'interdire sur son
territoire le parti communiste, a plus forte raison, comme I'avait fait le
Conseill d’Etat vaudoels, d’interdire seulement ses manifestations
publiques.

Daus arrét Nicole, du 12 juillet 1940, le Tribunal fédéral fit encore un
pas de plus %, Léon Nicole était membre dirigeant de la Fédération
socialiste suissc qui, bien qu’orientée trés & gauche, n'avait pas encore
fait I'objet d’une iuterdiction. Ou reprochait au recourant de soutenir,
par ses articles de presse, la politique de I'Union soviétique, notamment
ses visées sur la Pologne de I'Est et la Finlande. Le Tribunal fédérai
qualifia cette attitude de dangercuse pour la sécurité du pays. « La glo-
rification de la politique extérieure soviétique, déclara-t-1l, est assini-
lable & un enrélement pour accomplir les buts de la 111# Internationale,
done pour renverser les institutions étatiques existantes et instaurer une
dictature du prolétariat.» D’une maniére plus générale, le Tribunal
fédéral déeelait en chaque acte de propagande communiste une tentative
de miner les institutions étatiques par uue agitation permanente. Cet
arrét, pris il est vrai en temps de guerre, marque une nouvelle restriction
de la liberté d’opinion. 1l frappe cette fois la propagande communuiste
individueile. Or, méme dans la période de tension politique due 2 la
guerre, on ne pouvait alléguer que les conférences de L.éon Nicole cons-
tituaient un danger sérieux et direct pour la sécurité du pays. Une
opinion était frappée en raison de sa «tendance dangereuses, des
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conséquences plus ou moins lointaines, plus ou moins probables qu’elle
pouvait entrainer.

On pouvait se demander si une telle rigueur ne visait que la doctrine
commumiste. Ce n’était pas le cas. Dans Parrét Union nationale newchd-
teloise, le Tribunal fédéral avait fait preuve de la méme sévérié 4 I'égard
des associations d’extréme droite 8. 1] s’agissait, une fois de plus, d’une
restriction 4 la liberté de réunion. Le Gouvernement neuchitelois, pour
¢viter "agitation des milieux frontistes romands, avait soumis 4 autori-
sation les réunions publiques auxquelles participeraient des personnes
étrangéres au canton, En rejetant le recours, le Tribunal fédéral donnait
i entendre que le pouvoir de police renforeé des cantons devait s’exercer
4 I'encontre des extrémistes des deux bords, ]

1! est dilficile de résumer par une formule satisfaisante la jurisprudence
de cette période. Tous les arréts témognent cependant d'une dégradation
de la liberté d’opinion. Cette dégradation sc traduit par Pabandon de la
régle du danger sérieux, direct et imminent sans qu’aucune autre régle
la remplace. Sur le fond, le Tribunal fédéral partage les eramntes des
cantons et du Conseil fédéral. 1l estime que 'extrémisme politique est de
nature & mettre en danger la séecurité de I'Etat, non tellement par sa
force interne que par ses appuis étrangers. Devant la complexité de la
situation paolitique ainsi créée, il renonce 4 se prononeer sur 'imminenee
du danger ; 1l se contente de sa probabilité.

Dans le choix des moyens, le Tribunal fédéral laisse aux eantons un
pouvoeir d’appréciation quasi illimité. interdire un.parti, ou ses réunions
publiques seulement, est une question d’opportunité que le Tribunal
fé¢déral renonce par exemple A examimer. Les interventions de police ne
sont plus limitées dans leur forme.

3° Le retour a la jurisprudence classique

Aprés la Seconde Guerre mondiale, une longue période s’est c¢coulée
avant que le Tribunal {édéral ne prit de nouvelles décisions dans le
domaine des opinions palitiques. Le probléme du séparatisme jurassien
lui a permis réeemment de revenir & sa jurisprudence classique.

«Le Rassemblement jurassien a pour but d’affranehir le peuple
jurassien de la tutelle bernoise par la création d’un canton du Jura au
sein de la Confédération suisse », proclament les statuts de eette associa-
tion. Dans deux arréts suceessifs, le Tribunal fédéral n’allait pas mettre



LA JURISPIUDENCE DU TRIBUNAL FEDERAL 33

“en cause la légalité d'un tel but, mais ’aetion de eette assoeiation lors-
gu’elle risquait d’entrainer des beurts avee les membres du Gouverne-
ment bernois ou des forees antiséparatistes. Dans 1'arrét Rassemblement
jurassien, du 14 déeembre 1965 5% le Tribunal {édéral approuva une
interdietion de manifester dans la ville de Porrentruy le jour de I'inau-
guration officielle d’une éeole. L'ordonnanee bernoise visait avant tout
le Rassemblement jurassien qui voulait profiter de I'oeccasion pour
témoigner son hostilité aux représentants du Gouvernement bernois
présents 4 la manifestation. Le Tribunal iédéral rappela la régle du
danger sérieux, dircct et imminent. 11 admit en I'espéee que Pordre public
était direeterment et séricusement menacé. Les membres du Gouver-
neraent bernois avaient fait I'objet de violentes attaques dans la presse
du Jura ; la manifestation était un nouvel aete d’hostilité a leur égard.
Dans le elimat atnsi eréé, il y avait tout lieu de penser qu’on les empé-
cherait de participer librement & I'inauguration de V’éeole ou du moins
d’y prendre la parole. A ce danger s’ajoutait celui de heurts avec des
contre-manifestants hostiles an séparatisme. La déeision bernoise, aux
yeux du Tribunal fédéral, respeetait done les limites classiques de la
hiberté d’opinion.

Dans 1’arrét Rassemblement jurassien, du 2 mars 1966 %, la situation
de fait était quelque peu différente. 1] s’agissait de denx manifestations
différentes, I'une organisée par le Rassemblement jurassien, I'autre par
son rival, I'Union des patriotes jurassiens, dans des localités voisines,
Afin d’éviter des heurts, le Gouvernement bernois ordonna au Rassem-
blement jurassien d’organiser sa manifestation plus au nord, dans une
région oil ses opinions prédominaient, et non dans une loealité hostile, &
proximité de I'autre licu de manifestation. Aprés avoir rappelé que le
Gouvernement bernois ne pouvait interdire qu'une réunion immédia-
tement dangereuse pour 'ordre publie, le Tribunal fédéral admit que
¢’ctait le cas en Pespéce. Organiser une manifestation dans une loealité
hostile impliquait, selon lui, un risque de heurts entre la population et
les mamfcstants. Au surplus, pour se rendre & destination, la plupart des
manifestants devaient traverser les deux loealités : d’olt un danger de
collision, d’actes de violenee. ¢Un risque de ¢e genre est 'un des plus graves
auxquels 'ordre public puisse &tre exposé, déelarait le Tribunal fédéral.
D’autre part, vu la tension gu’avait eréée 'annonee des deux manifes-
tations simultanées, la menace éiait direete et imminente.» L’arrét
confirmait done le retour du Tribunal fédéral 4 sa jurisprudence elassique.



CHAPITRE 11

Les régles limitant les interventions de police

11 ne suffit pas qu’une activité verbale mette en péril I'ordre public
pour que n'importe quelle intervention de police soit justifiée: Le Tri-
bunal fédéral n’aceepte qu’une liberté constitutionnelle soit limitée que si
eertains principes fondamentaux sont respectés. Le principe d'égalité
oblige le législateur comme l'autorité exéeutive a l'impartialité ; le
principe de ne viser que los véritables perturbateurs protége les minorités
en butte A I'hostihité générale ; le principe de proportionnalité enfin ne
laisse subsister que les mesures indispensables auw rétablissement de
lordre. '

Nous allons veir cependant que la jnrisprudenee du Tribunal fédéral
est assez fluctuante, qu’elle dépend en défimtive de la tendance des jnges
a laisser aux autorités de police un pouvoir d’appréeiation plus ou moins
large.

10 Le principe d’égalité

Le principe d’égalité est garanti par la Constitution fédérale (art. 4).
Il exige, d’unc part, que le législateur traite également tous les citoyens,
d’antre part, que la loi soit appliquée d’une maniére égale 4 tous les
citoyens 8,

A. Dans la législation

Dans la Iégislation, les restrictions de police doivent traiter tontes les
opinions sur le méme pied. Une mesure de portée générale, loi ou ordon-
nanee, doit done frapper non pas une opinion déterminée, mais toutes les
aetivités verbales qui mettent en péril 'ordre publie.

Dans I'arrét Barraud, le Tribunal fédéral avait A exarmner une loi dont
le caractére général était diseutable. Si le législateur neuchételois avait
pris soin de mentionner que eette derniére s’appliquait aussi aux autres
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groupements préconisant la violenee ¢t dirigés contre 'Etat démocra-
tique (art. 6), la loi visait pourtant essentiellement le parti communiste
qu’elle désignait expressément dans ehacune de ses dispositions. Le
Tribunal fédéral rejeta néanmoins le grief d'inégalité. Le législateur
eantonal avait le droit, estimait-il, d’édicter des régles particubéres.
« On ne pouvait parler d'inégalité que s'il avait omis de prohiber expres-
sément d’auvires organisations manifestement ausst dangereuses pour
I'ordre ¢tabhi que les organisations eommunistes. » Ce qui n’était pas
démontré. ¢ Pour que le principe d’égalité soit respeeté, ajoutait d’une
maniére plus générale [e Tribunal fedéral, 1l suffit que Ja régle instituce
soit applicable dans tous les cas o les circonstances justifient un trai-
tement identique 3. » Le Tribunal fédéral jugeait que la loi neuché-
teloise satisfaisait 4 cette condition.

B. Dans Uapplication du droit

Il ne suflit pas qu’une loi sanctionne certaines optnions ¢n termes
généraux ; encore fant-il que le principe d’égalité soit respecté dans les
décisions d’applieation. Le probléme se pose fréquemment en matiére
de eensure cinématographique, par suite de la qualification fort vague
des raisons de censure.

Le Tribnnal féedéral a adopté sur ce point une attitude nuaneée. 1
n’admet pas qne denx films semblables fassent 'objet d’un traitement
différent en un trés eourt laps de temps. Dans I'arrdt Kunz, du 7 dé-
cembre 1960 %, le Trmbunal fédéral qualifia de violation du prineipe
d’égalité Vinterdiction d’un film de propagande naturiste, alors que trois
mois auparavant, un film semblable avait ¢té autorisé,

Mais le Tribunal {édéral n’exclut nullement une évolution de la
jurisprudence des antorités de censure. 1l semble mémne n’exiger aucune
raison préeise 4 un tel changement. Tel est en tout cas le sens de Parrét
Gamma Film Distribution S. A., du 3 mars 1954 %, Le Tribunal fédéral
avait confirmé I'interdiction d’un fihn snr la traite des Blanches, qua-
lifié¢ de grossier et de choquant par sa fagon de déerire le milieu de la
prostituztion. 11 admettart néanmoins que la censure zurichoise avait
autorisé, dans le passé, des films tout aussi brutaux. Mais, ajoutait-il, i
est absolument naturel que 'appréciation d’un filn s’adapte aux condi-
tions de la vie quotidienne et subisse au conrs du temps eertains eban-
gements 5. On ne pouvait exiger que 'autorité de eensnre revisit dans
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ce cas toutes ses décisions antéricures, méme si une telle mesure étart
souhaitable.

L’arrét Kunz et Victor Film 8. A., du 187 mai 1963 %, a confirmé ecette
jurisprudence. La eensure genevoise, malgré I'arrdt Kunz, du 6 décembre
1960, avait continué d'interdire tous les films de propagande naturiste.
Deux ans aprés sa premiére décision, le Tribunal fédéral avait & nouveau
4 juger de l'interdiction d’un film de cette nature. 11 donna cette fois
raison & Pautorité de censure genevoise. Cette derniére défendait sa
déeision par le trouble de Pordre public et de la moralité que de tels films
suseitaient en excitant les instincts sexuels. L'argument n’était pas
nouveau, Mais Fantorité de sensure justifiait en outre sa nouvelle juris-
prudence par une sous-estimation des effets pernicieux de la propagande
naturiste dans le public. Le Tribunal fédéral admit qu’une telle motiva-
tion était soutenable et autorisait un changement de la pratique admi-
nistrative.

Le principe d’égalité est encore plus difficile & observer lorsquil s’agit
de décisions d’espéce, indispensables au maintien de I'ordre public. On
peut le résumer & cette formule : & égalité de péril, égalité de sanction.
L’autorité de police doit frapper tous les perturbateurs selon des errtéres
objectifs et non en fonction de ses sympathies politiques ®. Ainsi, en cas
de troubles prévisibles d'une cérémonie officielle, "autorité de poliee doit
interdire toutes les manifestations, y compris celles favorables aux
autorités 1. Lorsque, par contre, toute manifestation publique est inter-
dite durant une période indéterminée, il n’est pas contraire au principe
d’égalité de prévoir des exceptions, thaque fois que l'ordre public ne
semble pas en péril 2,

Le prineipe d’égalité n’accorde qu'une garantie trés limitée aux idées
minortaires dont le non-conformisme souléve une irmtation générale.
Il met dans le méme sac tous les perturbateurs sans distinguer d’ou vient
le trouble initial. Aussi est-il généralement complété par un autre
principe : eelui de ne viser que les véritables perturbatenrs.

2° Le principe de ne viser que les véritables perturbateurs

Ce principe est rarement énoneé, tant il parait évident. L’autonité de
police ne doit pas restreindre mais bien protéger I'usage légal de la liberté
d’opinion.

Dans Parrét Schaaf %, le Tribunal fédéral 'avait appliqué de maniére
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particuliérement rigoureuse, en refusant d’approuver 'interdiction des
réunions publiques de I'Armée du Salut. « La liberté de réunion et
d’association garantie par la Constitution, déclarait alors le Tribunal
fédéral, ne peut étre supprimée en raison du fait que des tiers y portent
atteinte et occasionnent ainsi des troubles de la paix et de la tranquillité
publique... La garantie constitutionnelle doit déployer ses effets méme
et précisément lorsqu’il s’agit d’associations ou d’assemblées qui ne sont
pas sympathiques a4 la majorité du public ou du gouvernement ; ¢’est
précisément dans ces cas que la garantie constitutionnelle des droits
individuels du eitoyen est importante en pratique ®. »

Par la suite, le principe n’a été évoqué qu’incidemment. Trop peu sans
doute. Dans I'arrét Nationale Front, le Tribunal fédéral admit qu’une
interdiction générale des manifestations publiques nocturnes visait aussi
les organisatenrs désireux de respecter 'ordre publie. 1l justifia cepen-
dant 'ordonnance béloise par le risque de contre-mantfestations. Cet
arrdt, déja, fasait trop peu de cas du rile de la pohice qui est de maintentr
Pordre. Mais dans I'arrét Rassemblement jurassien, du 2 mars 1966,
Pabandon du principe était encore plus évident 8. Le Tribunal fédéral
donnait clairement & entendre qu’il craignait avant tout la réaction des
adversaires politiques du Rassemblement jurassien. Il justifiait pourtant
I'interdiction de réunion par le caractére provocant de la manifestation
projetée par le recourant: ehoix d’une localité hostile 4 ses theéses et
voisine du lien de réunion de ses adversaires politiques. Une telle décision
est ncttement en retrait sur I’arrét Schaaf. On peut en discuter le bien-
fondé. 1l est & souhaiter, en effet, que le Tribunal fédéral n’'utihise qu’avec
circonspection la thése de la provocation. Toute opinion minoritaire,
exprimée publiquement, revét plus ou mains le caractére d’une provo-
cation. C’est finalement la fonction de la liberté d’opimon que d’inviter
a la contradietion et de protéger les contradietenrs ot qu’ils se trouvent.

30 Le principe de proportionnalité

Les restrictions de police ne doivent pas aller au-dela du but &
atteindre. Parmi les diverses mesures possibles permettant de sauve-
garder I'ordre public, I'autorité doit choisir celles qui imposent le moins
de sacrifice & une liberté constitutionnelle %,

Le principe de proportionnalité s’est imposé en matiére d’atteinte a la
liberté du eommeree et de I'industrie, plus récemment d’atteinte au droit
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de propriété. Mais il ne figure pas souvent dans les arréts que nous avons
analysés. C'est que Pautorité de poliee n’a souvent pas le ehoix; en
dehors de I'interdiction, il n’y a pas trente-six fagons d’empécher un
conférencier d’inciter & la révolution, un film de propager des idées
immorales. La ot pourtant un choix est possible, le Tribunal fédéral
semble enclin & laisser aux autorités de police un large pouvoir d’appre-
elation,

C’est évident chaque fois que le Tribunal fédéral restreint volontai-
rement son pouvoir d’examen. Ainsi, en matiére cinématographique, le
Tribunal fédéral devrait chaque fois examiner s1 de simples eoupures ne
sont pas plus adéquates que 'interdiction totale du film. 11 y renonce
paree qull ne revoit Jes décisions de censure que sous 'angle de Varbi-
traire. Dans 'arrét Forum AG, du 21 novembre 1930 ¢ le Tribunal
fédéral admit, par exemple, I'interdiction d’un film sur les maladies
vénériennes, malgré 'objection du recourant, en 'occurrence fondée, que
seules certaines prises de vue étaient incriminées. Méme attitude dans
Parrét Barraud. L’interdiction d’un parti politique est une mesure
extréme & laqnelle le 1égislateur ne doit recourir que s1 tous les autres
moyens d’'intimidaiion se sont révélés impuissants. Dans sa dcéeision, le
Tribunal fédéral renongait pourtant & examiner si une mesure plus douce
et atteint le méme hut. ¢ 1l appartient au pouvoir compétent, déelarait-
il, de décider suivant le temps et le lieu si un parti révolutionnaire pré-
scnte un danger effectif suffisant pour que I'Etat l'interdise au licu
d’intervenir dans chaque cas particulier ou un acte subversif serait
commis ou immincnt %, »

Et méme lorsque le Tribunal fédéral revoit librement une décision
cantonale, il laisse & autorité de police un eertain pouvoir d’appréciation
dans le choix des moyens. Ainsi, dans Parrét Rassemblement jurassien,
du 2 mars 1966, il admet qu’nne manifestation soit interdite plutdt qu’on
mobilise des forces de police considérables pour assurer 'ordre .



CHAPITRE 111

Le pouvoir d’examen du Tribunal fédéral

Saisi d’un recours de droit publie pour violation d’un droit constitu-
tionnel, le Tribunal fédéral peut excrcer son contrdle de deux maniéres.

11 peut aceepter le jugement du législateur ou de Pautorité exécutive
aussi longtemps que celui-ci lui parait raisonnable. 1l limite dans ce cas
son pouvoir d’examen & I'arbitraire. Mais il peut aussi revoir librement
Pacte juridique attaqué, cn apprécier la néeessité en se livrant & un
examen indépendant des faits qui le justifient.

Fixons les idées par un exemple. La Constitution fédérale ne protége
pas les associations dangereuses pour I'Etat. On peut juger raisonnable
d’interdire un parti révolutionnaire déja pour son idéologie, ¢’cst-a-dire
pour le danger potentiel qu'il représente pour I'Etat. Mais on peut anssi
juger qu’en "absence d’'un danger sérieux, direct et imminent, unc telle
mesurc est inconstitutionnelle. Dans ce cas, une appréciation de la
situation de fait, qui ne recouvrira pas foreément celle de 'autonité
législative cantonale, est nécessaire.

Une différence saute aux yeux. Le libre examen méne & Papplication
des régles jurisprudentielles que nous avons mentionnées. L’examen
limmité & 'arbitrairce exige seulement le respect des principes de légalite et
d’égalité.

Aucune disposition eonstitutionnelle ou légale ne fixe laquelle de ces
attitudes le Tribunal fédéral doit adopter 0.

Un tel choix devrait dépendre sculement de la nature du droit consti-
tutionnel protége 7. La hberté d’opinion, qui n'a pas besoin d’une légis-
lation d’application pour exister, est en tout cas de tontes les garanties
constitutionnelles celle dont les atteintes devraient &tre revues le plus
librement ™.

Mais ce critére est trop sommaire. Nous avons vu que la jurisprudence
du Tribunal fédéral n'est pas uniforme. Si le Tribunal fédéral admet en
principe le libre examen ™, il s’cn cst départi au moius pendant la période
1936-1939 pour des raisons qui restent maintenant 4 examiner. Disons
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d’emblée, qu’a notre avis, lexplication réside dans la nature des rapports
entre le Tribunal fédéral et les autorités politiques.

Le libre examen, par I'application de la régle du danger séricux, direct
¢t imminent et du principe de proportionnalité, méne 4 un contréle
étroit des lois et déecisions de police. Ce contréle, il est vrai, n’engendre
pas automatiquement un conflit entre le Tribunal Tédéral et les autorités
cantonales. 11 méne parfois simplement & l'interprétation restrictive
d’une loi de police qui n’exprime pas clairement la volonté du législateur
(arrét Bdr, arrét Parti socialiste suisse Fribourg, arrét Gros) ..

Mais le plus souvent, lorsqu’il ¢'agit d’une loi ou d'une- décision qui
porte une attcinte précise 4 la hiberté d’opinion, il n’y a pas place pour
Pinterprétation. Le contrdle équivaut alors 2 juger de la néeessité et du
bien-fondé d’une telle mesure, cn un mot & se substituer au jugement de
P'autorité eantonale. Le risque de conflit est alors patent (arrét Humbert-

Droz) . o .

En temps normal, ce risque inhérent au contréle de constitutionnalité
est parfaitement supportable. Les cantons s’abstiennent d’édicter des
normes générales pour ne prendre, en cas d’urgence, que des déeisions
d’esp2ce fondées sur leur pouvoir général de police. Le désaveu du
Tribunal Iédéral porte donc seulement sur la décision de lautorité
exécutive et non sur celle du législateur cantonal. Dans la mesure ot il
s’agit d’apprécier, dans un cas concret, les risques de désordre qu’en-
traine une manifestation d’opinion, la décision du Tribunal fédéral peut
¢viter en outre de trancher des questions politiques 7.

Le probléme est plus complexe en péricde de tension politique. Les can-
tons sont enclins & légiférer ou 4 multiplier leurs interventions adminis-
tratives. lls agissent en quelque sorte au nom de la Confédération. 1ls ne
visent plus seulement certaines manifestations d’opinions locales, mais
une doctrine dans son entier et Jes parwis qui la diffusent. Revorr libre-
ment cette législation revient & traneher souvent une question politique
d’intérét national. Qu'auw surplus le parti dont I'idéologie est interdite
soit jugé dangereux par les autorités féedérales, et nous avons la situation
devant laquelle se trouvait le Tribunal fédéral dans larrét Barraud.
11 ne s’agissait plus d’apprécier les effets d’un article de presse ou d’une
réunion sur 'ordre public, mais de mettre en balance le droit d’un parti
A une libre activité politique et la séeurité de 'Etat ; ce qui n’allait pas
sans prendre en eonsidération la doctrine de ce parti, son organisation,
sa force réelle ou présumée, ses relations avee I'étranger. Devant cette
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tache difficile, Ie Tribunal fédéral renonca au libre examen. 1l se contenta
de reprendre les arguments du Conseil fédéral pour juger que I'inter-
diction avait une hase raisonnable. 1 ajoutait notamment : ¢« Autre est
la question de 'opportunité de pareilles mesures. Cette question d’appré-
“clation doit &tre laissée & la décision souveraine des cantons. Il appartient
au pouvoir compétent de mesurer, suivant le temps et le lieu, si un parti
révolutionnaire présente un danger effectif suffisant pour que I'Etat
Pinterdise au licu d’interve nir dans chaque eas particulier o0 un acte
subversif serait eommis ou i mminent 77, »

Le Tribunal fédéral s’estimait sans doute peu en mesure d’apprécier
de maniére indépendante la réalité du danger. 1 lui était pratiquement
impossible de réunir tous les éléments d’information nécessaires. Mais
la réserve du Tribunal fédéral touchait aussi & la nature méme et aux
limites du contréle de la constitutionnalité. Entre la liberté d’assoeiation
et lc droit de ’Etat & assurer sa sécurité, était-ce & une antorité judiciaire
a trancher ? N’était-ce pas plutdt anx organes législatifs de faire le choix
entrc ces deux intéréts également vitaux. Dans I'arrét Barraud, le
Tribunal fédéral réselut cette question par 'affirmative. 11 se contenta
de contrdler s1 la loi cantonale neunchételoise n'était pas arbitr aire. Le
pouvoir d’examen du Tribunal féd éral dépend done aussi de la nature et
de Pimportanee des questions politiques qui lui sont soumises.



CRBAPITRE IV

Un cas particulier : le cinéma

Le cinéma mérite une place a part dans notre étude. 11 se singularise
. g

b ! . ’ 3 .
des autres moyens d’expression protégés par la Constitution sur deux
points au moins :

a) Considéré comme unc activité fucrative plutét que eomme un moyen
d’expression, il jouit d¢ la liberté du comineree et de Pindustrie. Seule
une jurisprudence récente a mis fin & ce régime d’exception en le
faisant aussi bénéficier de la liberté d’opinion; sans qu’on puisse
encore d’ailleurs apprécier les conséquences d’une telle évolution.

b) Seul de tous les moyens d’expression, il esl soumnis 4 un régine de
censure général, instauré par les cantons.

Le einéma doit la persistance de ee statut peu enviable au Tribunal
fédéral. 11 est dés lors intéressant d’examiner la jurisprudence sous les
deux aspects mentionnés plus haut.

1° Le probléme de la garantie constitutionnelle

Une jurisprudenee constante du Tribunal fédéral a assimilé la repré-
sentation einématographique A une activité luerative au bénéfice de fa
liberté du commeree ¢t de I'industrie. UJn producteur de films, un pro-
priétaire de salle, peut done invoquer & I'encontre d'une mesure de
eensure une violation de 'article 31 Cst 7.

Mais il parut trés t6t bizarre qu’on confondit sous une méme garantie
le c6té purement commereial de I'exploitation einématographique avee
le contenu du filin projeté.

A plusieurs reprises, des reeourants invoquérent, 4 propos d'une
interdietion, une viclation de¢ la liberté de la presse ou de la liberté
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d’opinion garantie par leur Constitution cantonale. L’attitude du Tri-
bunal fédéral a varié a leur égard. Alors que le cinéma n’en était encore
qu’a ses débuts, le Tribunal fédéral commenga par contester qu’un film
pat servir de moyen d’expression. Dans Parrét Burckhardt, du 14 juin
1918, 11 déclarait : ¢« Les représentations einématographiques ne servent
nullement A Fexpression, la diffusion ou la défense d’enseignements,
d’opinions relevant de la morale, du droit, de la politique. Le spectateur
moyen assiste & la reproduction de ce que le film a enregistré. Clest la
rcpresentatmn perceptible de scénes animées extérieures, non 'expression
d’opinions ou la’communieation d’idées ou de pensées ’9 B

Avec les progrés de I'art cinématographique, le Tribunal fédéral revisa
naturellement son jugemnent. Mais sans pour autant donner raison aux
recourants. JI refusa notamment de mettre le cinéma au bénéfice de la
liberté de la presse. A ses yeux, une représentation cinématographique
n’était pas assimilable &4 un produit de la presse. Ce que le spectateur
pereevait, ee n'était pas le filin en tant que tel, mais des images mou-
vantes, sans suhstrat, assimilables 3 une représentation théatrale qui ne
jouissait pas non plus de la liberté de la presse 8,

5’1l reconnut en passant que les garanties eantonales de la hberté
d’opinion couvraient aussi les représentations cinématographiques, il
n’en tira aueune conséquence pratique 8,

Mais cette jurisprudence fut largement critiquée. Dans la doctrine,
I’avis 'emporta que la liberté d’opinion devait étre garantie de maniére
générale sur le plan ‘fédéral, quel que fit le moyen d’expression choisi ;
qu'elle avait an fond le caraetére d'un principe constitutionnel fédé-
ral non éerit que les garanties expresses ne couvraient que partiel-
lement #2, '

L’attitude du Tribunal fédéral devint hésitante. Dans les arréts
Sphinz Film S. A. 8 et Filmklub Luzern 8, il paraissait disposé & ga-
rantir au einéma la liherté d’opinion sur le plan fédéral. Mais il attri-
buait eneore a la notion d’opinion un eontenu trop restreint et finalement
lmpropre a lart cmematographlquc A ses yeux, unc opimon s¢ tradui-
salt avant tout par un enseignement: défense de certaines idées ou
communpication de connaissances 3. Or, &, I'exception de eertains films
3 thése, I'action du einéma sur le spectateur est beaucoup plus subtile.
Le film cst souvent assimilable au roman, il agit sous le eonvert d’une
histoire dont les héros incarnent certaines idées. Comme son auteur ne
prend position que par le détour de personnages, il n'éechappe pas & une
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certaine ambiguité, Cela dit, il n’cn reste pas moins que le film est propre
* & exprimer toutes les idées qu'un humain peut avorr.

Dans Parrét Filmidub Luzern 11, du 19 septembre 1962, le Tribunal
fédéral acceptait enfin de donner a la notion d’opinion un contenu qui
s'adaptit 4 Pexpression cinématographique 8. Un ciné-club de Lucerne
avait recouru contre I'interdiction du film Sourire d'une nuit d'ét du
réalisateur suédois Ingmar Bergman. 11 évoquait la liberté d’opinion
garantie par la Constitution luccrnoise (art. 6). Le film, unc comédie
gringante sur I'amour, ne défendait aucune thése précise ; il ne pouvait
done normalement tre au bénéfice de la liberté d’opinion. Le Tribunal
fédéral admit pourtant an prix d’un revirement de jnrisprudence qui
fait de sa décision un arrét de principe. « La notion d’opinion dont
I'expression est garantie & Yarticle 8, déclara-t-il, doit étre comprise de
fagon trés large; en l'absence de toute garantie particuliere du libre
exercice des arts et des sciences, elle inclut non senlement les produits
de la pensée rationnelle et les convictions sous forme de prise de position,
de jugement de valeur, de systéme, mais également la création artistique
¢t ses manifestations. »

L’arrét est important. H hausse la liberté d’opinton au rang d’nne
garantie constitutionnelle fédérale qui englobe la liberté du cinéma
congue comme la liberté de I'art. 11 convient cependant de souligner que
e Tribunal fédéral ne pouvait appliquer la liberté du commerce et de
P'industric & nn ciné-club. Rien n'indique, dés lors, que ce changement
de base constitutionnelle soit général et défimtif.

Dans un arrét plus récent, Rialto Film AG, du 17 mai 1967, le Tribunal
fédéral ne fait plus aucune allusion 4 la liberté d’opinion. Il est vrai que
les recourants n’avaient invoqué qu’une violation de la liberté du com-
merce et de 'industrie, ainsi gu'une atteinte au principe d’égalité devant
la 1o #,

Nous verrons, par la suite, que I'attitude du Tribunal fédéral a I'égard
de la censure cinématographigue ne dépend pas de la liberté constitu-
tionnelle dont on invoque-la violation. Est-ce a dire que la liberté du
commerce et de I'industrie offre au cinéma nne garantie aussi étendue
que la liberté d'opinion ? Le Tribunal fédéral I'a affirmé a plusieurs
reprises 8. Mais il est permis d’en douter. 'l arrive 4 ce résnltat, ¢’est
qu’il renonce & appliquer la régle du danger sérieux, direct et imminent,
aussi bien pour juger de la constitutionnalité d’'un régime de censure en
général, que pour apprécier les décisions d’espéce qui en découlent.
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20 La censure cinématographique
A. Larrét Burckhardt, du 14 juin 1918

Peu aprés 'implantation du cinéma en Suisse, les cantons ant édieté
des lois de censure dont les formes varient, mais qui toutes peuvent sou-
mettre Ja projection d’un film 4 autorisation administrative.

Dans Varrét Burckhardt,du 14 juin 1918 # le Tribunal fédéral avait a
-examiner pour la premiére fois la constitutionnalité de la censure einé-
matographique sous sa forme la plus rigourcuse : la eensure préalable
générale. 1l examina la validite de la loi lucernoise sous 'angle de la
liberté du commerce ¢t de I'industric. Le but visé: protéger I'ordre
public, la moralité et le sentiment religicux ne lui parut point excéder les
limites de poliee propres & toute activité commereiale. Le moyen ehotsi :
la censure préalable générale lui parut en fin de compte se justifier pour -
des raisons sérieuses et pertinentes.

Pour étayer sa décision, il avancait deux arguments de valeur fort
inégale. Le premier justifiait une ecensure générale. Le danger que le
cinéma faisait courir & I'ordre public et & la moralité était jugé considé-
rable, en raison du nombre de films dangercux, liceneicux ou ehoquants,
répandus sur lec marehé, Comme la forme de censure adéquate dépendait,
en définitive, de la qualité de la production cinématographique, la
censure générale n’était done pas exorbitante.

Le second argument tendait & justificr une censure préventive. A en
eroire le Tribunal fédéral, les propridtaires de salles avalent intérét i
connaitre & P'avanee les décisions des autorités administratives. La
censure préventive ne lésait pas inutilement des intéréts privés. Elle
n’était done pas vexatoire ou prohibitive,

Sous réserve d’un contrdle général des déeisions d’espéce, il y avait
donc lieu de déclarer constitutionnelle Ia censure cinématographique,
puisqu’elle ne violait pas le principe de¢ proportionnalité.

Par la suite, le Tribunal fédéral n’est Jamats revenu sur cette déeision,
méme . aprés avoir reeonnu au cinéma-la hiberté d’opinion sur le plan
fédéral %0, 1l a tout au plus exigé que la censure disposdt d’une hase
légale %1,

Dans l'arrét Rialto Film AG, du 17 mai 1967 %2, les recourants s’en
prenaient 3 la eensure cinématographique préalable, en invoquant une
violation du principe d’égalité devant la loi. A leurs yeux, le einéma était
injustement traité par rapport a la télévision, au thédtre ct au cabaret
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qui ne connaissaicnt pas cette forme de censure, Mais le Tribunal fédéral
écarta cet argument. Les divers moyens d’expression, selon lui, n’exi-
geaicnt pas un traitement uniforme. La télévision connaissait aussi un
contrdle préalable. Elle s’abstenait, en tont cas, de projeter les films
qu’un canton avait interdits ou censurés. Quant au théatre et au cabaret,
ils s’adressaient 4 un public averti.

Le Tribunal fédéral n'avait pas tort de mettre 'aecent sur les risques
inbérents & Pexploitation cinématographique. Ce qu'il omettait, ¢'était
d’examiner s1 la production de films, dans son ensemble, créait encore
un danger sérieux et imminent pour I'ordre publique, de nature 4 justifier
une censure générale et préalable 9.

On peut en effet, sans trop s'avancer, prétendre qu’actuellement la
proportion de films dangereux pour I'ordre public est si minime que la
thése d'un danger sérieux et imminent n’est plus soutenahle 8. C’est dire
que la censure cinématographique générale enfreint les limites classiques
de la liberté d’opinion.

B. L’ezamen des déctsions de censure

La plupart des lois cantonales ne définissent que d’une mamére fort
vague les critéres de censure. Elles se contentent souvent d’interdire les
ceuvres contraires & ordre pubhe, & la morale, grossiéres, voire cho-
gnantes %, En fait elles donnent aux ecantons un ponvoir de police
général %. On pouvait donc s’attendre & ce que le Tribunal fédéral les
interpréte restrictivement de inaniére que la censure n’atteigne gne les
films qui eréent nn danger séricux et direct pour I'ordre public. 1l est au
eontraire étonnant de constater avec quelle retenue le Trabunal fédéral
examine les décisions de censure. Dans I'arrét Sphinz Film, le Tribunal
fédeéral s'est expligné sur cette réserve 97. 11 fait valoir denx arguments,
P'un général, 'autre propre au cinéma.

La raison générale consiste i rappeler que le maintien de 'ordre public
incombe en premier lieu aux cantons, que ces derniers sont seuls en
mesure d'agir ¢n fonction de circonstances locales. Le droit fédéral ne
saurait done tracer une limite uniforme entre ce qui est permis et ce qui
ne I'est pas. Mais cette raison n’est pas entiérement convaincante. 11 ne
s'agit pas d'uniformiser, mais bien d’examiner de cas en cas s1 un film
est vraiment de natore 4 troubler 'ordre public de maniére sériense et
direete,
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Aussi le Tribunal fédéral avance-t-il un argument d’une autre nature.
La projection d'un film, plus que d’autres manifestations publiques, est
sujette & des appréeiations diverses ct contingentes. 1] est difficile de
trancher. En revoyant librement toutes les décisions cantonales, le
Tribunal fédéral assumerait bien malgré lui la fonction d’une commission
supréme de ecnsure. Or, de ce réle, le Tribunal fédéral n’en veut point ®8,
Le Tribunal fédéral limite par conséquent son pouvoir d’examen &
I'arbitraire. A aucun moment, il ne substitue son jugement a eelui de
I'autorité de censure. S'agit-il d’apprécier les faits, d’examiner Ie lien
enire la déeision de censure ¢t la loi, le Tribunal fédéral n’intervient que
si la déeision attaquée est manifestenent arbitraire #. 11 ne juge pas
déraisonnable qu'on puisse prétendre que la simple description d’un
crime soit une incitation 4 un tel acte 1% que la propagande naturiste
conduise 4 des excés sexuels!® qu’une eomédie amorale sur 'amour,
malgré sa perfeetion artistique, soit de nature & troubler les bonnes
mazurs 102,

Point nest besoin d’ailleurs que le film incite vraiment & un eompor-
tement délictucux ou simplement immoral, & plus forte raison que son
auteur vise un tel hut, seule compte la réaction subjeetive et possible du
spectateur moyen 108,

En définitive, la jurisprudence du Tribunal fédéral sur les décisions
de ecnsure confirme ec que nous savions déja : le cinéma est soumis & un
régime d’e\'ception pour qui ne valent pas les principes généraux de la
liberté d’ Oplmon La liberté du einéma ne sera eflective que lorsque les
régles nécessaires A sa sauvegarde seront appliquées.
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TITRE PREMIER

LA REGLEMENTATION PENALE DE LA LIBERTE
D’OPINION

L’Etat ne garantit pasla liberté d’opinion de mamére absolue. J1 est
done en dreit d’en réprimer les abus.

Le droit pénal passe pour le droit commun de la liberté d’opinion. On
entend par 14 qu'll offre des garanties de fond et de procédure mieux en
accord avec la garantie constitutionnelle que le dreit administratif.

Les arguments avancés sont de nature diverse. On rappelle tout
d’abord Pabus de mesures préventives imputées an droit administratif,
Le droit pénal n’intervient qu’a posteriori. Son application dépend de la
commission d’un délit et non de sa simple probabilité. Ensuite I'indépen-
danee des organes judiciaires. Le prévenu est mis par 1 au bénéfice du
principe de la séparation des pouvoirs. Enfin la mise en ceuvre par le
Parlement de la législation pénale. Le Gouverncment ne peut créer
d’infractions nouvelles que sur délégation et dans des bmites précises 1%,
Ajountons encore certaines garanties de procédure souvent défaillantes
en droit administratif. Le prévenu ne peut &tre jugé qu’aprés un débat
public et contradictoire on la prenve de sa culpabilité doit étre rapportée.

Que valent ces argnments ? 1ls sont en tout cas de valeur inégale ;
certains ont méme cessé d’étre vrais. Nous verrons dans le présent titre
que Je droit sur la protection de 'Etat revét de plus en plus un aspect
préventif, ce qui n’est pas sans influencer les délits d’opmions. On ne
punit plus senlement les violences de langage, les incitations 4 une
action violente ou illieite, mais déjd certains propos jugés dangereux
pour la sireté de 'Etat,

L’indépendance des tribunaux est généralement invoquée 3 'égard du
pouvolr exécutif, mais on peut aussi la concevoir 4 I'égard du législateur.,
Qu’un juge puisse revoir la constitntionnalité d'unc loi en est bien la
preuve la plus éclatante. Avee Punification du droeit pénal, ce droit est
refusé au juge. La législation fédérale échappe en effet au contréle de
constitutionnalité 195,
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Le fait que le droit pénal soit généralement adopté sous forme de loi
joue, en revanche, un rdle important. L’histoire de notre législation sur
les délits d’opinions révile Pefficacité remarquable du contrdle politique
exereé par voie référendaire. Jusqu'a la Seconde Guerre mondiale, le
peuple a défendu uné eonception absolue.de Ja liberté d’opinion en refu-
saut presque tous les projets de loi qui y portaient atteinte.

Nous avons limité 'étude de la réglemeuntation pénale de la liberté
d’opinion aux régles fédérales. Le droit eantonal n’a joué un réle impor-
tant, mais révolu, qu’en matiére de délits contre 'honneur ou la reli-
gion 1% Nous examinerons donc sueeessivement les diverses tentatives
de compléter Paneien Code pénal fédéral (sous-titre premer}, le droit
d’exception de la Seeonde Guerre mondiale (sous-titre 11), enfin les
délits d’opinions du Code pénal snisse (sous-titre 111).

En 'absence d’un contrdle de constitutionnalité des lois fédérales, il
ne faut pas s’étonner si les délits d’opinions ne respectent pas toujours
les limites fixées & Ia libre expression par le Tribunal fédéral. Le Parle-
ment est seul juge des restrietions qui lw paraissent nécessaires, sous
réserve d’un veto populaire.


absolue.de

SOUS-TITRE PREMIEN

LES TE_NTAT]VES DE COMPLETER
LE CODE PENAL FEDERAL

CHAPITRE PREMIER

La propagande révolutionnaire

Dés 1890 et jusqu’a la Seconde Guerre mondiale, la propagande révo-
lutionnaire a préoceupé souvent le législateur fédéral. L'histoire des
délits d’opinion est un peu le reflet de I'évolution des 1dées de Proudhaon,
Marx et Lénine dans le monde ouvrier.

Une premiére vagiie commenca avec I'anarehisme, aprés ’échec de la
Commune en France ; mais ce mouvement, représenté avant tout par
des étrangers, n’eut pas assez de sueeés en Suisse pour mettre en péril les
institutions. Beaucoup plus puissante, la vague des idées marxistes
(socialistes et communistes) qui culmina avee la gréve générale de
novembre 1918 et qui sembla ébraunler jusqu’a notre systéme démoera-
tique. . Enfin, mais avec beauecoup moius d’ampleur, la propagande
gommuniste au momeut de la crise économique qui tenta de regrouper,
sans sueeés, le monde ouvrier eontre ' Etat.

A chaeune de ces vagues a correspondu une tentative de restreindre
I'élan révolutionnaire en eréant des délits d’opimon. La presque totalité
de ces projels ont échoué, parfots devant le Parlement, le plus souvent
devant le peuple. Jusqu’a la Seconde Guerre mondiale, la liberté d’opi-
nion est done restée, sur le plan pénal, quasi illimitée. Le contréle pali-
tique des garanties eonstitutionnelles se révéla plus intransigeant que le
contrdle judieiaire 17,

1¢ L’anarchisme

A. L'incitation aux crimes anarchistes (loi du 12 avril 189%4)

Le 18 déeembre 1893, le Conseil fédéral présentait aux Chambres une
loi réprimant lafabrieation et]’utilisation de. matiéres explosives a des fins
terroristes 108, Le texte n’offrirait guére d'intérét si 'une des dispositions
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ne visait la provocation directe ou indirecte & des actes crimtuels mettant
en danger la vie humaine 19, s'il ne réprimait déja par la Ja simple
glorification du erime M9,

Aussi étonnani que eela puisse paraitre, la lol concernait certains
aspects d'uue doctriue représentée par un mouvement politique relati-
vement important : I'anarchisme. Issue de Proudhon, cette forme de
socialisme révolutionnaire se distinguait par sa volonté d’abolir toutes
les formes étatiques et de les remplacer par la libre fédeération des
communcs, d’instaurer des groupes de producteurs et de consommateurs
cn supprimant le eapitalisme bourgems Mais eette doctrine n’aurait pas
attiré Pattention du législatenr si certains anarchistes n’entendaient
devancer la révolution par uu terrorisme iudividuel destiné & ébranler
I'ordre social ; ce qu'il fut eonvenu d’appeler : Ja propagande par le fait.

Sur le plan humain, le mouvement anarchiste’ était essentiellement
représenié en Suisse par des atrangers La répression de la Commune en
France, la situation en Italie avaient entrainé de nombreux anarchistes
dans I'exil. Dés 1879-1880, ces réfugiés se regroupérent dans notre pays
et y poursuivirent leur activité politique, en éditant notamment plusieurs
journaux destiués i 'étranger.

La répression d’un tel mouvement s’avérait délicate. Frapper I'anar-
ehisme comme tel revenait 4 supprimer une doetrine voistne du socia-
lisme marxiste déja répandu en Swisse. C’étart porter, en outre, une
grave atteinte & la liberté d’opinion. Le frapper seulement dans sa pro-
pagande par le fait sovlevait un auire probléme : fallait-il déja punir
'apologie du crime ou seulement la provecation directe ?

Jusqu'alors, le Consal fédéral n'avait sévi que eontre des étrangers,
par le moyen de 'expulsion, saus distinguer nettement eutre I'appel
général & la révolution et 'incitation & des actes terroristes individuels 11,
Mais 1l n'cxastait & I'encoutre des Swmisses aucune disposition applicable.
Le procés Nicolet, Darbellay et Henzi devant les Assises fédérales en
fournissait la preuve. Les inculpés étaient accusés d’iueitation & la
rébelhon pour aveir répandu un mauifeste des anarchistes suisses qui
contenail des menaces ouvertes 4 ’encontre du procureur général de la
Confédération et du Conseil fédéral 112, Ils furent néanmoins aequitiés &
I'vnanimité du jury. La lo1 du talion 1uvoquée par le manifeste pouvait
a la rigueur constituer un appel au erime, mais non déja un appel général
i la rébellion. Le Code pénal fédéral était done impuissant 4 I'égard de
la propagande par le fait.
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Sans se laisser influencer par la vagune d’attentats terroristes qui
atteignait préeisément son poiut culminant (1894), les Chambres fédé-
rales réformérent le projet du Conseil fédéral dans un seus plus libéral.
Elles renoncérent 4 réprimer 'anarchisme en tant que doctrine politique
et économique, A punir méme ses appels & la révolution. Elles adoucirent
le projet du Conseil fédéral en supprimant le délit d’apologie et en ne
visant que l'incitatiou directe & des crimes contre les personnes ou les
biens 13 ; elles refusérent en outre de considérer le mobile anarchiste
comme une eirconstance aggravanie 14,

Laloi du 12 avril 1894 avait une portée limitée ct précise, elle reflétait.
la convietion du Parlement que les opinions anarchistes, fussent-elles
unc glorifieation du erime, ne mettaient pas directement en danger
I'ordre public de la Confédération. Un jugement du 29 mai 1900 de la
Cour pénale fédérale confirma la portée restreinte de la loi (procés
Bertoni). Les juges fédéraux refusérent de punir une iueitation a la
révolte adressée & des partis politiques italiens antimounarchistes 8.
La loi ne pouvait done servir & eomhattre le socialisme révolutionnaire.

B. La répression de Uapologie du crime anarchiste (loi du 31 mars 1906)

Aprés la promulgation de la loi de 1894, on assista & un rapide reflux
de la vague terroriste anarchiste. En Franee, les prineipaux chefs anar-
chistes fureut acquittés au procés des Trente (avril 1894). Dés le prin-
temps 1895, les journaux retrouvérent droit de eité daus ec pays et se
détournérent de la propagande par le fait cn pronant I'entrée dans les
syndicats. La Suisse ne fut Ie théatre d’aucun attentat sérieux. La loi ne
trouva application qu’a I'égard de quelques étrangers amateurs d’explo-
sifs 118, es expulsiouns eessérent. La loi semblait avoir été un coup d’épée
dans Peau,

Eeclata, alors, eomme un eoup de tonnerre, I'assassinat 4 Genéve de
Sa Majesté Elisabeth d’Autriche par Panarchiste italien Lucheni
(10 septembre 1898). Devaut les Assises, 'accusé proelama bien haut ses
convietions anarchistes : ¢ J'ai voulu tuer un gros personnage, un de ceux
qui depuis dix-neuf siéeles oppriment I’ouvrier et exploitent le peuple 117.»
Bien que ce erime pardt le fait d’un individu isolé, le Counseil fédéral
réagit immédiatement. 1l revisa sa pratique en matiére d’expulsion en
ineriminant tout aete de propagande anarchiste, quelle que fat sa
nature 18, T'anarchiste Germain, imprimeur 3 Neuchétel de divers
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brochures et journaux, fut I'une des premiéres vietimes. 11 n’avait pas
hésité a rédiger un véritable panégyrique du crime de Lucheni 128,

Le Conseil fédéral fit un pas de plus en proposant.aux Chambres un
projet de loi réprimant I'apologic des crimes anarchistes 120, Rapporteur
au Conseil des Etats, Python résuma clairemeut Ie hut visé par 'amen-
dement proposé au Code pénal 12!, ¢ Notre loi n'interdit pas la diffusion
des idées anarchistes. Chacun a le droit de les adopter, de les proelamer,
de les défendre, de s’en constituer Vapétre, de chercher des prosélytes,
de recourir a la propagaunde par tous les moyens légaux. Un seul moyen
de propagande est prohibé : c’est ce qu’on est convenu d’appeler la pro-
pagande par le fait, Le projet veut atteindre non pas 'apologic des
doctrines anarchistes, mais 'apologie des crimes qui sont perpétrés dans
le but de propager les idées anarchistes 122, »

Malgré son caractére limité, la loi fut vivement attaquée au Conseil
national. Certains députés firent remarquer que la doctrine anarchiste
n'avait aucunc emprise en Suisse, qu'elle ne touchait gudre que des
étrangers ; que, dans ces couditions, I'acte législatif n’était qu'un acte
de bonue volonté a I'égard de eertains gouvernements éirangers 13, Un
référendum populaire échoua méme de peu en recueillant 28 874 signa-
tures 1%,

Une telle opposition avait d’ailleurs raison. La loi était dépassée dans
la mesure ou elle vonlait saisir le mouvement anarchiste dans sa forme
virulente : la propagande par le fait. La plupart des anarchistes avaient,
au début du siécle, rejoint le syndiealisme révolutionnaire ct renoncé &
I'action individuelle. Le nouvel article 52 bis du Code pénal ne fut jamais
appliqué. Aussi la commission des experts remonga &4 l'incorporer au
projet du Code pénal suisse '?5. Quant 2 la disposition sur I'incitation au
erime anarchiste (loi du 42 avril 1894, art, 4), elle ne fut pas reprise non
plus dans la nouvelle loi fédérale de 1924 sur I'emplol eriminel des
explosils et gaz nocifs.

L’anarchisme n’avait pas eu besoin de loi pour disparaitre.

20 Le marxisme
A. La premiére lot Haeberlin

La loi Habherlin présentée aux Chambres fédérales en 1921 et les
débats parlementaires qui précédérent son adoption ne sont aujourd’hui
compréhensibles que s’ils sont mis en relation immédiate avec la gréve
générale de 1918 126,



LA NEGLEMENTATION PENALE. 57

Comme partout ailleurs dans les pays voisins, 'état de guerre avait
provoqué en Suisse un profond méeontentement dans la classe ouvriére,
un durcissement de la doctrine socialiste et une disposition plus grande
a I’action directe de style révolutionnaire. Dans ce elimat insurrectionnel
quasi général, il est diffieile de dégager des raisons purement nationales
4 I'agitation ouvriére. Une cependant doit &tre mentionnée : I'appauvris-
sement général dit & une longue période de service actif sans indemnité.
Pour aboutir & une rapide amélioration de ses conditions de vie, le
mouvement ouvrier disposait de deux moyens: I'action politique et
I’action syndicaliste.

Mais en 1918, l'action politique semblait d’emblée impuissante, en
tout cas trop lente. Anx Chambres fédérales, le parti soeialiste qui
groupait encore toutes les tendances du soeialisme, depuis I'aile gauehe
communiste jusqu’aux réformistes, en passant par les syndicalistes, était
sous-représenté %7, e systéme majoritaire ne lui assurait au Conseil
national qu’une députation réduite 128, Au Conseil des Etats, seuls la
droite et le centre représentaient les cantons. 11 ne semblait pas non plus
gne la démoeratie directe, par I'initiative constitutionnelle ou lc réfé-
rendum, pouvait amener une majorit¢ conservatrice 4 mettre rapidement
sur pied une législation sociale avancée 129,

Devant I'échec de 1'aetion politique, e mouvement ouvrier se tourna
vers I'action syndicaliste et son idée fixe: la gréve générale. Un organe
directenr, le Comité d’Olten qui comprenait des socialistes et des syndi-
calistes, dirigea lc mouveinent. L’agitation commenga & Zurich. Devant
les menaces de désordre, le Conseil fédéral mobilisa la troupe et fit
occuper la ville, Le Comité d’Olten répliqua par un ordre de gréve
générale adressé aux dix-neuf grandes localités de Suisse pour le
9 novembre 1918. Le lendemain, la gréve générale illimitée fut proelamée.
Afin de donner un sens au mouvement, le Comité d’Olten publia un
programme cn neuf points, véritable ultimatum adressé au Conseil
fédéral. Pourtant aueune des revendications présentées ne tendait &
modifier les fondements de la Confédération. Certaines, au contraire,
proposaient un élargissement de la démocratie dans un sens plus repré-
sentatif (introduction du systéme proportionnel pour I'élection an Consell
national, droit de vote des femmes). La plupart se contentaient de ré-
formes économiques, sociales ou fiscales sur des points bien précis 130,

La mise en question des institutions ne portait done pas sur les réformes
exigées, mais bien sur la fagon de les imposer. Le Comité d’Olten enten-
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dait faire céder le Conseil fédéral et le Parlement en dehors des voies
constitutionnclles.

La réaction du Conseil fédéral fut modérée, mais ferme. [l admit la
nécessité de certaines réformes, mais refusa de négocier avec les grévistes.
« Nous repoussens avec la plus grande éncrgie, déclarait le président
de la Confédération Calonder dans son rapport aux Chambres du
12 novembre, toute tentative d'une dictaturc de classe ou de parti et toute
tentative de suhstitner 4 la volonté populaire constitutionnellement.
exprimée le recours 1llégitime & la foree 11 » De par la fermeté du gouver-
nement 32 ¢t la mise sur pied de troupes asscz considérable, la gréve était
vouée & Péchee. Le Comité d'Olten capitula rapidement sans avoir pu
formuler des réserves. _

Unc enquétc pénale fut néanmoins ordonnée par le Conseil Iédéral,
le 11 novembre 1918 138, Elle aboutit & un non-lieu 3, Le Code pénal
fédéral ne prévoyait que les délits de rébellion (art. 45) et d’incitation &
la rébellion {art. 48). Malgré la découverte du mémoire Grimm 133, aucune
preuve n’établissait que la gréve générale visait ou méme préparait un
renversement par la violence des autorités fédérales.

Le Conseil fédéral décida de remédier 4 eet échee en proposant un
renforcement du Code pénal fédéral 130, Le projet, baptisé loi Hahberlin,
du nem du clief du Département de justice et police, renforgait les dispe-
sitions pénales protégeant I'ordre ct la sécurité de la Confédération ; il
visait avant tout & canaliser la réaction de peur que la gréve avait
suscitée dans certains milieux ct qui s'était concrétisée par le suecés d’une
initiative constitutionnelle dite « antiboleheviste » proposant tout bon-
nement 'incarcération de tous les citoycns qui compromcttaicnt la
sécurité intérieure du pays ¥,

Les déhats parlementaires révélérent clairement la faille qut §'était
creusée entre Jes différentes couches sociales du pays et qui menagait
jusqu’aux institutions démoeratiques. ¢ 1! faut retemr de Fexpérience la
lecon que dans netre patrie la voie constitutionnelle et 1égale apparait
maintenant A beaucoup comrme un moyen insuffisant ou trop lent &
réaliser leurs aspirations au pouveir », déclarait dans son message le
Conscil {fédéral 1*8, Lcs débats Tui donnérent raison. On est: Irappé en
relisant le Bulletin sténographique du Conscil national de 'apreté de ces
débats. Parmi les nembrcuses interventions socialistes, une est signifi-
cative de Pétat d’csprit du mouvement ouvrier, celle du député Greulich
qui appartenait pourtant & I'aile droite du parti. Le vieux leader socia-
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liste mettait au défi la démocratic de réaliser la justice sociale; d ses
veux les Institutions démaocratiques ne servalent finalement qu’h
défendre la grande industrie, le commerce et la paysannerie. 11 rejetait
également une justice dont les juges appartenaient exclusivement 4 la
classe possédante, un ordre constitutionnel qui ne faisait que soutenir
un ordre économique ol le travail était traité comme unc marchandise 139,

Parmi les dispositions du projet, nne souleva tout particuliérement des
débats passionnés en portant atteinte & la liberté d’opinion : I'article 47
qui réprimait la propagende révolutionnaire, plus précisément la provo-
cation A troubler 'ordre public et la sécurité intérieure ou Fapologie de
tels actes. En pimissant P'apologie, cet article visait déja le simple fait
dc défendre, d’encourager, de conseiller ou d’enseigner la nécessité d’une
révolution. Il eondamnait en fait 1a doctrine officiellc du Parti socialiste
sumisse qui, pour des raisons tactiques, venait d’adopter un programme
résolument marxiste 140,

Certains députés honrgeois firent aussi remarquer que la lot allait trop
loin, qu’elle pouvait frapper jusqu’a certains écrits de Voltaire, Rousseau
ou Zola 4, Mais une proposition du député von Arx de limiter la provo-
cation aux crimes de haute trahison et de révolte, en écartant expressé-
ment les délits d’opinion, fot rejetée par 85 voix contre 39 au Conseil
national 142, :

Les rapportenrs de la commission, Perrier et Keller, confirmérent que
la loi devait frapper sussi des abus de langage 143, Bien que I'approbation
du projet ne fit aucun doute, les débhats commencés le 12 décembre nc
prirent fin que le 21. Les députés socialistes montérent a la tribune les
uns aprés les autres. Aprés un long débat d’entrée en matiére, la loi fut
encore attaquée dans chacune de ses dispositions. Elle fut finalement
adoptée par 111 voix contre 35 144,

Comme le Conseil fédéral s’y attendait, la demande de référendum
ahoutit, munie de 149 954 signatures. Le serutin, fixé au 24 septembre
1922, donna lieu & une campagne d’une violence inouie. La rancune
soulevée par I'échec de la gréve dans le monde onvrier, la peur qu’elle
avait suscitée parmi la bourgeoisie, alimentérent le conflit. Pourtant,
I'opposition n’était pas seulement entre la droite et la ganche. Les partis
hourgeois n’étaient pas unis. En portant atteinte & la liberté d’opinion,
la loi avait soulevé I'hostilité des milieux traditionnellement hibéraux,
En Suisse allemande, 'Eglise protestantc avait aussi pris nettement
position contre la loi dans la campagne référendaire 145, La loi fut finsle-
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ment rejetée par 367 832 voix contre 303 794 19, En comparant ce
résultat & celul des élections au Conseil national de 'annte précédente,
on constate que la moitié & pemne des opposants sont des électeurs
soeialistes ; méme dans les pelits eantons eampagnards, de ]'\ Snisse
centrale, la majorité asceptante est trés faible.

C’était, au Jond, un démenti aux théses socialistes. Les électeurs
n’avaient pas voté uniquement en fonction de leur classe sociale ; ils
avaient, dans leur majorité, placé le respeet de la liberté d’opinion au-
dessus de la savvegarde & tout prix de I'ordre public. C’était aussi une
legon de réalisme adressé au Parlement. On ne met pas hors la loi, dans
un Etat démocratique la doctrine d’un grand parti, 4 plus forte raison
si des indices sérieux présagent I'abandon de ses theses les plus radi-
cales 147,

B. La seconde lot H.'Bberlin

La lo) a pour origine directe une série d’émeutes d’inspiration eommu-
niste. Les 16 et 17 juin 1932, le quartier d’Aussersihl, a Zurich, fut le
théitre de véritables combats de rues avee barricades. Le 9 novembre,
a-Genéve, le Conseil d’Etat se vit contraint de faire appel 4 la troupe pour
¢viter une émeute entre les extrémistes de droite de I'Union nationale et
Iextréme gauche eonduite par le chel eommuniste Léon Nicole. Bous-
culés par les manifestants, les soldats firent usage de leurs armes ;
résultat : dix morts ct quarante blessés.

La crise éeonomique, qui réduisait alors au chdmage une part appré-
eiable de la classe ouvriére, avait provoqué une nette aggravalion des
conflits sociaux et, par voie de c¢onséquence, des luttes politiques.
L’affaire de Genéve, longlemps débattue sur le plan parlementaire,
révéla clairement cctie nouvelle tension. Alors que les députés socialistes
dénongalent 'intervention de I'armée et Pactivité des partis d’cxtréme
droite %8, unc majorité priait le Conseil Tédéral de compléter la législation
fédérale destinée & sauvegarder 'ordre public 14?. Dans son interpellation
au Conseil national, le député Rochat eritiquait méme ouvertement la
jurisprudence du Tribunal [édéral, notammment Darrét FHumbert-
Droz 18 ; 1] proposait 'interdiction de toute propagande eommuniste.

La réponse du Conseil fédéral fut trés réticente. Instruit par expé-
rience de 1922, le conseiller fédéral Heeberlin se refusait & promulguer
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une loi sous I'empire d’un eourant d’émotion 1. Aussi n’est-il pas éton-
nant que le projet de loi finalement présenté aux Chambres, le 8 mai
1933, fot trés modéré %2, 11 renongait & punir la simple propagande
révolutionnaire pour ne réprimer que l'incitation aux erimes et délits
frappés de réelusion {art. premier} et la provocation & la désobéissance
militaire {art. 3). Mais le Parlement jugea le projet trop timide. 1l
accepta deux amendements qui rendaient la lo1 moins Jibérale et provo-
quérent finalement son échec devant le peuple. Nous examinerons ’amen-
dement Gafner & propos de la propagande antimilitariste. Quant
I'amendement Thalmann, il remettait en question le earactére limité de
la loi en proposant de réprimer non plus seulement la provocation aux
crimes 93 délits frappés de réelusion, mais déja Pineitation & tous les
délits contre ’Etat ou I'ordre public %, Mslgré opposition du Conseil
fédéral, eette modifieation fut adoptée par le Conseil des Etats 1%, puis
par le Conscil national %5, Ainsi ressuseitait, 'apologie en moins, 'aneien
artiele 47 de la premiére loi Haberlin dont le Conseil fédéral avait préci-
sément reeonnu le earactére trop vague %, Que fallait-il entendre par
délit contre I'Etat ou 'ordre public ? Naturellement les délits du Code
pénal fédéral, ecux de la nouvelle loi, mais peut-&tre aussi n’importe quel
acte de nature & troubler I'ordre public. La plupart des parlementaires
semblaient n’aveir nullement satsi la portée exaete d’'une telle modifi-
eation. Quoi qu’il en soit, I'aceeptation de I'amendement Thalmann
provoqua une brusque volte-face des députés socialistes. lls avaient voté
Pentrée en matiére, ils allaient dorénavant s'opposer 4 la loi et laneer,
aprés son adoption par le Parlement, une campagne référendaire qui
aboutit facilement en recueillant 146 642 signatures.

Unc opposition aussi résolue n’était & vrai dire pas clairement expli-
cable. Depuis une décennie, la doctrine et 'action du parti soeialisté
avaient évolué dans un sens résolument réformiste, éeartant tout moyen
révelutionnaire. Les dirigeants socialistes avalent désavoué les émeutes
communistes. Au congres de 1933, le parti avait repoussé toute aetion
commune avee le parti eommuniste 1%, Deux ans plus tard, il adoptait
un nouveau programme qui abandonnait officiellement les théses
marxistes depuis longtemps répudiées 1%, Enfin la loi frappait aussi bien
Pextréme droite que I'extréme gauche. Mais, en pleine erise économique
et période de chimage, 1l semble bien que le parti soeialiste n’ait pas
voulu renoneer 4 son droit de descendre dans la rue, il ne voulait rien
accepter non plus qui plt ressembler & la mise au pas des soeilaux-
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démocrates allemands et rejoignait par 1a de nombreux libéranx du
centre et de la droite.

Le serutin eut lieu le 11 mars 1934. Le peuple repoussa la loi par
486 168 voix contre 416 064 1%%. Septante-huit pour cent des électeurs
s’étalent portés aux urnes. L’analyse d’un tel résultat n’était pas simple.
Le Berliner Tagblatt du 13 mars 1934 résumait bien son ambiguité :
4 La situation est loin d’&tre claire. La majorité opposée 4 la 1ot est formée
de ceux qui pensent que le gouvernement est allé trop loin, de ceux qui
pensent qu’il n’a pas été assez loin, de ceux qui veulent se servir des
libertés de la Suisse contre I'Etat et de eeux qui veulent maintenir dans
leur pureté les prineipes de la liberté. » 11 était faux, en tout cas, d’attri-
buer le rejet de la loi aux simples intéréts partisans. Les mouvements
frontistes et le parti communiste ne {ormaient, sur le plan national, que
des minorités négligeables ; si le parti socialiste avait engagé toute son
autorité dans la campagne, les syndieats ne ’'avaient pas suivi et avalent
recommandé aux ouvriers I'adoption de la Joi 10, En réahté, 200 000 voix
bourgeoises au moins avaient repoussé la seconde loi Heberlin, estimant
qu'on ne pouvait réduire la tension politique due & la erise par des
mesures pénales, Cette opposmon hibérale en restart & une conception
presque absolue de la liberté d’opinion, basée sur la souveraineté popu-
laire. En refusant d’imiter, si peu que ce f(it, la mise au pas de 'individu,
déja achevée outre-Rhin, elle faisait conﬁance au regxme démocratique
et hibéral de la Confédération 142,

Le rejet de la loi entraina neanmoins une petite crise gouvernementale.
Bien qu’il ne fat pas responsable des amendements du Parlement, le
conseiller fédéral Heberlin démissionna, sitdét connu le résultat du
serutin ; le 22 mars, le conseiller fédéral Musy s’en allait 4 son tour.
Mais la décision populaire ne fut pas désavouée par les événements ; les
émeutes de Zurich et de Genéve ne se renouvelérent pas.

C. Le projet de lot sur la protection de Uordre public et de la siireté publigue
(7 décembre 1936)

Et pourtant, deux ans seulement aprés le rejet de la seconde lm
H:eberlin et moins d’un an’ avant 'aceeptation par les Chamhres du
Code pénal suisse, le Conseil fédéral présentait au Parlement une loi
de 32 articles destinée & la protection de 'ordre et de la séeurité pu-
blique 192, Le nouveau projet n’était pas destiné & étre incorporé au droit
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pénal ordinaire. ¢Nons considérons les prescriptions du projet, déelarait
le Conseil fédéral, comme une législation extraordinaire et provisoire
pour la protection de la siireté de I’Etat dans les temps diffieiles 163, »
La nouvelle loi d’exeeption avait méme, pour le Conseil fédéral, un
caractére d’impérieuse nécessité et devait revétir la forme d’un arrété
fédéral muni de la clause d’urgence. Ainsi soustraite au référendum, elle
ne risquait pas de subir le sort des projets antérieurs 154,

Le Conseil fédéral jugeait done le moment venu de frapper I'extréme
droite, mais surtoul I'extréme gauche. L'isolement du parti communiste
rendait cette fois un mouvement de solidarité du mouvement ouvrier peu
probable 165, Le projet visait noun seulement I'action révolutionnaire,
mais déja la doctrine révolutionnaire, voire simplement hostile 4 Vordre
constitutionnel. Parmi les disposilions générales deslinées aux extré-
mistes de tous bords, deux d’entre elles eréaient des délits d’opinion : la
provocation au renversement politique par la violence ou son apologie
{(art. 7) et surtout les informations inexactes de nature & exposer au
mépris Jes institutions démocratiques {arl. 13).

Les dispositions visant expressément la doctrine eommumiste étaient
encore plus sévéres. Toute propagande communiste tendant & renverser
par la violenee I'ordre politique, économique et soeial, la discipline mili-
taire, la paix religieuse, était interdite (art. 9), La propagande commu-
niste était méme interdite de fagon absolue & I'égard des mineurs
{art. 95) ou si elle émanait d'étrangers {(art. 10). On frappait donc non
plus sculement la provocation, mais déya la simple diffusion de la doetrine
communiste. C’était pratiquement mettre le parti communiste hors la loi.

L& projet contenait enfin d’autres délits d’opinion dans sa partie
destinée & protéger I'armée.

Et pourtant rien dans le message du Conseil fédéral n’établissait de
maniére convaineante la néeessité de restreindre aussi gravement la
liberté d’opinion. La loi, selon le message, était avant tout destinée &
parer les menées communistes %, mais, nous V'avons dit 4 propos de
Parrét Humbert-Droz, tous les arguments tendant & prouver un danger
clair et présent pour la séeurité de I’Etat avaient peu d’éclat. La doetrine
du parti ecommuniste, ses liens avec la 1118 Internationale et avec ’Union
soviétique étaient depuis longtemps connus, Le nombre de ses adhérents
allait plutét en diminuant, son isolement augmentait . Invoquer
Paggravation de la situation internationale comme fait nouveau, ne
pouvait que suggérer la volonté de eéder a certaines pressions extérieures.



B4 ‘LA LIBERTE D OPINION

Anssi le projet nc trouva devant le Conseil des Etats qu’un aceueil
mitigé. En fait, la commission du Conseil se permit de bousculer profon-
dément Ic texte gouveinemental en demandant et obtenant la snppres-
sion de 18 articles sur 32 168,

Certes, chaque medification ne constituait pas un acte de llberahsme
1l s’agissait parfois d’abréger un texte jugé trop long, souvent de reserver
Pincorporation de certaines dispositions au Code pénal suisse. 11 n’en
reste pas moins que plusicurs dispositions furent rcjctécs parce gu’elles
portaient atteinte & la liberté d’opinion sans qu'un danger suffisamment
sérieux pour I'Etat les justifidt '®®. La Chambre rejeta notamment
Particle 13 qui punissait le dénigrement des institutions démoeratiques.

Mais le Conseil des Etats n’avait pas seulement libéralisé le projet, il
en avait ehangé la signification en supprimant toutes les dispositions
visant expressément la propagande eommuniste. 11 ne voulait pas d’une
lo1 d’exception qui violait le principe d’égalité 1% Une seule disposition
devait frapper les extrémistes de tous bords 1™ et obliger les mouvements
extrémistes & recourir & la voie démocratique pour faire triompher leurs
1déaux.

Le Conseil fédéral se montra au début hostile & cette modification.
Il ne voulait pas répéter les erreurs & 'origine de I'échee des deux lois
Hzberlin. En visant expressément le parti communiste, il pensait
rassurer les socialistes ct les syndicalistes. Mais en 1937, lorsque certains
cantons préparérent cux-mémes des lois anncommumstes il se rallia
finalement au Conseil des Etats.

Et pourtant le projet n’était pas au bout de ses peines. 1l ne trouva pas
grice devant la commission du Consell national qui demanda la suppres-
sion de la clause d’urgence. C’était plus que n'en pouvait supporter le
Conseil fédéral qui voyait déja poindre le référendum et I’échec populaire,
11 proposa I'abandon du projet. Les débats furent ajournés jusqu’a ce
que le Code pénal suisse fat adopte 172, Entre-temps, le Conseil fédéral
était chargé de veiller au maintien de I’ordre et de la séeurité publique
en usant du ponvoir que lui eonférait I'artiele 102 4, Cst.

La propagande révolutionnaire n’avait obtenu qu’un sursis;
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La propagande antimilitariste

L’antimilitarisme a été, avant la Seconde Guerre mondiale, une ligne
pohtique traditionnelle aux mouvements de gauche, anarchiste, com-
mumste, soetaliste 1. Mais les raisons qui alimentalent ce eourant
d’idées n’étaient pas toujours les mémes; une partie de 'oppesition,
pacifiste, était opposée & la défense nationale pour des raisons huma-
nitaires, 'autre la condamnait parce qu’elle la considérait comme partie
intégrante du systéme capitaliste 174,

Ces deux mouvements convergents posérent néanmoins aux ]égis-
lateurs les mémes problémes : pouvait-on tolérer incitation au refus de
servir, les fausses allégations, le démigrement de Yarmée ? A plusieurs
reprises des projets de loi tentérent de réprimer la propagande anti-
militariste, mais sans suecds. Ce refus de créer des délits d’opinion s’ex-
plique sans doute par un libéralisme traditionnel, mais davantage encore
par Ie souci de laisser 'arinée soumise & un contrdle populaire, ffit-il
critique, par la voie de la presse et des partis politiques. L’armée de
miliee, groupant théoriquement I'ensemble des citoyens, n’avait aux
yeux d’une majorité de citoyens nul besoin de proteetion. Elle était
I'affaire de tous 1%,

Un avant-projet de réforme du Code pénal fédéral de'1890 avait déja
prévu lintroduction d’un délit de provocation a la désohéissance
militaire 178, En 1901, le Conseil fédéral proposa de compléter immédiate-
ment le Code pénal par une disposition & peu prés semblable 177, Les
raisons qui le poussaient A eréer séparément un tel délit étaient, & vrai
dire, peu consistantes. Le message se contentait de relater un article
paru dans un journal soeialiste, Le peuple, de Genéve, qui ineitait les
soldats, & 'oecasion d’une levée de troupes, 3 ne subir aucun affront de
la part de leurs officiers et & se faire justice cux-mémes en eas de besoin,
L’affaire n’avait pas eu de suite. Aussi le projet de loi ne regut qu’un
accuell trés mitgé au Parlement 18, Au Conseil national, V'entrée en
matidre ne fut votée que par 64 voix contre 39. On ne croyait pas & un
danger sérieux pour ’ordre public, on voyait dans la loi une mesure peu
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libérale et surtout peu populaire. Le Parlement aceepta cependant la loi.
Mais aprés qu’une demande de référendum eut abouti, le nouveau délit
fut nettement rejeté par le peuple par 264 085 non contre 417 694 ous 1%,

Aprés un résultat aussi clair, il étaat étonnant que le Conseil fédéral
revint déja a la charge, le 18 juin 1906 18, La situation avait, & vrai dire,
empiré. A plusieurs reprises, la troupe avait da intervenir pour réprimer
des manifestations ouvriéres, notamment 4 I'occasion de gréves 18, Ces
interventions avaient naturellement suseité un renouveau de la propa-
gande antimilitariste. Dans son message, le Conseil fédéral pouvait
mentionner de nombrenx cas d’ineitations ouvertes 4 'indiseipline et au
refus de servir: en premier hieu la réunion du parti socialiste suisse a
Olten dont une résolution protestait eontre 'emploi de 'armée dans les
gréves et recommandait & tous les soldats de ne pas s’en prendre aux
grévistes 182,

Un manifeste, adressé & des reerues par un groupe antimilitariste de
Lausanne et cité par le Conseil fédéral, mettait hien en lumidre les raisons
de I'hostilité ouvriére 4 Parmée. « Chaque fois que les travailleurs tentent
d’abtenir par la gréve quelques maigres avantages, ¢’est a la troupe qu’ils
ont affaire. A ehaque pas le gréviste se heurte aux soldats. Du jour ol
les travailleurs voudraient réclamer leur part des richesses sociales dont
ils sont les produeteurs, fusils, baionnettes seront envoyés contre eux.
Camarade, réfléchis & e que tu dois faire 152, »

Les effets d’une telle propagande étaient limités, sans étre nuls. Lors
de la gréve générale de Genéve en 1902, certains soldats ne répondirent
pas & la levée de troupe ; ils furent condamnés. Charles Naine, avoeat &
La Chaux-de-Fonds, refusa de servir, il fut imité par quelgues dizaines
de eitoyens 184, Mais, dans une situation aussi troublée, ¢’était peu. Aussi
n’était-1] pas surprenant que le Parlement ne témoigndt aueun empres-
sement & se satsir du projet. Le texte remanié ne fut adopté par le Conseil
des Etats qu’en 1908 18, Le Conscil national mit plus longtemps encore.
Finalement, il déeida de ne pas entrer en matiére en raison de la proxi-
mité du Code pénal suisse 1%, C’était I'argument révé pour enterrer un
projet peu populaire %7,

Pcendant la Premidre Guerre mondiale, le Conseil fédéral, en vertu
de ses pleins pouvoirs, édicta diverses ordonnances réprimant I'ineita-
tion & la desobéissance 28, A défaut d’autres dispositions légales, les
meneurs de la gréve générale tombérent sous le coup de I'ordonnanee
du 11 novembre 1918 18 qui réprimait un tel délit.
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Mais, aprés la fiu des pletns pouvoirs, le probléme se posa & nouveau.
Une tentative de réintroduire dans la premiére loi Heberlin I'incitation
4 la désobéissance militaire (art. 4) échoua avee I'ensemble de la loi.
Nous avons déja mentionué que la seconde loi Haberlin fut complétée
par deux amendements parlementaires. L'un d’eux, I'amendement
Gafner, dépassait 'incitation en proposant de puunir déja les fausses
allégations de nature & saper la discipline militaire 1%. Le Conseil
national Padopta sous unec forme un peu modifiée *%!, malgré une vive
opposition socialiste %2, Cet amendement joua un réle décisif dans la
campagne référendaire socialiste et, finalement, dans le rejet de la loi
par le peuple. )

Une dernidre tentative de protéger I'armée, sous la forme d’une initia-
tive constitutionnelle émanant des milicux frontistes, ne fut méme pas
sourmse au peuple. Le Conseil fédéral jugea abusif, voire provocateur,
le fait de proposer A nouveau un texte qui venait d’étre rejeté. Aprés
tre restée longtemps en suspens, cette mitiative fut finalement retirée
aprés la guerre 193,

Atusi, Jusqu’a la Seeonde Guerre mondiale, la provocation 4 la dés-
obéissance militaire, du moins si elle émanait de persounes civiles, resta
impunie 184,

Le peuple avait montré elairement qu’il ne voulait pas créer de délit
d’opinion pour protéger I'armée.



SOUS-TITRE 11

LA LEGISLATION D'EXCEPTION DU CONSEIL FEDERAL
1938-1950

Il n’est pas néeessaire de retracer i1 dans quelle situation eritique la
Secondc Guerre mondiale plaga la Confédération. Disons simplement que
pendant plus de six ans le pays fut menacé dans son existence, du moins
dans son indépendance politique et économique.

Comme elle P'avait fait durant lIa Premitre Guerre mondiale, I’As-
semblée fédérale témoigna sa confiance au Conseil fédéral en lui délé-
guant le pouvoir législatif d’une maniére trés large. Le 30 aott 1939, elle
prenait un arrété dont Varticle 3 était ainsi formulé: ¢ L'Assemblée
fédérale donne an Conseil fédéral pouvoir et mandat de prendre les
mesures nécessaires pour maintenir la séeurité, 'indépendanee et la
neutralité de la Sunisse, pour sanvegarder le erédit et les intéréts éeono-
miques du pays et pour assurer 'alimentation publique 1%, »

Mais I'arrété ne transférait pas senlement I'essentiel du pouveir
législatif & Pexécutif, 1] donnait au Conseil fédéral le droit, si besoin était,
de nc s'en tenir ni aux lois ni méme & la Constitution fédérale dans
Faceomplissement de sa tiche. Tel fut du moeins 'avis du Tribunal
fédéral 108,

Durant cette période, le Conseil fédéral édieta une législation qui
suspendaii pratiquement la liberté d’opinion et qui marquait en méme
temps le déchin du droit pénal. Tout I'accent fut mis sur le contrdle
administratif — contrdle de la presse, des assemblées politiques, inter-
diction de partis politiques. Si les mesures pénales foisonnaient cepen-
dant, elles n’avaient plus pour mission que de sanectionner le droit admi-
nistratif, au micux de le compléter.

De nombreuses dispositions eréaient des délits d’opinion. Citons
PACF du 20 janvier 1939 réprimant incitation au boycott économique
d’Etats étrangers (art. premier) 1, 'ACF du 4 décembre 1939 inter-
disant dans ’'armée la propagande contraire a I'ordre public 1%, PACF
du 6 aofit 1940 interdisant toute aetiviié communiste ou anarchiste 199,
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PACF du 29 juillet 1941 réprimant les infractions de nature & compro-
mettre les relations avec I'étranger 200, ’ACF du 4 aodt 1942 punissant
les fausses nouvelles (art. 2), la propagande contre la neutralité (art. 3) et
contre I'indépendance {art. 4) 2, enfin ’ACF du 1¢f juin 1943 réprimant
les infractions aux interdictions de partis 22, A cette liste, il convient
d’ajouter I'important arrété da 5 décembre 1938 mstituant des mesures
pour protéger la démocratie 203, Précédant les pleins pouvoirs, il cons-
tituait néanmoins I'une des pitces maitresses du systéme répressif évoqué
el-haut.

Tous les éléments de cette législation n’ont pas la méme importance.
Aussi n’analyserons-nous que ccux qui nous paraissent significatifs. Car
avant d’entrer dans certains détails, il faut comprendre que cette légis-
lation pénale avait un but général : soustraire 4 des critiques trop vives
les principes et les institutions essentiels de notre systéme politique.
Devant la pression militaire, politique et économique des pays de "Axe,
le Conseil fédéral jugeait trop dangereux de laisser toute liberté aux
doctrines et aux menées extrémistes.

Certaines valeurs au moins devalent demeurer temporairement
indiscutées. A I'extérieur, I'indépendance et la neutralité du pays, a
Pintérieur, la démocratie et les lihertés individuelles. Aussi la législation
que nous avons mentionnée porte-i-elle atteinte a la liberté d’opinion
pour protéger les institutions traditionnelles et non pour en imposer de
nouvelles. Elle est conservatrice. 1l n’cst dés lors pas étonnant qu’elle ait
frappé, 4 gauche, le communisme, a droite, les divers mouvemcnts
inspirés du national-socialisme ou du fascisme.



CHAPITRE PREMIEI

Les mesures visant la propagande nationale-socialiste

Dans sa législation d’exception, le Conseil fédéral n’a jamais frappé la
doctrine nationale-socialiste ou fasciste en tant -que telle — ¢’edit été
d’ailleurs fort difficile en raison des multiples variantes auxquelles ces
idées avalent donmé lhieu en Swuisse. 1] s’est contenté de réprimer les
manifestations de ees doctrines qm lui semblaient les plus dangereuses
pour la sécurité du pays.

De par son origine et son application, 'ACF du 5 déeembre 1938 fut
essentiellement dirigé contre les doctrines d’extréme droite inspirées du
national-socialisme. 1l entra en vigueur sitét connus les résultats d’une
vaste opération de poliee dirigée contre certains mouvements frontistes
impliqués dans des affaires d’espionnage 204,

L'arrété punissait le fait de favoriser une propagande étrangére
tendant & modifier les institutions politiques de la Suisse (art, 1,). 1l
permettait aux instances judieiaires de trancher sans avoir & se prononcer
sur le choix des moyens précomsés par le national-socialisme pour
atteindre ses fins %03, L¢ cas est particulidrement clair dans Parrét Schaad
et Janser, du 5 février 1940 2%, Les inculpés, gagués aux idées nationales-
socialistes, avaient déeidé d’organiser une tournée de propagande dans la
ville de Soleure et parmi les paysans de ’Emmental. lis s’étaient tournés,
dans ee but, vers 'Allemague, réclamant un orateur et le matériel
nécessaire. Le fait de propagande était patent. Le Tribunal fédéral
n’avait plus qu’'a examiner st une telle eampagne avait pour but de
changer les institutions politiques. 11 se prononga aflirmativement. « 11
ne saurait y avoir de doute, déclars-i-il, que la coneeption d’origine
étrangére de I’Etat national-soeialiste soit en contradietion avec I'idée
de I'Etat helvétique. 1l est certain que la diffusion de cette doctrine tend
nécessairement 4 un changement de nos institutions politiques, car celul
qui veut réaliser le national-socialisme cu Suisse doit viser 3 supprimer
le Parlement, le priueipe de la séparation des pouvoirs, le pluralisme des
partis et les libertés individuelles 27, » Mais il ne semble pas qu’on ait fait



LA REGLEMENTATION PENALE 71

un usage abondant de cette disposition 2°8 qui ne punissait que la propa-
gande organisée et Inspirée servilement de I’étranger 209,

L’article 2 dc I'arrété allait plus loin. 1] punissait de simples expressions
d’opinions : les informations inexactes ou déformées {art. 2,), le dénigre-
ment systématique des fondements démoeratiques {art. 2,) et I'incitation
& la haine raciale, nationale ou religiense (art. 23). Ainsi permettait-l de
réprimer les ¢xeés caractéristiques de la propagande frontiste, méme si
clle se réclamait, par ailleurs, de tradition nationale. Mais cctte dispo-
sition ne joua qu’un réle complémentaire. Le contréle de la presse et des
assemblées politiques permettait de filirer beaucoup plus sirement les
excés de langage des extrémistes de droite. Dans I'arrét Schaad et Janser
déja cité, le Tribunal {édéral fit d’ailleurs une application restrictive de
Particle 2, en refusant d’assimiler au dénigrement des fondements démo-
cratiques, les injurcs adressées au Conseil fédéral et les jugements dépré-

.ciatifs sur la neutralité suisse. L’influence dc¢ la propagande frontiste
était particuligrement redoutable dans armée ol elle ne pouvait man-
quer de susciter le défaitisme. Aussi, le Conseil fédéral fit-11 un pas de
plus cn interdisant, & 'égard des membres de 'armée, la propagande qu
mettait en péril Pindépendanec du pays ou qui tendait & modifier d’une
maniére illieite ordre constitutionnel (ACF du 4 décembre 1939 interdi-
sant dans I'arméc la propagande contraire & I'ordre publie) 2% Par rap-
port & Varrété du 5 décembre 1938, Dinterdiction était plus large, elle
frappait aussi la propagande frontiste dite nationale, ellc visait ¢n outre
de simples discussions privées 211 sans exiger unc action systématigne 212,

Par la suite, lc Conseil {fédéral interdit de maniére générale tonte pro-
pagande tendant & saerifier la neutralité ou & saper la volonté d'indeé-
pendance du pays (ACF du 4 acat 1942, art. 3 et 4).

En sanctionnant pénalement les diverses intcrdietions des mouve-
ments d'inspiration nationale-socialiste, le Conseil fédéral prenait enfin
unec mesure eneore plus générale. Il frappait des extrémistes en raison de
leur simple appartenance & unc formation politique 23, Mais la difliculté
d’appliquer le droit pénal dans ce domaine s¢ révéla insurmontable. Sur
le plan administratif, déja, Pinterdiction des partis d’extréme droite fut
un éehce. Par nn jen de dissolution volontaire, de fusion et de seission,
les milieux frontistes surent constamment se regrouper sous des éti-
quettes différentes sans qu’on sit jamais. le lien exact entre ces diverses
formations. A notre eonnaissance, le Conseil fédéral n’a jamais tenté de
rechercher une filiation permettant d’appligner des sanctions pénales.



CHAPITRE I1

L’interdiction de la propagande communiste

La répression pénale de la propagande communiste fut beaucoup moins
nuaneée que celle des milieux frontistes. Le Conseil fédéral fit interdire
successivement toute propagande commumste dans I'armée (ACF
4 décembre 1939) 214, puis d’une maniére générale toute activité commu-
niste {ACF 6 aotit 1940) 215, Peu aprés, le parti communiste fut dissous 216,
11 étart plus facile d’agir contre le parti communiste dont I’organisation
et la doctrine étaient connues, que contre une multitude d’organismes
d’extréme droite, le plus souvent concnrrents, et dont les aspirations
n’étaient souvent qu’d demi formulées.

I’ACF du 6 aoit 1940 fut 1a base de la répression pénale. Il punissait,
d’une part, la poursuite de I'activité du parti commauniste ou de ses
organismes de remplacement (art, 2,), d’autre part, la propagande
communiste individuelle {(art. 2,).

L’arrét Hofmater, du 1¢f février 1943, illustre cette distinétion 7,
Hofmaier et Woog, membres du parti communiste clandestin, avaient
commandé & la coopérative d’imprimerie 4 Genéve, divers tracts et
brochures communistes ainsi que deux livres, L’anti-Dithring de Engels
et un roman de Ostrowski. Le Tribunal fédéral admit que ces deux
dernicrs ouvrages ne pouvaient 8tre assimilés a la propagande commu-
niste ; mais, ajouta-t-il, 'activité dans le cadre du parti communiste est
interdite, méme si clle sert seulement & fournir des fonds au parti, &
maintenir en activité ses organes auxiliaires (librairie, colportage, agents
de diffusion). En revanche, Nicole, Graisier et Bartocha, qui n’apparte-
naient pas au parti communiste, furent acquittés du chef de I'impression
des deux ouvrages mentionnés ei-dessus, et seulement condamnés pour
propagande communiste individuelle, du fait de I'impression des autres
brochures de propagande. '

En punissant la propagande communiste individuelle, les autorités
judiciaires couraient le risque de condamner déja la simple approbation
de I'une ou 'autre des théses de la doctrine communiste. Mais le Tribunal
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Tédéral se rallia & une interprétation assez restrictive de l'arrété. Certes,
il n’était pas nécessaire, & ses yeux, que la propagande se rélérat expres-
sément au parti communiste ; il suffisait qu’elle en reprit les thémes prin-
cipaux. Mais 1l fallait qu’il s’agit des buts immédiats et spécifiques du
parti communiste 218, 11 était dés lors possible de délendre I’étatisation
des moyens de production, de préner Pabolition de la propriété privée
ou du draoit d’héritage, sans transgresser I'interdiction de propagande,
car ces huts quon retrouve dans la philosophie de Platon, la religion
chrétienne ou la doctrine socialiste, ne constituaient pas le fondement de
la dissolution du parti communiste 22, Le Tribunal Iédéral entendait
viser, non pas les fins supérieures du parti eommunisie, mais les moyens
qu’il préconisait pour atteindre ses idéaux, & savoir le renversement
violent de I'ordre constitutionnel] 220,

11 est étonnant de constater aujourd’hui avee quelle lenteur les
mesures de plein pouvoir limitant la liberté d’opinion, sur le plan pénal,
ont disparu ou repris le ¢chemin du droit eommun.

Certes, un ACF du 27 [évrier 1945 mit fin aux interdietions de partis
politiques et abrogea une partie des dispositions que nous avons men-
tionnées *!, mais, en méme temps, il reprenait, & peine modifié, I’ACF
du 5 décembre 1938 qu’il Iallut encore proroger par arrétés du 7 mars
1947 222 et du 29 octobre 1948 28, Cest que le Conseil fédéral entendast
agir prudemment et compenser 'abolition des restrietions administra-
tives par le maintien, voire le renlorcement du droit pénal. Ainsi, trois
ans apres la fin du conflit, subsistalent des délits d’apinion aussi marqués
que le dénigrement des institutions démocratiques, les informations
inexactes ou tendaneieuses, ou la propagande de nature a troubler I'ordre
constitutionnel. Cette situation n’était pas normale, Dés 1945, I’ Assem-
‘blée Fédérale avait ordonné au Conseil fédéral d’abroger le droit d’excep-
tion qui n’était pas réellement indispensable 224, 1] était temps de rentrer
dans la légalité en protégeant ’Etat, soit par une loi spéciale en suivant
les voies législatives normales, soit par une réforme du Code pénal suisse
" jugé déja insuffisant. Lors des débats précédant I'approbation de ’ACF
du 29 oetobre 1948, le consaller national Huber, au nom de 1a fraction
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soclaliste, avait fmit remarquer que eette législation ne respectait pas les
droits du peuple et du Parlement 225, L Conseil fédéral rejetait d’emblée
I'idée d’une lot spéeiale ; les échees cuisants de Pavant-guerre lui res-
taient encore cn mémoire. On §’acheminait donc vers une réforme du
Code pénal suisse mis en vigueur pendant la guerre. ' '



SOUS-TITRE 111

LES DELITS D’OPINION DU CODE PENAL SUISSE

Le 3 juillet 1938, le peuple suissc adoptait & une [aible majorité le
Code pénal suisse qui consaerait I'unification du droit pénal au sein de
la Conlédération. Le Code entra en vigueur le 127 janvier 1942. 11 ne
laissait plus aux eantons que le pouvoir de légilérer sur les contraventions
de police qui ne faisalent pas 'ohjet de la législation {édérale, d’édicter
des peines pour assurer 'exécution du droit administratif et fiseal canto-
nal, ainsi que de la procédure (art. 335 CPS).

Mis en chantier en 1890 déja par Carl Stoos, le Code pénal avait fait
I'objet de plusieurs avant-projets et de nombreux débats aux Chambres
fédérales. Au moment de son entrée en vigueur, en pleine guerre mondiale,
il passait pour le reflet d’une époque qualifiée, & tort ou a raison, de
tranquille. 1] reflétait, en tout cas, nn esprit libéral assez anachronmique
dans un temps de lutte armée, doublée de conflits idéologiques. Aussi
n’est-il pas étonnant que sa partie réservée aux délits contre I'Etat pariit
rapidement insuffisante.

Le Code contenait fort peu d'infractions frappant déja une activité
verbale. 11 renfermait seulement les délits actuels de provocation
publique au erime (art. 259), d'incitation & la violation des devoirs
militaires {art. 276), d’outrage aux Etats étrangers (art. 296) et une
disposition [ossile, I'atteinte 4 la liberté de eroyanee et de conselence
{art.261): sorte d’atteinte & 'honneur sur le plan religieux, reliquat d’nne
longue période de luttes confessionnelles et d’intoléranee. 11 respectait
done la liberté d’opinion en ne [rappant que P'ineitation A des actes
illicites bien définis et certains écarts de langage dans Pintérét de la
diplomatie et de la paix religicuse.

A eette liste viennent s’ajouter aujourd’hui les délits d’opimon intro-
duits par la revision du Code pénal suisse du 5 janvier 1950 : les infor-
mations inexactes ou tendaneieuses destinées a 'étranger (art. 266 bis),
la propagande révolutionnaire étrangére (art. 275bis), la participation
4 un groupement illicite (art. 275¢ter) 2%¢. Antant de dispositions diree-
tement issues du droit d’exeeption que nous venons d’évoquer. Le
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malheur voulnt, en effct, que le sort de cette législation se jouat en
pleine guerre froide. Pour justifier sa reprise dans le droit commun, le
Conseil fédéral n’hésita pas & tirer une paralltle entre la situation politique
de la Suisse et celle de la Tchécoslovaquic ol les communistes venaient
de prendre le pouvoir par un coup d’Etat quasi légal 227. Dans ee elimat
d’insécurité, I'abolition pure et simple du droit d’exception parut impos-
sible ; les Chambres fédérales acceptérent sans grandes discussions et
sans trop le modifier le projet du Conseil fédéral 228, Et, pour la premiére
fois, le peuple resta sans réaction devant un prajet qui limitait la liberté
d’opinion. '

Avee un peu de recul, il st permis de penser aujourd’hui qu’on cdt pu
se passer d’unc tellé revision. La rédaction des nouvelles dispositions,
beaucoup trop vague, ne fait pas honneur 2 la science juridique; les
quelques décisions judiciaires qu’on en a tirées n’enlévent pas la convic-
tion, elles eonfirment au contraire une atteinte 4 la liberté d’opinion sans
qu’en contrepartie la sécurité de 'Etat soit vraiment en péril. Une dispo-
sition, en apparenee anodine, de la loi fédérale sur la procédure pénale
permct heureusement de limiter efficacement la répression. L’article 105
soumet & I'approbation du Conseil fédéral la poursuite judiciaire des
déhts politiques. 11 pose le principe d’opportunité 22, La réserve ost
d’importance, puisque la plupart des délits d’opinion du Code pénal
suisse sont en méme temps des délits politiques 2. Jusqu’a présent, le
Conseil fédéral a fait un usage extrémement prudent et limité de son
droit de poursuite. Dans la période de tension extréme précédant le coup
d'Etat de Prague, 1l n’a frappé que quelques tétes, A titre d’exemple 21,
Encore n’est-1l pas siir que de tels procés se renouvellent en raison des
protestations publiques qu'ils suscitérent 22,



CHAPITRE PREMIER

Les expressions d’opinions portant atteinte
a la siireté de I’Etat

1¢ Opinions subversives et trahison (art. 266)

Celui qui aura commis un acte tendant ¢ porter atleinle & I'indé-
pendance de la Confédération ou & mettre en danger cette indé-
pendance ou 4 provoquer de la part d'une puissance étrangére,
dans les affoires de la Confédération, une immiztion de nature t
mettre en danger I'tndépendance de la Confédération, sera puni
de la réclusion ou de U'emprisonnement pour un & cing ans 23,

L’actuelle disposition réprimant la trahison doit son origine 4 un
événement Iistorique bien précis : la campagne séeessionniste menée par
certaing milienx tessinois' gronpeés autour du journal L’Adula. Clest
devant I'impuissance de I'ancien Code pénal fédéral 4 sanctionner une
eampagne de presse qui proposait en termes d peine voilés le rattache-
ment du Tessin 3 V'1talie, que le Conseil fédéral proposa d’élargir le délit
de trahison ¢, Le Parlement adopta la lex Columbi du 8 oetobre 1936,
dont le contenu sera repris sans modification par le Code pénal suisse
sous 'article 266 235,

Malgré ses origines, le délit de trahison ne sembhle pas créer, & premiére
vue, de délit d’opinion. 1l n'est pas usuel que par ¢ acte » on entende une
simple activité verbale. La jurisprudcence adoptéc par les tribunaux pen-
dant la gucrre laissait pour le moins la question en suspens. L'article 266
jona alors un réle important & I'égard de multiples groupements
d’'inspiration nationale-socialiste, dont 'activité consistait 4 favoriser
un alignement de la Confédération sur le nonvel ordre evropéen, par un
rattachement au Reich hitlérien. Denx jugements du Tribunal fédéral
nous sont partiellement connus 2%, 1ls définissent les éléments consti-
tutifs de la trahison, Aux yeux de la Cour pénale fédérale, la Confédé-
ration joutt de I'indépendance aussi longtemps qu’clle existe comme Etat
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autonome et qu’elle peut régler ses aflaires intéricures en tonte liberté 27,
L’atteinte & l'indépendance n’exige done pas nécessairement I'incorpo-
ration de la Suisse & un Etat étranger; 'immixtion provoquée d'un
gouvernement, voire d’un parti étranger, dans la situation intérieure suflit.
Pour définir la gravité deI’atteinte, le Tribunal fédéral choisit une vole
moyenne. 11 n’était pas nécessaire que l'acte de trahison suscitit un
danger imminent ; il n’était pas suffisant que ce danger fiit seulement
possible 238, 11 fallait que le danger soit probable, que, d’aprés le cours
normal des choses, la situation créée tendit, avec ou sans le concours de
l'auteur, & se développer jusqu’a impliquer une atteinte 4 I'indépen-
dance 2°, Certes, le Tribunal fédéral n’excluait pas expressément qu’une
simple opinion pét constituer un aete de trahison, mais, en citant i titre
d’exemple des actes préparatoires, il ne mentionnait que des actes
matériels. En raison de la gravité de la peine minimale, un acte de propa-
gande de peu d'importance n’était en tout cas punissable que s'il faisait
partie d'une entreprise, ¢’est-a-dire d'un ensemble d’efforts concertés M9,
La question n’était donc pas clairement résolue jusqu’a ce que la Cour
pénale rendit son jugement dans I'affaire Nicole, le 18r décembre 1951 242,
Le corps du délit était eonstitué par une série d’articles parus dans la
Voiz ouvriére, dans laquelle le rédacteur communiste Pierre Nicole, sous
le titre « La situation », traitait régulidrement de la politique interna-
tionale. Nicole s’était livré dans son journal & de violentes attaques
contre le Conseil fédéral, 'accusant notamment d’abandonner la neu-
tralité, de pousser peu & peu le pays dans le camp des ¢ impérialistes
américains » en recherchant une collaboration militaire avec les Etats-
Unis. Ces affirmations, dans le climat de guerre froide des années 1950-
1951, avaient naturellement trouvé un large ¢eho dans Jes pays comniu-
nistes. Un artiele avait méme été traduit en tchiéque et en allemand.
Le 1er déeembre 1951, la Cour pénale fédérale condamna Pierre Nieole
pour trahison (art. 266) et calomnie (art. 174) 4 quinze mois d’empri-
sonnement 42, Elle semble avoir jugé que la gravilé des accusations
formulées & I'égard du Conseil fédéral, I'écho qu’elles avaient trouvé A
Pétranger dans une situation internationale déja troublée, eréaient un
danger suffisamment probable pour réaliser la trahison 2. Elle admit
également que Nicole avait rédigé ces articles dans le but de provoquer
une intervention étrangére dans les affaires intérieures de la Suisse.
C’était aller jusqu’au bout de I'interprétation d’un texte élastique qu’on
et dd appliquer en tenant mieux compte de la liberté de la presse 4.
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20 Les informations inexactes ou tendancieuses qui portent atteinie i la
sécurité extérieure (art. 266 bis)

Celur qui, & Ueffet de provoguer ou de soutenir des enireprises ou
menées de U'étranger contre la sécuriié de la Suisse... aura lancé
ou propagé des informations tnezactes ou tendancieuses, sera puni
de U'emprisonnement pour cing ans au plus 245,

L’article 266 bis doit son origine a la 1égislation d’exception prise par
le Conseil {8déral en vertu de ses pleins pouvoirs et destinée & assurer la
sécurité de la Confédération 245,

Dans son message du 20 juin 1949, le Conseil fédéral proposa de main-
tenir cette disposition. ¢ Les informations inexactes doivent &tre punis-
sables en temps normal, disait-, si clles s’adressent & Iétranger. Cette
forme de médisance constitue en définitive une atteinte & la sécurité du
pays #7 » Dans Pesprit de la revision, I'article 266 bis devait étre une
disposition complémentaire de la trahison, Cettc disposition ne souleva
au Parlement que l'opposition des députés communistes, elle fut acceptée
sans grands débats 8, _

Jusqu’a maintenant, Varticle 266 bis n'a fait 'objet que d’unc seule
déciston judiciaire ¥, L¢ journaliste communiste Arnold, rédacteur du
Vorwiirts, avait pris part & Budapest, en 1951, au Comits exécutif de
I'Internationale des journalistes, de tendance comnmuniste. Le congrés
avait pour tiche de discuter de la contribution de la presse a la paix
mondiale. Parlant en qualité de représentant des délégués suisses,
Arnold avait rapporté sur la nature et les effets de la propagande belli-
quense americaine en Suisse. Son discours reprenait les thdmes habituels
de la propagande communiste tendant & présenter la Suisse comme un
centre d’espionnage et de propagande belliciste américaine. 11 accusa en
outre le Conseil fédéral de prévoir une politique de réarmement, certains
milieux de Farmée de désirer I'abandon du statut de neutralité. Son
discours fut diffusé par la radio et la presse hongroise.

Le 28 avril 1953, la Cour pénale fédérale condamna Arnold & huit mois
d’emprisonnement pour informations inexactes et tendancieuses des-
tinées & I'étranger. Le chef d’accusation de trahison fut abandonné faute
de preuves dans Pintention. La Cour pénale n’eut pas de peine a établir
la fausseté ou le caractére tendanecieux des informations données par
Arnold & Pappui de ses théses. Elle admit aussi qu’en agissant ainsi, le
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prévenu ne pouvait qu’avoir pour but de susciter une attitude hostile
& la Suisse dans la presse étrangere, ¢’est-3-dire des menées contre la
sécurité du pays.

Une telle application de 'article 266 bis n’appellc pas d’objection. La
répression des informations mensongéres n’est pas contraire aux exi-
gences de la hberté. Il incombe cependant aux tribunaux de ne pas
étendre abusivement la notion d’information. La publication d’un fait
caractérise 'information ; Pappréciation d’un élément de fait reléve
déjad du jugement de valeur. Bien que la distinetion entre le fait et
I'opinion soit souvent fort délicate, il est souhaitable qu’une distinection
libérale soit établie afin qu’on ne sanctionne pas 4 nouveau de maniére
détournée de simples opinions. :

3¢ La propagande étrangire révolutionnaire (art. 275 bis)

Celul-qui aura fait une propagande étrangére tendant 6 renverser
par la violence Uordre constitutionnel de la Confédération ou d'un
canton, sera puri de l'emprisonnement ou de 'amende 259,

La répression de la propagande révolutionnaire étrangére est aussi une
réminiscence du droit d’exception de la Seconde Guerre mondizle. Le
coup d’Etat de Prague incita le Conseil fédéral & proposer son intro-
duction dans le Code pénal smsse. Le texte proposé par le Conseil fédéral
reprenait sans modification eelni de I’ACF du 29 octobre 1948 (art. 6).
11 allait done fort loin puisqu’il punissait la propagande nationale comme
celle d’origine étrangére ; qu'il suffisait qu'une telle propagande portat
atteinte de maniére illieite 4 ordre constitutionnel #51. La disposition
semhlait assez large pour englober I'ensemble de la propagande eommu-
niste, et d’une maniére plus générale, tout programine politique dont la
réalisation ne respeeterait pas les voies eonstitutionnelles.

Ce texte, déja approuvé par le Conseil des Etats 252, fit V'objet d’une
vive opposition du parti soeialiste an Conseil national. Le député Roth,
au nom de la fraetion socialiste, dénonga le non-sens d’une reprise quasi
intégrale du droit d’exception, alors que la situation politique s'était
profondément modifiée. 11 ¥ voyait la manifestation d’un perfection-
nisme juridique sans égard anx garanties eonstitutionnelles de la liberté
d’opinion 28, Aprés que le Parti socialiste suisse eut brandi la menace
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d’une demande de référendum, le Conseil national renveya le texte i nne

commission ¥, Le¢ nouveau texte, lactuel article 275bis, était un

compromis. Il ne visait plus que la propagande étrangére révolution-

naire. [l ne s'tmposa dn reste qu’aprés une vive opposition du Conseil des -
Etats qui désirait réprimer anssi la propagande révolutionnaire d’inspi-

ration nationale. La menace de référendum populaire eut cependant

raison d'un Parlement qui avait peine a se défaire de la législation

d’exception 95,

On peut se demander ce qui distingue la propagande d’unc simple
expression d'opinion. Toute opinion n’est-elle pas susceptible d’étre
partagée, et exprimée dans Iesprit de convaincre autrui. Dans sa juris-
prudenee, le Tribunal fédéral a donné une définition trés large de la
propagande. Il s’agit objectivement de tout acte perceptible & antrui qui
sert non seulement 4 exprimer des idées, mais & les propager, done & agir -
sur autrui, & le convaincre ou A renforcer ses convictions 28, 11 y aurait
donc propagande chaque fois que la volonté d’imfluencer autrui est
déterminante. Ce qui permet an Tribunal fédéral d’exclure de cetic
notion Penscignement, le simple échange d’idées. Inutile de souligner
que cette différenee est ténue, qu’en réalité Vinterdiction de propagande
créc un délit d’opinion cxtrémement grave qui frappe tous les défenseurs
d’une doctrine. _ .

Mais Particle 275bis ne réprime pas n'importe quelle propagande
hostile aux institutions étatiques. Il ne vise que la propagande révolu-
tionnaire, ¢’cst-a-dire celle qui tend & renverser par.la violence I'ordre
constitutionnel, sans qu’il en résulie nécessairement un danger direct ct
imminent, _

Seconde restriction : la propagandc doit &tre étrangére. Puisqu’il s’agit
de défendre, sur le plan interne, I'Etat, 1l peut paraitre paradoxal que
seule la propagande étrangére soit punic. En réalité cette restriction
apportée par le Parlement n’est pas entidrement saugrenue. Au vu de
I'expérience, il parait fondé d’admettre qu’une doctrine dont la substance
etla force de pénétration émanent de Y étranger, est plus dangereuse pour
la séeurité de notre Etat fédéral qu’un mouvement purement interne.

L’article 275bis n’a fait I'objet, jusqu’a présent, d’aucune décision
judiciaire. Sagesse gouvernementale? Sagesse aussi des milienx extré-
mistes pour qui Fére révolutionnaire semble révolue?



82 LA LIBENTE D’ OPINION
4% La participation & un gronpement illicite {art. 275¢er}

Celui qui aura fondé un groupement qut vise ou dont Uactivité
consiste & accomplir des actes réprimés par les art. 265, 266,
266 bis, 271-274, 275 et 275bis; celui qui aura adhéré & un tel
groupement ou se sera associé 4 ses mendes; celui qui aura pro-
voqué g la fondation d'un el groupement ou se sera conformé @
ses instructions, sera punt de emprisonnement %7,

L’article 275¢er a pour origine une disposttion sur le complot punissant
la participation & un groupement dont I'activité aurait pour but la haute
trahison, la trahison ou 'espionnage 258,

Sans trop réfléchir, le Parlement, lors de la revision du Code pénal
suisse, a adjoint & ces activités prohibées de véritables délits d’opinion
(art. 266 bis, 275 bis) 252, 1) a par la changé le sens de cette disposition.
Autrefois applicable seulement aux membres d’un eomplot ou d’un
réscau d’espionnage, 'article 275ter peut maintenant viser des groupe-
ments pohitiques entiers. ]l suffit en cffet que le programme d’action d’un
parti se référe & des théses révolutionnaires étrangéres, que ses dirigeants
adressent & I'étranger des informations jugées inexactes ou tendaneieuses,
pour que ncn seulement les chefs responsables, mais 'ensemble des
adhérents tombent sous le coup de I'article 275ter 266,

 est probable que ni le Parlement ni méme le Conseil fédéral n’avaient
envisagé unc application aussi rigoureuse de l'article 275ter. 11 edit mieux
valu cependant qu’une telle disposition ne figurdt pas dans le Code pénal
suisse 261, Dans la mesure ot la poursuite pénale dépend en définitive de
I'approbation du Conseil fédéral, il est d’ailleurs fort improbable que ce
dernier entende frapper la propagande d’un parti dont I'exisienee est
reconnue. L'article 275ter ne servirait done qu’s réprimer, en matidre
politique, I’action d’un parti interdit. Mais pour ce faire, il n’¢tait pas
besoin d’une disposition aussi ambigug.
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5° La provocation et Pincitation a la violation des devoirs militaires
(art. 276)
Celui qui aura publiguement provogué 4 la désobéissance 4 un
ordre multtaire, 4 une violation des devoirs de service, au refus
de servir ou @ la déseriton; celui gui aura ineilé une personne
astreinle au service & commettre une de ces infractions, sera puni
de U'emprisonnement 262,

Nous avons déja rappelé avec quelle difficulté une disposition de cette
nature s’est 1mposée dans le droit pénal suisse. Rejetée en 1903 par le
peuple, ajournée par le Parlement en 1906, repoussée & nouveau avec la
premiére, puis la seconde lot Heberlin, elle ne fut adinise dans le Code
pénal qu'avec beaucoup de réticences par la deuxidme commission
d’experts 2%, '

L'article 276 vise avant tout la propagande antimilitariste. Il punit
tout d’abord la provocation publique. La notion de provoeation n’est
pas aussi claire et préecise qu'on ponrrait le supposer. Elle consiste aussi
bien dans le fait de faire naitre une résolution criminelle que de fortifier
une résolution déja existante 264, 11 s’agit en définitive de 'invitation &
un certain comportement exprimée avee un certain degré d’insistance ;
il semble bien que I'apologie de la désobéissance suffise 2%, La provoca-
tion doit &tre publique. Elle s’adresse done 4 un cercle de personnes
indéterminé, en tout cas non limité, par tous les moyens d’expression
connus (assemblées, cinéma, presse, radio).

L’article 276 punit, en outre, I'incitation, ¢’est-a-dire le falt de déter-
miner une personne astreinte an service, prise individuellement, & com-
mettre une infraction militaire 286,

La provocation ou P'incitation doit viser & des délits préeis : la dés-
obéissance 4 un ordre militaire (art. 6 CPM), la viclation des deveirs de
serviee (art. 72-80 CPM), le refus de servir (art. 81 CPM) et la désertion
(art. 83 CPM). En cas de provoeation pub]ique il suffit que ]’appel puisse
atteindre des personnes astreintes au service ; il n’est pas nécessaire qu 11
s'adresse directement aux militaires.

L’artiele 276 est applicable en temps normal aux civils. En cas de
service actif et en temps de guerre, c’est l'article 98 du Code pénal
militaire qui est applicable.

Une senle décision judieiaire nous est connue : le jugement du tribunal
de Bienne, du 16 novembre 1964, en la cause Annen-Villard. Pierre
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Annen, désireux d’agir en vue d’obtenir un statut spéeial pour les
objecteurs de conscience, avart expédié un appel & plus de deux mille
personncs, membres du Mouvement contre I'armement atomique. Il
invitait les destinataires & refuser en commun de faire du service mili-
faire aussi ]ongtemps que le service civil ne serait pas introduit en Swssc.
Il fut condamné, ainsi que Villard qu1 lui avait prété assistance, pour
incitation au refus de scrvir.



CHAPITRE 11

L’expression d’opinions portant atteinte
aux relations extérieures

art. 296-297

Chaque Etat a intérét 4 réprimer sur son territoire les outrages publics
aux Eiats étrangers de nature & troubler ses relations diplomatiques,

L’article 296 CPS protége les Etats étrangers en la personne de leur
chef d’Fiat, de leur Gouvernement et de leurs agents diplomatiques 207,
La revision du 5 janvier 1950 a oncore étendu cette protection aux
délégués officiels & une conférence diplomatique siégeant en Suisse et
aux représentants d’une institution interétatique *8. L'article 297 pro-
tége les institutions interétatiques clles-mémes s1 elles sont établies ou
siégent en Suisse.

Ces decux dispositions punissent l'outrage, c¢’est-a-dire l'injure, la
diffamation ou la calomnie, & coudition qu’il soit public 208, Elles ne
dépassent done pas les limites classiques de la liberté d’opinion 4 condi-
tion qu’on applique & Youtrage les régles en matitre de diffamation,
c’est-a-dire la preuve de la vérité et I'exception de bonne foi 270,

L'application de ces disposilions péuales est d’ailleurs problématique.
On peut penser que les Etats ignorent ou préférent ignarer actuellement
les outrages dont ils sont I'objet en territoire étranger. Souhaiteraient-ils
cependant la punition des coupables que la proeédure adoptée par
I'article 302 CPS est de nature a les en dissuader. La poursuite cst cn
eflot subordounée 4 unc décision du Conseil fédéral, sur requéte de 'Etat
outragé. Une telle requéte constitue une démarche diplomatique souvent
humiliante. Ainsi, dans 'affaire de la feuille anarchiste JI Risveglio,
I'Italie, tout en protestaut contre I'impunité dont jouissait ce journal en
Suisse, sc refusa & présenter la requéte nécessaire & I’ouverture des pour-
suites. Cet incident provoqua la rupture des relations diplomatiques 271,

La poursuite est au surplus toujours aléatoire. Au risque assez théo-
rique d’une fin de non-recevoir, s’ajoute I'éventualité trés concréte d’un
acquittement devant les tribunaux pénaux. Aussi ne faut-il pas s’é¢tonner
g1, en ce domaine, les décisions judiciaires sont rares et ancicnnes 272,



CHATITRE 111

L’expression d’opinions portant atteinte
a la paix publique

1¢ La provocation publique au crime (art. 259)

Aucun ordre juridique ne pent tolérer la provoeation publique & des
actes illicites d’une certaine gravité, sans eréer un danger sérieux et
imminent pour la paix publique. La liberté d’opinion trouve ici I'une de
ses limites naturelles.

L’artiele 259 continue au fond la législation contre la propagande
anarchiste dont nous avons fait mention 2. Mais sa portée est plus
étendue puisqu’il punit la provocation au crime, ¢'est-d-dire A toutes les
infractions passibles d’une peine de réeclusion {art. 9 CPS).

Si, par provoeation, on entend une invitation pressante 3 un certain
eomportement, on peut se demander si la simple apologie d’un crime
suffit. En tont cas, une interprétation historique de I'article 259 I'exclut.
La Deuxitme Commuission d’experts a, en effet, renoneé A y mentionner
I'apologie 27,

La provocation doit &tre publique, s’adresser non & eertains individus
seulement, mais & la foule, par tons les moyens de diffusion qui per-
mettent d’atteindre un eercle indéterminé de personnes. Il importe peu
qu’clle soit ou non suivie d’effet. On peut se demander si la provoeation
& la haute trahison {art. 265) ou a la trahison (art. 266) est réprimée par
I'artiele 259 ou les dispositions préeitées qui permetient déja d’atteindre
les actes préparatoires 8, La Cour pénale fédérale semble disposée &
n’appliquer que I'article 266 (jugement Nicole, RPS, 1954, p. 300 ss).

20 Les atteintes & la liberté de croyance et des cultes (art. 261)

La Constitution fédérale de 1874, en proelamant 'inviclabilité de la
liberté de conseience et de eroyance, assure 3 chacun le libre choix de
ses convictions religieuses, sans contrainte d’aucune sorte de 'Etat. Bien
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que le texte constitutionnel ne le mentionne pas expressément, la
garantie s’étend égalemcnt 4 la propagande des opinions religieuses, par
la parole ou Iécrit, e¢t & son eorollaire, la eritique des convictions
d’antrui 279,

L’article 49 Cst est donc le fondement de la liberté d’opinion en
matiére religicuse. Il en assure d’ailleurs le respect sur le plan pénal de
fagon péremptoire : « Nul ne peut encourir de peine, de quelque nature
qu’elle soit, pour cause d’opinlons religicuses. »

Ce principe ne s'imposa pas sans difficnlté tant que la législation pénale
resta de la compétence des cantons. La Constitution ne garantit pas un
droit de eritique illimité. Elle est d’ailleurs sujette 4 interprétation. Entre
la simple protection de la paix religicuse et celle de la religion et de ses
dogmes, le Tribunal fédéral choisit une voie médiane. 1l protégea les
convietions rcligienses contre les propos injurieux, diffamatoires ou
calomnieux. 11 créa en quelque sorte un délit contre I’honneur religieux 277,

Cette jurisprudenee propre 4 tempérer les exeés de langage, sans sup-
primer le droit de critique, devait finalement s'imposer en droit pénal
fédéral.

L’artiele 261 réprime le fait d’offenser on de bafouer publiquement et
de fagon vile les convietions d’autrui en matiére de croyance ou de pro-
faner les objets de la vénération religiense.

Son élaboration fit Pobjet de laborienx compromis %, Finalement, le
projet du Conseil fédéral s’imposa au Parlement, face & une minorité
eatholique qni désirait le maintien des délits de religion, aux soecialistes
pour qui les eonvictions religieuses n’avaient nul besoin d’une protection
peénale 278,

Tant le titre de eotte disposition que sa place parmi les délits contre la
paix publique témoignent d’une certaine ambiguité. L’objet protégé
n’est en réalité ni la liberté de eroyance 2% ni en premier lieu la paix
publique, mais bien les convictions d’autrui en matiére de croyanee %L
Cette formulation volontairement large permet de protéger aussi les
convictions athées 282,

Au fait d’exposer an mépris ou au ridieule les convietions d’autrui en
matiére de eroyanee, s'ajoutent denx eonditions supplémentaires :

10 L’atteinte doit &tre publique, clle doit aveir été portéc  la connais-
sance de tiers, tant par la parole, I'écrit, I'image que le geste. La Cour
supréme de Zurich, dans un arrét du 9 avril 1943, a jugé que 'envol du
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texte d’'un pamphlet religicux & la rédaction de plusieurs journaux suffi-
sait & le rendre public méme si aucune publication ultérieure ne surve-
nait 28, L’exposition eu pleine rue d’affiches d’art remplit également
cette condition 284,

20 L’atteinte doit &tre faite de fagon wile. 11 s’agit d’éviter que des
affaires mineures soient ’objet de poursuites. Le Tribunal fédéral a jugé
qu'il s'agissait d’apprécier la grossidreté de Fatteinte de manidre objee-
tive ¢t non d’aprés les intentions de son auteur 25, Ainsi, les mobiles de
Partiste ne sauraient justifier, & eux seuls, la représentation publique
d’une femme nue, en croix, présentant de troublantes analogies avee
I'agonic du Christ 288,



TITRE 11

LA REGLEMENTATION ADMINISTRATIVE DE LA LIBERTE
' D'OPINION

Sil’on en croit ses détracteurs, le droit administratif a tous les défants.
De nature essentiellement préventif, i1 paralyse I'exerciee de Ia liberté
d’opinion. 1l est mis en cenvre par des autorités qui sont & la fois juge et
partie, en 'absence parlois de toute proeédure. 1l est enfin souvent
édicté par vole d’ordonnanees gouvernementales, & supposer que des déci-
sions d’espéce ne s’appuient pas directement sur un pouvoir général de
poliee.

En admettant méme la justesse de ces arguments, il [aut bien convenir
que sa mise en ceuvre représente sonvent le seul moyen de sauvegarder
I'ordre public ou la stireté de I'Etat. 1l ne suffit pas tonjours de punir les
propos déplaeés, il faut parlois en empécher I'expression et la diffusion
sons peine de troubles, Le responsable n'est d’aillenrs pas tonjours sous
main de justiee, qu'on pense a la littérature ¢t aux films étrangers.

Cela dit, il est vrai que le droit administratif doit rester le droit
d’exception de la liberté d’opinion. Le Tribunal fédéral a su limiter le
recours A des mesures de cette nature au cas ol un danger sérieux, direct
et imminent menace Pordre public. Cette régle vant A notre avis aussi
bien pour la Confédération que pour les cantons.

L’histoire des mesures de police administratives, sur le plan fédéral,
confirme d’ailleurs leur caractére provisoire (sons-titre premier). Elles
sont généralement édictées par le Gouvernement, & l'occasion d’une
menace préeise, et destinées, par conséquent, & disparaitre sitdt que leur
nécessité ne s'impose plus, La période troublée précédant la Seconde
Gnerre mondiale 1934-1938 (chap. 11), le confhit armé (chap. 1II) ont
provoqné ‘une floraison d’atteintes a la liberté d’opinion sur le plan
admmnistratif. Le retour & I'équilibre et i la tranquillité les a presque
toutes éhiminées (chap. TV).

Mais la régle souffre des exceptions. En matiére einématographique,
les sanctions pénales jugées inadéquates sont remplacées par une mesure
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typiqucment administrative : la eensure (e¢hap. V). Le recours au droit
administratif ne se limite pas, d’ailleurs, aux mesures de palice. Dans la
gestion des services publics, 'Etat peut entraver la diffusion des idées,
influencer abusivement I'opinion publique. 11 peut, en outre, en réglant
Ie statut de ses fonctiomnaires, restreindre la liberté d’opinion (sous-
titre II). Enfin le droit administratif joue un réle prédominant dans Je
statut des étrangers, notamment dans les limites apportées au droit de
résidence (sous-titre I11}.



SOUS-TITRE PREMIER

LES MESURES DE POLICE

Remarques préliminaires
gur le pouvoir de police de la Confédération

12 Le partage des compétences entre la Confédération et les cantons

Le maintien de Pordre est généralement une ticbe loeale qui incombe aux
cantons. C'est l¢ cas notamment lorsqu’une manifestation d’opinion trouble
la tranquillité ou la sécurité publique %7,

Si la Constitution fédérale ne reconnait expressément la compétence des
cantons qu’en matiére de eulte {art. 50 Cst), d’assoeiation (art. 56), ces der-
niers jouissent pourtant d’nn pouvoir général de police qu'ils peuvent exercer
dans les limites tracées par la jurisprudence fédérale, ¢n I’'absence méme de
toutc base constitutionnelle on légale 2%, Ainsi, le Tribunal fédéral a sans cesse
réaffirmé la compétence des cantons en matiére de censure cinématographique
et refusé d’imposer des principes uniformes de censure 2, 3] a admis Pinter-
diction d’un parti politique dans un seul canton *9, Ja suspension d’un jonrnal
lors de gréves locales #1. En raison dc la diversité des institutions politiques,
du milieu économique et enlturel des cantons, la méme cxpression d’opinion
ne présente pas un danger sérieux, direct et imminent partout et en méme
temps,

Mais la compétence cantonale n’exclut pas nne compétence fédérale de
méme nature. Les Chambres fédérales sont habilitées & prendre des mesures
pour sauvegarder la sécurité intérieure, maintenir I'ordre et la tranquillité
(art, 85; Cst). Le Conseil fédéral jount de prérogatives semblables (art. 102,
Cst), Il y a done eompétences concurrentes sitdt que Pordre public est menacé
sur Pensemble du territoire de la Confédération 3, Les autorités fédérales
jouissent par aillenrs d’une compétence exclusive pour sanvegarder la sécurité
extérieure, l’indépendancé et la neutralité du pays (art, 85, art. 10245 Cst).
Un conflit ne peut surgir que lorsqu’une mesurc de police concerne A la fois la
séeurité intérieure et extéricure. Un exemple suffit & nous éclairer ¥, Dans le
conrant de 'été 1938, denx initiatives populaires avalent été lancees dans lc
canton de Bale-Ville. L'une, dite socialiste, tendait 4 interdire un certain
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nombre d'arganismes étrangers, nationaux-soctalistes ou fascistes, nommé-
ment désignés ; 'autre, dite bourgeoise, visait de maniére plus générale a
Iinterdiction dc tous les groupements s'inspirant de ces doetrines. Un hitige
en résulta entre ln Confédération et le canton, Le Conseil fédéral invoquait la
compétence exclusive de la Confédération en matiére de séenrité extérieure ;
Bile-Ville, 'article 56 Cst qui lui dannait eompétence de régler les abus du
droit d’association. Le cenflit fut porté devant le Tribunal {édéral canfor-
mément 4 'article 113, Cst. _

Dans un arrét soigneusement motivé, le Tribunal fédéral devait donmer
raison au Consel fédéral et attribuer 3 1a Confédération la compétence exclu-
sive de réglementer les associations politiques étrangéres. Les initiatives
avaient certes pour but de protéger la séeurité intéricure du canton de Bile-
Yille, mais, en visant directement on indirectement des organisations com-
posées de ressortissants étrangers, clles élaient de nature & aggraver nos
relations diplomatiques avec les Etats qui s'inspiraient de ces idéelogies. Le
Tribunal fédéral estima qu'il n’avait pas 4 apprecier le degré exact d'incidence
de ces initiatives sur la politique extérieure; il suffisait que I'influenee de telles
mesures sor notre sécurité extérienre ne fit pas négligeable, qu'en tout cas le
Conseil fédsral n’elt point agl de mauniére arbitraire en revendiquant une
compétence exclusive,

22 Le partage des compétences entre I’Assemblée fédérale
et le Conseil fédéral

Un coup d’ceil superficiel au texte de la Constitution fédérale suflit 4 mmontrer
qu'en matiére de sécurité cxtéricure ct intérieure, les compétences des
Chambres fédérales et du Conseil fédéral se receuvrent.

Une différence d’ordre rédactionnel frappe cependant. Les deux censeils
prennent les mesnres nécessaires (art. 854 Cst), le Conseil fédéral ne fait que
veiller 2 la sécurité intéricure, an maintien dc la tranquillité et de T'ordre
(art. 102¢-y0 Cst). On pourrait en déduire logiquément que les Chambres
fedérales édictent les Jois de police, tandis que le Conscil fédéral se contente
d’en assurer I'exécutien par des erdonnances ou des déeisions d’espéce. Ce
serait cn tout cas conforme au principe dc la séparation des pouvaeirs 24, lin
réalite, le pouvoir de police du Conseil fédéral va beaucaup plus loin. Le
Parlement répugne a prendre des mesures administratives sous forme de loi,
tant que la liberté demeure la régle. 11 juge, en outre, le Conscil fédéral plus
apte A prendre des mesures d’urgence, méme sous une forme abstraite et
générale. 11 résulte denc d'une pratique bien établic que le Conseil fédéral
édiete des ordonnances de poliee indépendantes, bastes directement sur
'art. 10210 Cst 295,
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Cette pratique a été approuvée an moins une fois par le Tribunal fédéral,
Dans un arrét audacicux 2°%, la Cour do cassation pénale n’hésita pas & inter-
préter Tarticle 102 Cst de fagon résolument finaliste: ¢ Si la constitntion
confic au Conseil fédéral, an c6té de I’ Assembléc fadérale, le soin de la sécurité
extérieure, déclara-t-elle, on doit admetire qu’elle Ini accorde les mayens de
remplir sa mission. Le constituani ne pouvait ignorer que le maintien de
I'indépendance exige, snivant les eirconstances, une intervention rapide ; il ne
pent avoir eu l'intention de faire échouer Paction du Conseil fédéral par le jeu
des régles de compétences fixées dans la Constitntion, Cest pourquoi, on ne
saurait admetire que 'Assemblée fédérale ait scule le pouvoir d’édicter des
preseriptions générales 27 »

Certes, le Tribunal fédéral snhordonnait ce pouveir législatif & deux condi-
lions : 'ordonnanee ne devait pas dépasser ce qui était néeessaire 4 la séenrnité ;
elle devail étre provisoire. Mais ces réserves n’élaient pas bhien rigoureuses.
D’une manitre générale, le Tribunal fédéral se gardaitl d apprécier I'opportunité
de la politique gouvernementale 8, il ne limitait, par oillenrs, pas dans le
temps la validité de telles ordonnances 2%,

On peut admetire que le ponveir d’ordonnanee basé dircctement sur
I'article 102530 Cst ne bonscule pas encore le principe de lo séparation des
pouveirs. 1l n’en vo plus'de méme lorsque I’ Assemhlée fédérale délégne tout on
partic de son pouvair législatif. Cette délégation jugée nécessaire en cas de
erise cu de guerre heurte alors les rigles de partage des coinpétences, Elle n’est
d’ailleurs pas prévoe par la Constitution. Nous verrans que le Conseil fédéral
a fait largement usage de ses pleins pouvoirs dans la Seconde Guerre mondiale
pour limiter la liberté d’opinion par tonte une série d’ordonnances.

3° Le contrble de la constitutionnalité des ordonnances de police
du Conseil fédéral

En plus de la législation cantonale, des lois ot arrétés des Chambres fédérales,
nous déeouvrons donc une nonvelle source des mesures de police. On peut se
demander dans quelle mesure les ordonnances indépendantes dn Conseil
fédéral, prises en vertu de Yarticle 10210 on sur délégation des Chambres
fédirales sont soumises au contrdle de constitntionnalité 30,

En bonne logiqune, on pourrait s'attendre 4 ee qn’nne ordonnanece du Conseil
fédéral qui porte atteinte a la liberté d’opinion soit soumise au méme contrile
que les mesures cantonales. Une telle ordonnance ne serait donc admise qu’en
cas de danger sérienx, direct el imminent pour la séenrité de la Confédération,
si elle respeete les principes d’égalité, de proportionnalité et vise les véritables
perturhoteurs.
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C’est oublier 1out d’aberd un cbstacle de procédure. Sans étre soustraite au
contréle du Tribunal fédéral ®®, la législation du Conseil fédéral ne peut faire
Fobjet d’un recours de dreit public 22, Ne reste donc qu’un contrédle par voie
d’exceptien dent I'étenduc est fort restreinte, I ne suflit pas, en effet, qu’un
erganc chargé d’appliquer une erdennance fédérale puisse en vérifier la vali-
dité. Encore faut-il qu’il jovisse d’une réelle indépendance vis-a-vis de P'auto-
rit¢ exécutive. Ce n’est pas le cas des organes de Padministratien féddérale.
Quant aux tribunaux, en 'absence d’une juridiction administrative étendue,
ils ne sont bien souvent saisis qu'en cas d’infractien pénale. On abontit parfois
4 ce résultat étrange qu’un citoyen doive s’attirer des sanctiens pénales pour
peuveir requdérir 'examen des auterités judiciaires, Encore ne {aut-il pas trop
compter sur les tribunaux de premiére instance pour trancher des questions
d’erdre constitutionnel 22,

Mais lc contréle des ordonnances indépendanties du Canseil fédéral est réduit
pour d’autres raisons ¢ncore. Dans sa jurisprudence, le Tribunal fédéral a lui-
méme singulidrement restreint la pertée de son examcen. Comme il s’agit, en
définitive, d’actes de gouvernement, il lui a paru normal gqu’il s’absticnne
d’examiner Pepportunité de telles erdennances. Il s’est en tout cas refusé 2 un
tel contrdle chaque fois qu'une ordonnance reposait sur une délégation
spéeiale *™ ou directement sur V'article 10230 Cst 5. A plus forte raison,
lorsqu’il s’agissait d'nne délégation générale dn peuvoir 1égislatif au début des
deux guerres mendiales (AF du 3 aofit 1914 ct du 30 aodt 1939) 308,

Mais il ¥ a plus grave. Le plus souvent, le Tribunal fédéral s’est refusé
examincr aussi la constitutionnalité de telles ordonnances. 1 s’est contenté de
contrdler si le Censcil fédéral avait respecté le cadre de la délégation de
pouvoir ¥? on les pouvoirs qu’il détenait directemnent de la Constitution,
{art. 102s-10) *2, sans cxaminer si les erdonnances rendues étaient encore
cempatibles avec d’autres régles constitutionnelles.

En Peoccurrence, un traitement différenticl eiit été nécessaire %2, L’attitude

du Tribunal fédéral n'cst comprébensible qu’en cas de guerre, lorsque, devant
I'i'mminence d’un pénl grave pour la stireté de ’Etat, le Conseil fédéral se voit
confier les pleins pouvoirs. Dans ce cas, c’est au Parlement 2 restreindre le
cadre de la délégation aux actes dent la censtitutionnalité est indiscutable ;
dans lc cas contraire, une intervention du Tribunal fédéral reviendrait a
medifier les rapports entre le Parlement ct le Geuvernement 1%,
Lersqw’il 8’agit par contre d’'nne ordonnance indépendante basée dircctement
sur larticle 102p-10 lc centréle constitutionnel deit &tre la régle. Cette
disposition n’attribue c¢n effet de compétences au Conseil fédéral qne dans les
limites de la Censtitution 31,
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Les mesures de police visant la liberté d’opinion
1934-1938

Alors que des mesures administratives, générales et abstraites, imitant
la liberté d’opinion avaient jusgu’alors été reservées au temps de service
actif (1914-1918), 1a période préeédant la Seconde Guerre mondiale voit
apparaitre de telles mesures, du simple fait déja de la tension poliique
persistant entre la Suisse et certains Etats voisins.

Deux ordonnances du Conseil fédéral, dont la base repose directement
sur Ja Constitution (art. 102,,), restreignent, I'une, la libre expression
des journaux (ACF 26 mars 1934), 'antre, la diffusion de la propagande
subversive (ACF 3 novembre 1936). Si le Parlement abandonne un vaste
projet de loi destiné & limiter la liberté d’opinion, si le peuple rejette une
revision de Particle 56 Cst visant & interdire la franc-magonnerie, plusieurs
cantons interdisent le parti communiste.

Cette irruption de sanctions administratives dans un domaine jus-
qu’alors vierge margque un temps d’incertitude. On craint la contagion
des idées extrémistes qui triomphent un peu partout au-dehors. Mais,
entre I'interdiction pure et simple des doctrines totalitaires et le libéra-
lisme quasi intégral du début du siécle, le choix est pragmatique, auenne
tendance ne s'impose de maniére générale.

12 La presse et les relations internationales (ACF du 26 mars 1934)

La montée au pouvoir d’Hitler et de son parti en Allemagne provoqua
dans la presse suisse de violents remons. L’hostilité que la doctrine et la
politique du Reich suscitaient dans notre pays engagea certains journaux
& juger en termes fort vifs Iattitude des Etats et gonvernements étran-
gers ralliés au national-socialisme oun au faseisme. 1l en résulta une
tension politique, marquée notamment par I'interdietion en Allemagne
de la plupart des journanx suisses 32,
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Le Conseil fédéral se crut alors autorisé & édicter un arrété interdisant
aux journaux et aux périodiques les eritiques de nature & troubler les
honnes relations de la Suisse avec d’autres Etats {ACF du 26 mars
1934) 313, C’¢tait une mesure purement administrative qui menagait non
pas les journalistes réfractaires, mais directement les journaux, tout
d’abord d’un avertissement, ensutte de la suspension (art. premier). I
étalt en outre prévu que les cantons séquestreraient tous les autres
imprimés de méme nature et les remettraient au Ministére public fédéral
(art. 2). Le Conseil fédéral était seul eompétent pour prendre des sanctions
et confisquerles imprimés litigieux. Aucune voie de recours n’était prévue.

L’arrtté souleva naturellement une vive émotion dans la presse. Dans
sa réponse 4 une interpellation Nobs, le Conseil fédéral prétendit étre
resté dans les limites classiques de I'arrét Kdmpfer et n’avoir restreint la
liberté d’cpinion qu’en raison d'un danger sérieux, direct et imminent
pour la sécurité du pays 3% Mais on pouvait mettre en doute cette.
aflirmation. L’arrété ne respectait pas le principe de proportiounalité.
51 le but visé était la sauvegarde de la sécurité extéricure, I'arrété devait
définmir avec précision le délit et ne pas protéger déja les honnes relations
de la Suisse avec d’autres Ktats. On ne pouvait pas ne pas voir dans cette
mesure une tentative de meutraliser Iopinion publique alors que le
Couseil féedéral s’était toujours défendu, jusqu’alors, d’étendre le statut
de neutralité aux citoyens.

Le Conseil fédéral devait finalement partager ees doutes. Il se décida
4 nommer une commission consultative de la presse dont Iattitude trés
libérale réduisit considérablement la portée de Parrité 6, Par décision
du Conseil fédéral, du 15 mai 1934, la commission se vit attribuer un role
déeisif ; il fut convenu, en effet, que P'avertissement publiec du Conseil
fédéral serait généralement précédé d’un avertissement de la eommission.
En eonséquence, le pouveir de sanction était largement contrélé par un
organe professionnel qui n'avait aucun intérét A restreindre la liberté de
la presse. 1l uw’est dés lors pas étonnant qu’aucune sanetion n’ait été
prononeée jusqu’a la veille de la guerre. Ce qui ne signific pas que tous
les journaux s'étaient livrés & I'autocensure. Nous eiteroms, a titre
d’exemple, le Kdmpfer, organe du parti communiste, dont le cas fut
soumis & la commission. Ce journal n’avait pas hésité a écrire, apres les
événements d’Allemagne, du 30 juin 1934 : « Nous accusons d’assassinat
le chaneelier Hitler, nous accusons d’assassinat le premier ministre prus-
sien Hermann Geering, nous accusons d’assassinat la classe dirigeante
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d’Allemagne. » Ces propos n’avaient qu'un défaut, celul de eorrespondre
& la réahté. Aussi la commisston se refusa i intervenir 6, Des sanctions
ne furent prononeées qu’aprés la mise en vigueur de I'ACF du
5 décembre 1938 qui fournissait une nouvelle base légale aux atteintes
contre la presse. Encore ne frappérent-elles que des propos nettement
injurieux 317,

L’ACF du 26 mars 1934 {ut rendu caduque, pendant la guerre, par le
contrdle général de la presse qui allait beancoup plus loin, 1 fut offi-
ciellement abrogé par ACF du 7 aoiit 1945 318,

2¢ La propagande subversive
A. De provenance étrangére

La presse étrangére échappe aux responsabilités pénales de Ja presse
suisse. Un contréle administratif parait dés lors admissible dans la
mesure ol il est général et vise & écarter seulement les éerits dangereux
pour notre sécurité. '

Mais FACF du 3 novembre 1936 3'® eontre les menées communistes ne
remplissait pas ces conditions. Cette ordonnance administrative qui ne
s’adressait qu'aux agents de I'administration {douane, PTT) ordonnait
}a confiseation de tous les journaux et éerits importés en Suisse qui pré-
sentalent un earactére eommuniste, anarchiste, antimilitariste ou anti-
religieux (art. premier). On peut prétendre que cette disposition violait
au moins deux prinelpes fondamentaux du droit admmistratif. Le priu-
cipe d’égalité, tout d’abord, en ne confisquant que la littérature eom-
muniste, ouverte ou camoullée, sans qu’on pht prétendre que les éerts
nationaux-soctalistes ou faseistes ne présentaient pas un danger tout
aussi réel pour 'ordre et la sécurité de la Confédération. Le principe de
proportionnalité ensuite en s’en prenant déja i fous les éerits commu-
nistes et non simplement & ceux qui mettaient directement en péril la
sécurité du pays. 1] était enfin anormal de laisser au Ministére public le
pouvoir de décision dans une affaire aussi éminemment pelitique.

Toutes ces ancmalies ne semblent pas avoir échappé au Conseil
fédéral. Par un arrété du 27 mai 1938 3%, 1] modifia son ordonnance de
fagon 4 la rendre plus préeise. Désormais, le Ministére public ne pouvait
saisir ]a propagande eommuniste que si elle mettait en péril Ja sireté
intérieure ou exiérieure de la Confédération, en partieulier l'indépen-
dance et la newntralité du pays, les institutions démocratiques ou les
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intéréts de la défense nationale (art. premier). La eonfiseation incombait

seulement au Conseil fédéral. Une telle disposition a été prorogée par
I'ACF du 29 décembre 1948 22,

B. De provenance suisse

L’ACF du 3 novembre 1936 n’ordonnait pas seulement la confiscation
de Journaux et éerits communistes importés en Suisse, il permettait aussi
une telle mesure & 'égard de tous les imprimés de provenance suisse qui
compromettaient la sireté, la tranquillité et I'ordre public (art. 1,).

Cette disposition sera reprise par PACF du 27 mai 1938 (art. 2).
Désormais la propagande subversive d’onigine suisse et étrangére était
traitée sur un pied d’égalité.

30 Le statut des associations politiques
A. Les partis extrémistes

5t la Constitntion fédérale ne protége pas les associations dont les buts
ou les moyens sont illicites ou dangereux pour I'Etat (art. 56 Cst), cette
restriction n’a été interprétée sur le plan politique qu’avce beaucoup de
retenue.

Il semble bien que jusqu’a cette période troublée précédant la Seconde
Guerre mondiale, il ne soit venu & I''dée de personne de réelamer I'inter-
diction d’un parti politique 322, On était d’avis qu'en principe, chague
part1 pouvait proposer le régime politique de son ehoix en respectant les
voies constitutionnelles et légales 33, On avait méme été plus loin, on
reconnaissait 4 un partt révolutionnaire la garantie constitutionnelle
pourvu qu’il n’incitét pas directement a des actes de viclence ou gue les
eirconstances ne rendissent son action immédiatement dangereuse pour
la sireté de I'Etat 32, On jugeait, en définitive, que I'exclusion d’un
parti de la seéne politique était une atteinte si grave au fonetionnement
de la démocratie qu’elle relevait en définitive du droit d’exception 328,

Mais dés 1936, la situation des partis extrémistes devint moins assurée.
Dans son message 4 'appui d’une loi sur la proteetion de 'ordre et de la
sécurité publique, du 7 novembre 1936, le Conseil fédéral qualifiait le
parti communiste de dangereux pour I’Etat, déja en raison de sa doe-
trine, de ses liens avec I'Internationale communiste, et sans gqu'on pit

5

conelure & un danger sérieux et imminent, 11 devenait évident qu’il
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entendait interpréter la réserve de l'article 56 Cst d’une maniére moins
restrictive, en se contentant d’un danger potentiel pour exclure un parti
de la garantie constitutionnelle 328, 1] est vrai qu'il semblait distinguer
entre le droit & la garantie (question juridique) et 'interdietion {question
politique). Le retrait de¢ l'une n’entrainant pas automatiquement
Pautre 3%, Le Conseil fédéral restait en effet persuadé que I'interdiction
d’un parti politique était un acte gouvernemental que seules des circons-
tances extraordinaires justifiaient #%8, Aussi, dans un message qui
excluait pratiquement le parti communiste d¢ la hiberté d’assoeiation,
s¢ refusait-il ¢nergiquement & suivre la motion Musy qui réclamait
Finterdietion sans délai du parti. 11 ne s’autorisait & interdire dcs forma-
tions politiques qu’en cas de danger imminent 329,

Le parti communiste jouissait, pour des raisons politiques, d’un sursis.
Mais cette position ambigué n’allait pas durer. Alors que, sur le plan
fédéral, Vinterdiction des partis extrémistes ne trouvail pas encore
d’appui sérieux, un courant populaire provequa, en Suisse romande,
I'interdietion du parti eommuniste.

Le mouvement commenga dans le eanton de Neuchitel, Aprés qu'une
échauffourée déclenchée par des extrémistes de gauche eut provoqué la
mort d’une personnalité politique, une imtiative législative réclama
Vinterdietion de toutes les assoeiations communistes. Le Parlement
cantonal vota unc loi, dans ce sens, qui fut approuvée par le peuple, les
24-25 aolt 1937, apres référendum, par 17 524 voix eontre 8597 330,

Le 13 juin 1937, le peuple genevois aceeptait une modification de sa
Constitution entrainant I'interdiction des assoeiations affiliées 3 I'Inter-
natignale communiste, jugées dangercuses pour I'Etat et I'ordre public
(art. 14 bis) el privant leur membres des droits civiques (art. 23,) 3L

Enfin Vaud adopta une disposition semblable dans sa Constitution
{art, 8 bis), par votation populaire du 30 janvier 1938 332,

En Suisse allemande, seuls Uri et Sehwytz prirent des mesures ana-
logues, quand bien méme Je parti communiste n’était pas eonsttué sur
leur territoire 33,

Dans quelle mesure ces lois étaient-elles compatibles avec la Consti-
tution fédérale ? A aucun moment, les cantons n’avaient invoqué ou du
moins rendu vraiscmblable un danger sérieux et imminent pour leur
sécurité intéricure. La réponse du Tribunal {édéral nous est connue. Saisi
d'un recours contre la loi neuchételoise du 23 février 1937, la Cour de
droit public jugea que, puisque le Conseil fédéral estimait le parti eom-
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mumste dangereux pour la séeurité extérieure et intéricure de la Confé-
dération, ee qu’elle s'interdisalt de revoir autrement que sous I'angle de
Parbitraire, 11 n’y avait pas licu d’empéeher les cantons de 'interdire sur
leur territoire. Le moment de l'interdietion n’était qu'une question
d’opportunité que la Cour n’avait pas & examiner (Question politique) 334,
Ainsi dong, le Tribunal tédéral jugeait admissible d’exelure de la garantie
constrtutionnelle un parti, en fonetion déja d’un danger potentiel.

Le Conseil fédéral et les Chambres fédérales approuvérent expressé-
ment les décisions eantonales en aecordant la garantic aux nouvelles
dispositions des Constitutions genevoise et vaudoise 35, Pourtant, en
raison de la tension politique, des mesures eantonales isolées ne consti-
tnaent quune solution provisoire. ! était pour le moins singulicr qu’on
justifit Pinterdiction d’un parti eantonal pour des raisons de séeurité
extérieure. A I'approche d’un conflit mondial, la position des autorités
fédérales, en particulier eelle du Conseil fédéral, devenait inecommode.
L’idée d’interdictions sans base légale hantait le Conseil fédéral 338, Dans
son message du 13 septembre 1938 coneernant la garantic de la Consti-
tution vaudaise (art. 8 bis), il déelarait : ¢ 1 faut examiner 1oujours plus
au fur et 4 mesure que de nouveaux cantons édietent Iinterdiction en
cause, s'll ne s’agit pas d’un probléme intéressant le pays enticr. Les
autorités fédérales doivent au moins se réserver le droit de déeider elles-
mémes des mesures & prendre au eas o0 la situation évoluerait de maniére
A econstituer un danger grave ¢t nnminent pour Pensemble du pays 3. »

Devant le peu d’empressement du Parlement, le Conseil fédéral se
décida a agir seul en édictant PACF du 5 décembre 1938 338, Cette ordon-
nance lu donnait pouvoir de dissoudre les groupements qui compro-
mettaient la sireté extéricure ou intéricure du pays, de limiter ou d’in-
terdire leur activité politique et de eonfisquer leurs biens (art. 5).

Mesure provisoire, dans 'attente quele Parlement vouliit bien se saisir
du probléme, I'ordonnance resta en vigueur durant toute la Seconde
Guerre mondiale. Elle servit de base 1égale aux interdietions gui, sur le
plan fédéral, se suecédérent durant le eonflit. :

B. Un cas spécial : la franc-magonnerie

1l est patent qu’une bréche faite dans une liberté a tendance a s'élargir.
Dans les Etats gagnés au national-socialisme ou au fascisme, I'inter-
dietion du parti communiste avait accompagné celle de la franc-magon-
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nerie, pour conduire tout naturellement 4 une répression antisémite ; ne
soupgonnait-on pas les Juifs de noyauter ces deux mouvements ?

Aussi n'était-1l pas étonnant que le 10 décembre 1934, une initiative
constitutionnelle, munie de 56 238 signatures valables, exigedit une
revision de P'artiele 56 Cst par 'interdiction expresse de la franc-magon-
neric ¢t des mouvements paralléles : les Old Fellows et la société philan-
thropique Unton.

Le Conseil fédéral renseigna le Parlement dans un rapport prudent,
mais ferme, du 4 septembre 1936 3%, I] y exposait avec clarté le probléme
soulevé par I'initiative en déclarant notamment :

« Deux éventualités: ou bien le complément apporté a la Constitution
restreint davantage le droit d’association, de sorte que ces sociétés seront
interdites alors méme qu’elles ne présentent rien d'illicite ou de dangereux
pour I'Etat, ou bien ees limites dans lesquelles les assoeiations peuvent
se constituer librement ne scront pas rendues plus étroites, et les soeiétés -
expressément désignées devront &tre interdites parce qu’elles présentent
des caraetéres qui les rendent illicites ou dangereuses pour I'Etat 24, »

Le Conseil fédéral était opposé & une limitation du droit d’assaciation,
Il jugeait que «1'association dangereuse » était une notion suffisamment
¢lastique pour englober tous les mouvements subversifs capahbles de
mettre 'Etat en péril 3, Restait & cxaminer les griefs contre la frane-
magonnerie. Le Conseil fédéral les énuméra Ies uns aprés les autres.
N'aceusait-on pas les francs-magons d’étre opposés a la démocratie, &
I'Etat, de dépendre de pouvoirs étrangers et de diriger la politique suisse
selon des instructions regues du dehors, d'étre hostiles a la religion, d'étre
noyautés par les Juifs 22 Autant de calomnies que le Conseil fédéral
n'eut pas de peine & éearter. Bluntschli, Jonas Furer, Ruchonnet, le
général Herzog et Dunant avalent été franes-magons, tout en étant de
vrais patriotes et de bons démoerates. Au moment de Dinitiative, les
influences frane-magonnes sur les autorités fédérales étaient négligeables;
aucun membre parmi le Conseil fédéral, au sein du Tribunal fédéral.
Guére plus de 2 Y, des députés. Enfin trés peu d’Israélites, ¢t non paoint
les plus représentatifs.

Dans ces conditions, le Conseil fédéral ne pouvait que conelure aa
rejet de 'imitiative. 1l fut suivi par le peuple qui, le 28 novembre 1937,
repoussa la modification constitutionnelle par 515327 voix contre
234 980. Seul Fribourg, sous I'influence du catholicisme, avait approuvé
Tinterdiction de la frane-magonnerie 38,
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40 Le régime des assemblées politiques

Jusqu’en 1936, les citoyens suisses jouirent de la liberté de réumaon
dans les limrtes tracées par la jurisprudence fédérale ; ¢’est-a-dire qu’une
réunion ne pouvait &tre interdite que daus la mesure o 'ordre public
était sérieusement et directement mis en danger, soit que les propos
tenus incitassent & des actes illicites, soit que les circonstances les ren-
dissent immédiatement dangereux.

L’ACF du 3 novembre 1936 contre les menées commumstes ne sem-
blait pas aller plus loin que la jurisprudence fédérale. 11 faisait obligation
aux autorités de police d’iuterdire les assemblécs et manifestations
communistes lorsqu’il y aveit lieu d’admettre qu’elles troubleraient
Pordre public ou mettraient en danger la sécurité du pays (art. 4) 4
Mais le message du Conseil fédéral, du 7 décembre 1936, qui déclarait
le parti communiste dangereux pour I'Etat, en modifia la signification.
Désormais, ce parti était pratiquement bors la loi puisqu’il ne pouvait
plus se prévaloir de la garantie constitutionnelle. Les cantons, qui pou-
vaient 'interdire, avatent & plus forte raison le droit d’en empécher les
manifestations publiques sans avoir & Invoquer le danger de troubles
locaux 345,

L’ACF du 5 décembre 1938 devait rendre plus générales les restrictions
apportées A la liberté de réunion. Désormais une réunion pouvait &tre
interdite, non seulernent si elle donnait lieu 4 une propagande étrangére,
de nature & renverser les iustitutions politiques, mais déja en cas d'infor-
mation inexacte ou déformée, de dénigrement des institutions démocra-
tiques, d’iucitation & la haine raciale ou religieuse {art. 7 combiné avec
Part. 2). La liberté de réunion subissait tout naturellement les restrictions
apportées a la liberté d’opinion. Cette législation préfigurait les pleins
pouvoirs et le contréle géuéral des assemblées politiques.



CHAPITRE 11

L’extension des pouvoirs de police du Conseil fédéral
1938-1945

Nous avons déja relaté a4 quel point la Seconde Guerre mondiale
modifia le partage des compétences entre le Parlement et Ie Gouver-
nement. Par arrété du 30 aodt 1939, PAsscmblée fédérale délégua
I'esscntiel de son pouvoir législatif au Consell fédéral. Désormais le
Gouvernement était responsable du maintien de la sireté de I'Etat, de
son mdépendance. Sa téche était encore singuhidrement compliquée par
la politique de ncutralité que les autorités entendaient déduire de notre
statut d’Etat neutre. Ce transfert de eompétence se concrétisa par une
législation plétherique uii le droit administratif joua un réle prédeminant.

La hberté de la presse fut pratiquement suspendue, les libertés
d’association et de réunion réservées aux monvements politiques qui
acceptaient les institutions politiques essenticlles du pays.

On peut ordonner cet amas de loi en deux groupes. Les unes tendent &
un contrle général de Uinformation afin d’éviter aussi bien les éearts de
langage & ’égard des belligérants que I'afflux d’une propagande étrangére
hostile & nos institutions, les autres & 'interdiction de partis politiques
dont les attaches avec I'étranger menacent la sireté de I'Etat.

Cette législation est bien souvent en rupture avec la tradition libérale
de la Confédération. Mais on peut admetire que 'imminence d’un danger
d’invasion habilitait le Conseil fédéral & restreindre gravement la [iberté
d’opinion. Ce droit d’exception disparut d’ailleurs avec la cause qui 'avait
susciré,

1° Le contrdle général de Pinformation

L’ACF du 8 septembre 1939 établissait une surveillance générale sur
la pnblication et Ia transmission des informations et des opinions {art.
premier) 36, 11 suspendait la liberté de la presse et d’une mamére plus
générale la liberté d’opinion. Avec cette ordonnance réapparaissaient
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des mesures administratives généralement eonsidérées comme des abus
de pouvorr : autonsation des nouveaux journaux, cOncession aux agences
de presse, suspension et interdiction des journaux réfractaires, eensure
appliquée & la presse rebelle, au cinéma, 4 la radiediffusion.

Le ehamp réservé a la libre expression se rétrécissait. Des mesures
admiuistratives frappalent non seulement des propos délictueux, mais
toute information ou opinion de nature & nuire & notre neutralité, i notre
indépendaunee, & la séeurité intérieure et A nos relations internationales.
Pis encore. Les délits ainsi créés u’étaient pas objet de normes préeises
ct stables, ils déeoulaient de la non-observanee de directives, d'injone-
tions sujettes & constantes revisions, au fur et & mesurc des dévelop-
pemeunts de la situation internationale. Bref, un systéme ol régnait en
maitre le prineipe d’opportunité.
~ Une atteinte aussi grave A la hiberté d’opinion et d’information ne pou-

vatt se justifier que par son but : sauver le pays d’un danger de guerre
imminent 347,

A. Les buts

a) Filtrer la propagande étrangére

Le déroulement des événements politiques, puis militaires, en Europe,
avait fait de notre pays un ilot démoeratique au sein d’un continent ol
les régimes totalitaires prédominaient. Déja I'avénement des régimes
{asciste et national-socialiste en Italie et en Allemagne, puis I'aunexion
de PAutriche avaient entrainé un certain isolement. L'état de guerre, la
capitulation de la France achevérent de rendre eette situation drama-
tique en mous coupant encore, du moius temporairement, du monde
anglo-saxon,

L'un des buts du contrdie de I'information visait & empécher que notre
pays fiit submergé par une propagande hostile 4 notre indépendanece et
4 nos institutions. Le danger de voir notre opinion publique désorientée
par l'attaque counstante de nos prineipes politiques, par les fausses
informations, la diffamation de nos autorités et de notre armée était
évident 38, Aussi, un eertain nombre de mesures étaient-elles destinées
4 filtrer la propagande et les mformations étrangéres.

L’ACF du 8 septembre 1939 sur le régime de la presse soumettait i
eoncession les agenees de presse et Interdisait la eréation de nouveaux
journaux % Son but était clair: empéeher que la Suisse ne fat sub-
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mergée de journaux a la solde de 'étranger, écarter les agences de presse
douteuses. Mais cette mesure manqua son but en bloquant le dévelop-
pement de la presse suisse, tandis que I'importation de journaux étrangers
ne faisait que croitre #°, Elle fut modifiée par ’ACF du 30 décembre 1941
qui autorisait la création de nouvelles agences et journaunx en cas de
besoin, ¢t 51 le requérant pouvait se prévaloir d’une indépendanee finan-
ciére et administrative vis-a-vis de I'étranger 351,

Dans le cadre du contréle de I'information, 1a division Presse et Radio
de 'Etat-major général de ’armée fut chargée d’examiner tous les envois
de la presse étrangére 352, Une section film se chargea de la censure
générale des films importés 353, Si la propagandc radiophonique ne pou-
vait étre contrdlée, les programmes étrangers de la Télédiffusion furent
censurés 354,

Le contrdle général semble avoir été cependant trés modéré. 11 ne
visait pas b exclure toute propagande étrangére, mais 4 élimincr seule-
ment certains excés. Ainsi, les Journaux étrangers n’étaient retenus que
§'ils eontenaient des faux bruits, des insultes & I’égard des puissances
belligérantes ou s’ils attaquaient notre armée 3%, Les statistiques dont
nous disposons confirment 'extréme mansuétude des instances de.
contrdle. Ainsi, sur 200 000 brochures ou livres examinés, 578 seulement
furent interdits, 380 interdits d’exposition. Sur 17 885 films contrélés,
233 furent interdits (1,3 %), 353 'objet de coupures (2,3 9} 3%,

”
b) Imposer 4 notre presse et aux autres moyens d’expression une
attitude neutre '

Mais le contrdle de linformation avait ponr but essentiel d’imposer
une grande retenue i la presse, au film et & la radiodiffusion swisse dans
leur appréciation des événements internationaux. Le probléme n'était
pas simple. Dans son écrasante majorité, I'opinion pnblique était hostile
au national-soclalisme. Nos grands journaux qui, en Allemagne, avalent
fait 'cbjet d’interdiction dés 'avénement du régime hitlérien, n’étaient
pas disposés a cacher leurs sympathies 857,

Le Conseil fédéral justifiait son intervention par notre statut de neu-
tralité 38, Non pas que la neutralité, rapport juridique entre Etats,
limité aux pouvoirs publics, touchét cn principe les individus. Mais le
Conseil fédéral jugeait qu’une divergence profonde cntre 'attitude
officielle du Gouvernement et celle de I'opinion publique ne serait pas
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acceptée longtemps par les puissances de I'Axe 39, Cette politique de
neutralité, nnposée 4 la presse et aux autres moyens d’expression, fut
largement eritiquée. Elle donna lieu a4 de longues polémiques sur le droit
de la neutralité %8¢, De tels débats paraissent anjourd’hui futiles. Le
contréle de la presse fut un aete politique, destiné & éviter le pire :
Penvahissement du pays, et non un développement plus ou rnoins
inattendu des théories sur la neutralité.

A tort ou A raison, les autorités fédérales estimaient en effet qu'une
hostilité sans retenue de notre presse & I'égard des puissances de I'Axe
provoquerait une intervention militaire et une tentative d’invasion, en
tout eas des sanctions économiques eapables d’asphyxier I'économie du
pays %L De maniére diabolique, I'Allemagne faisait en effet accroire
qu’elle attaehait une importanee extréme aux aflirmations de la presse
suisse. 11 semble bien qu’elle ait voulu contraindre notre pays & signer un
accord de presse dont Ia violation aurait entrainé des représailles offi-
cielles 392, Dans ce but, elle n'hésita pas 4 provoquer elle-méme I'indi-
gnation des journaux suisses. Le professeur Karl Weher, consulté par la
seetion Presse et Radio, a bien mis en lumiére la tactique des milieux
allemands dans eette guerre psychologique. La eampagne de presse
débutait par une attaque générale de nos institutions et du Conseil
fédéral. Aprés que nos journaux eurent réagl 4 ees propos, la réplique
allemande se concentrait sur notre presse qu’elle tenait pour responsable
de la tension politigue et d’un éventuel conflit. Dans une quatriéme
phase, les milieux allemands se contentaient d’enregistrer les cifets de
cette eampagne de diserédit dans 'opinion publique 36,

Force est de constater que cette stratégie, amoreée bien avant le début
du eonflit 24, porta ses fruits, notamment dans les milieux de I'armée 3%,
Llle est, sinon & Vorigine des mesures de eontrdle de la presse, du moins
la eause de leur application draconienne.

B. L'organisation

L’ACF du 8 septembre 1939 attribuait, non pas au Consell fédéral,
mais au commandement de 1’armée, 1a surveillance de I'ensemble des
moyens d’expression (art. premier). 1] ne réservait au Conseil fédéral que
certains droits (décréter une censure préalable générale, donner des ins-
tructions générales, nommer une commission de recours). Dans ces
limites, I'armée rostait libre de choisir les mesures administratives
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adaptées aux circonstances. Elle se voymt conférer un pouvoir régle-
mentaire.

Le contrile de la presse par I'armée souleva de vifs remous, Livré &
des non-spéeialistes, il se révéla au début maladroit et incohérent. Les
parlementaires soeialistes reprochérent surtout au Conseil fédéral de
n’avoir point sauvegardé la prééminence des pouvoirs civils 3%, Devant
la vigueur d’unc tellc réaction, le Conseil fédéral fit marche arriére. 11
s’engagea i micux faire respecter son autorité 367,

11 tint parolc en édietant 'ACF du 31 mai 1940 qui restreignait les
pouvoirs de’armée dans la surveillance de la pressc suisse 368, La nouvelle
ordonnance fixait les différentes sanctions administratives applicables.
Elle attribuait les sanctions sévéres 4 une commission de la presse &
prédominance civile, définissait les pouvoirs de la commission de recours
nommeée par le Conscil fédéral.

Mais le commandement de I'armée n’aceepta qu’avec réticence cette
nonvelle organisation qui le laissait responsable d’un contréle ol toutes
les décisions importantes lui échappaient . Devant les attaques
répétées du Gouvernement et de la presse allemande, le général Guisan
étart au surplus d’avis qu'une censure préalable générale s’imposait 3%,
Le Conseil fédéral s’y opposa. Aprés une série de démarches du comman-
dement en chef, 1} accepta de décharger 'arméce de cette tache.

L’ACF du 30'décembre 1941 transférait au Conseil fédéral la haute
surveillance sur ensemble des moyens d’expression, mais il ne changeait
rien & l'organisation du contréle 7!, La division Presse et Radio de
I’Etat-major général était simplement subordonnée au Conseil fédéral.
Ce régime devail subsister jusqu’a la fin de la guerre 272,

C. L’exercice

Le contrdle de Finformation décrété par le Conseil fédéral dépassait
largement la surveillance traditionnelle que toute guerre cntraine sur les
nouvelles militaires et économiques. Il tendait, nous Yavons dit, &
imposer & I'ensemble des moyens d’expression une certaine ncutralité
dans l’appréciation des événements internationaux et de notre paolitique
extéricure.

Le contrdle étonnait par son étendue et sa nature.

Par son étendue : il entrainait la ecensure préalable générale du film 37
et des émssions radiophoniques 34, I'examen de tous les journaux %%,
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brochures et livres édités en Suisse 3%, dont les éditions étalent menacées
de suspension ou de censure préalable en cas d’infraction.

Par sa naturc: ces prineipes étaient renfermés dans le prétendu acrété
fordamental du 8 septembrec. 1939, émanant de la division Presse ot
Radio 377, L’arrété interdisait une séric d’informations militaires et éeo-
nomiques en rapport avec la défense nationale ; il demeurait, sur J¢ plan
politique, beaucoup plus vague : toutes les informamtions qui pouvaient
compromettre notre sécurité extérienre ou intérieure, le maintien de la
neuwiralité, étaient interdites (art. premier).

Appliquée de tagon draconienne, cette clause générale emnpéchait la
presse d’accomplir son réle d'information. Aussi les principes du, contréle
de la presse, publiés le 6 juin 1940, étaient censés carifier la sitnation 3%,
lls réaffirmaient le droit du citoyen swisse & des informations par la
presse (art. premier). Ils plagaient surtout les polémiques de politique
intéricure & Uabri du eontrdle, dans la mesure, du moins, ou clles ne
coneernaient pas armée. En politique extéricure, en revanche, ils ne
rétablissaient pas la Liberté d’expression et d’information. Un journal
ne pouvait eiter que des sourees sires, il devait s’abstenir dans ses
jugements de toute offense ; la critique n’était permise que si clle 8tait
mesurée et objective et ne se faisart pas I'interpréte d’une propagande
étrangere.

Au gré des événements internationaux, 'appréeciation des antorités de
contrdle variait, de nouvelles prescriptions étaient sans cesse élaborces,
au point de former un reeuetl. Dans certains cas, la presse se voyait
purement ct simplement signifier la fagon dont elle devait cornmenter ou
traiter certains événements 3. Dans cet imbroglio, les rédacteurs se
débronillaient comme ils pouvaient. Bien que la mauvaise volonté ne fat
Je Tait que d’une minorité, un grand nombre de journaux furent frappés
de sanctions. Citons deux exemples. La NZZ regut un avertissenient pour
un article remarquablement doeumenté sor la situation en Ttalie intitulé
« Rome et Trévise ». Motif : elle ne mentionnait pas de sources officiclles
jugées seules siires. Iin réalité, vu la situation confusc qui régnait alors
en ltalic, vers la fin de la guerre, les sources officielles étatent muettes ou
mensongéres 380, La Thurgaver Zeitungregut également un avertissement
pour avoir protesté clairement conire Pimvasion de la Gréce et de la
Yougoslavie.

On l'accusa d’avoir identifi¢ notre nentralité & eelle de Ia Yougos-
lavie 38
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Un ACF du 31 mat 1940 avait fixé la nature des sanctions 32, T| s’agis-
sait exclusivement de sanctions administratives qui frappaient un organe
de presse ¢t non les journalistes responsables 3%, Elles s¢ subdivisaient
en sanctions légéres (avertissement personnel et séquestre) laissées & la
division Presse et Radio et ¢n sanctions sévéres (avertissement public, cen-
sure préventive, suspenston ou interdietion) qui relevaient de la Commis-
sion dela presse. Le ehoix de la sanction dépendait naturellementde la gra-
vité del'infraetion, mais sans doute aussi de questions de pure opportunité.

1 est intéressant de connaitre I'ampleur de la répression, ses victimes,
ses motifs les plns souvent invequés. Nous ne disposons pas d’une statis-
tigue compléte des sanctions infligées. L’Etat-major de I'armée n'a
publi¢ des renseignements coneernant les journaux que jusqu’a fin jan-
vier 1942, date A laguelle le Conseil fédéral reprit la téte du contréie de
I'information. Durant eette période, on reléve deux interdictions, quinze
suspensions, dix cas de mise & la censure préalable, trente et un avertis-
sements publies 3., Nous nc connaissons rien sinon le nombre des
recours dont la eommission nommée par le Conseil fédéral a été saisie
durant la guerre. On dénote quarante-deux eas de sanctions sévéres
(9 avertissements, 9 censures préalables, 21 suspensions, 3 séquestres).
Mais ces chiffres sont bien inféricurs & la réalité, car la proeédure de
receours ensemhle pas avoir été trés suivie 3%, '

Parmi les journaux frappés de suspension, d’interdiction ou de censure
préalable, on reléve la plupart des journaux d’extréme droite: Neue
Basler Zettung, Le Pilori, Die Front, Der Grenzbote, Neue Wege ; de nom-
breux journaux soclalistes : La Sentinelle, Le Peuple, le Berner Tagivacht,
la Thurgauer Arbeiter Zeitung, la Volksstimme de Saint-Gall, le Schwytzer
Demokrat, mais aussi des journaux modérés comme la Libera Stampa et
In NZZ %3 Un tel éehantillonnage, aussi incomplet soit-il, suffit & man-
trer le sens du contrdle. 11 frappait les journaux exirémistes, mais aussi
tous ceux qui n’arrivaient pas & refréner leur hostilité ouverte au Reich
hitlérien. C’était le eas des journaux socialistes, plus rarement des jour-
naux modérés.

Les motifs de sanetions confirment I'importanee attribuée au contrdle
dans la défense de notre neutralité et le maintien de nos relations exté-
rieures. Sur quarante-deux reeours contre des sanctions graves, trente-
trois ont pour raison la défense de la neutralité, dec I'indépendance, de la
sécurité extérieure, les relations diplomatiques. Pas un ne concerne la
séeurité intéricure 397, ‘
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L.e eontréle de F'information devait naturellement disparaitre avec la

fin du conflit armé. La plupart des mesures furent abrogées dans le cou-
rant de I'été 1945 388,

20 Les interdictions de partis politiques
A. Linterdiction des mouvements d'inspiration nalionale-soctaliste

11 serait vain de voir dans 'apparition des mouvements d’extréme
droite un phénoméne interne, seerété par l'insuffisanee des struetures
politiques on éeonamiques, et dont le programme proposerait une réforme
cohérente des institutions.

Si ces mouvements regroupaient des milieux assez divers : petits eom-
mergants, artisans, employés, petits paysans, touchés par la erise écono-
mique ainsi qu'un certain nombre d’intelleetuels et d’étudiants en mal
d’emplot, I'idéclogie dont ils se réclamaient empruntait largement & des
doetrines étrangéres sans rapport avec notre histoire, sans traditions 3%,
1ls rejetaient avec la inéme haine le marxisme, le libéralisme et ses insti-
tutions politiques, dénoncaient les Juils et les francs-magons, pronaient
un Etat autoritaire sur le prineipe du chef, un eertain corporatisme
économique. Autant de points communs avee le national-socialisme ou le
faseisme.

I.’apparition en Suisse allemande des milieux frontistes avait d’ailleurs
coincidé avee la prise du pouvoir d’Hitler en Allemagne 3. En Suisse
romande et au Tessin, des mouvements paralltles étaient plutdt inspirés
du faseisme frangais ou italien 3. A ses débuts, le Front national rem-
porta des succés locaux. L'un de ses ehefs, le DT Henne, remporta &
Sehaflhouse environ 25 %, des suffrages lors d’une éleetion complémen-
tsire au Conseil d’Etat 32, Sur le plan national, les Fronts animérent la
vie eonstitutionnelle en langant plusieurs initiatives. L'une tendait 4 la
revision totale de la Constitution 33, une autre a Dinterdiction de la
franc-magonnerie 34, Le peuple suisse les rejeta. Mais foree est de eons-
tater que 'extréme droite s’était taillé un certain sueeés en recueillant un
nombre de voix egnsidérable.

Les Fronts connurent en revanche un échee cuisant aux élections an
Conseil national de 1935. 1ls n’olitinrent qu’un siége & Zurich (Tobler).
L’Union naticnale, de tendanee faseiste, en obtint un pour sa part a
Gendve 5, Cette date marque le déclin de Pextréme droite sur le plan
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¢lectoral. Rendue prudente par I'évolution de la dictature hitlérienne, la
droite traditionnelle avait retiré son appul 4 un mouvement de plus en
plus marqué par le national-socialisme. Le mouvement était par aillenrs
affaibli par de nombreuses scissions. Les extrémistes du Front national
quittérent cette formation pour fonder divers groupements plus nette-
ment tournés vers I’Allemagne 3%, Jusqu’a la Seconde Guerre mondiale,
ces formations politiques ne eréérent done pas un véritable danger pour
I’Etat. Elles pronaient certes une modification radicale de notre systéme
politique, mais prétendaient s’en tenir anx voies constitutionnelles, Leur
foree réelle les empéchait d’ailleurs de passer 4 I'action.

L’état de guerre en Europe changea la situation. Les buts du frontisme:
un Etat autoritaire allié 4 I’Allemagne, devenaient réalisables par la
pression militaire et économique que ’Allemagne pouvait exercer sur
notre pays. La plupart des dirigeants n’hésitérent pas 4 mettre leur
organisation au service du Reich et du parti nazi. Leurs formations revé-
taient dé&s lors un donhle aspect ; elles menaient extéricurement 'activité
normale d’un parti politique, mais intérieurement se livraient & 'action
elandestine (espionnage militaire, politique et économique, formation de
milices, plan en eas d'invasion) 3%7,

Déja I'enquite du 10 novembre 1938 avait révélé que les chefs du
Volkshund et du Bund der Treuen Eidgenossen se livraient & I'espion-
nage politique an profit du Reich 38, La surveillance des autres forma-
tions donna lien aux mémes constatations. 1l n’est dés lors pas étonnant
que, malgré le risque de représailles, le Conseil fédéral firt contraint a de
nombreuses interdictions. Relevons hrigvement celles de la Schweize-
rische Gesellschaft der Freunde einer autoritidren Demokratie, organisme
de remplacement du Vaolkshund dont le chef Leanhardt vivait en Alle-
magne %%, du Mouvement national suisse qui regroupait, a I'instigation
de I’'Allemagne, plusieurs farmations menacées d’interdiction 4%, de la
Nationale Opposition, mouvement saint-gallois qui avait obtenu un
sitge au Grand Conseil 47, de I'Eidgenédssische Arheiter- und Bauern-
partei 4%2 qui comprenait les employés allemands de la Reiechbahn, enfin
de la Nationale Gemeinschaft Schaffhausen et du Rassemblement fédéral
qui prolongeaient le Front National 493, Cette derniére formation était le
plus modéré des groupes extrémistes. Pour des raisons d’opportunité, le
Conseil fédéral et préféré la surveiller plutdt que de 'interdire. Mais a la
suite d'un procés menant 4 des cxéculions capitales pour espionnage
militaire, on découvrit que le parti était infesté de traitres. 11 fut interdit,
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le 6 juillet 1943, en méme temps qu’un groupement parailele de Sehafl-
house. Les arganes de presse du parti, Die Front et Der Grenzbole furent
en m&me temps mnterdits aprés avoir eu maintes fois maille & partir avee
le contrdle de 'information 404,

B. L’'interdiction des moucements eommunistes

A la veille de la Seconde Guerre mondiale, la situation dn Parti eom-
muniste suisse présentait eertaines analogies avee celle des mouvements
d’extréme droite : hostilité de principe & nos institutions au profit d’un
Etat totalitaire, organisation en eellules destinées 4 'action clandestine,
dépendance a 'égard d’un parti au pouvoir a I'exténcur,

Mais, pas plus que les formations d’extréme droite, il ne présentait
encore un danger sérieux pour I'Etat. Les décisions du 7¢ Congrés du
Komintern {été 1935) tendaient au eontraire & éviter que le parti {0t mis
hors la loi. Les efferts vers un front populaire succédaient aux appels &
la violence 495, Sur le plan éleetoral, les résultats étaient fort modestes.
Le parti ne disposait d’aueun siége au Conseil national, sa foree n’était
réelle qu'a Zurich et & Bile 8. Et pourtant 'hostilité a son égard était
vive, Certains cantons I'avaient déja mterdit, sa propagande était pro-
hibée de maniére générale.

L’état de guerre n’entraina pas un aceroissement notable du danger de
subversion communiste. Au eontraire de 1’Allemagne, 'URSS restait
sans influence sur notre politique. Livrés & eux-mémes, les commumstes
n’entreprirent rien de séricux qui pidt menacer nos institutions ; les
proeés qui lenr furent intentés en apportérent la preuve 7. 1] est vrai
que ni eette attitude ni le cours de la guerre n’étaient vraiment prévi-
sibles. Aussi n'est-il pas étonnant que par arrété du 6 aodt 1940, le
Conseil fédéral etit interdit au parti eominuniste toute activité, sans le
dissoudre eneore cependant et en laissant siéger ses élus aux Parlements
cantonaux 4%, Mais eetle situation n’était que provisoire. Un ACF du
26 novembre 1940 dissout le parti et frappa d’interdiction ses organismes
annexes ou de remplacement 4%,

La Fédération socialiste smisse subit le méme sort, le 27 mai 1941 #19,
Implantée dans le canton de Vaud et surtout 3 Gendve, elle avait pris
sous la direetion de Nieole un caraetére de plus en plus eornmuniste. La

Défense populaire, mouvement de remplacement genevois fut interdit &
son tour par ACF du 17 avril 1942 2,
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Mais ces dernitres interdictions soulevérent un certain malase. La
Fédération soctaliste suisse joulssait 4 Genéve d’une force électorale -
considérable que son interdiction n’entama peint. Aux élections canto-
nales des 7 et 8 novembre 1942, 25 9%, des électeurs suivirent les consignes
du parti en votant nul 412, Le sentiment que le jen de la démocratie était
fanssé sans profit réel pour I'indépendance et la sécurité du pays se fit
jour. Au Parlement, le Parti socialiste suisse demanda par deux fois,
mais sans sucees, la levée des interdictions de partis 18,

Deés 1943, le parti communiste reprit d’ailleurs son activité politique
de plus en plus ouvertement en jouissant d’une quasi-impunité. Les 14 et
15 avril 1944, 1l regroupait ses forces sous le nom de parti du travail. En
octobre, son organe La voiz ouvriére était autorisé #%. Dans leur lutte
contre le national-socialisme, les communistes s’étaient trouvés, hien
malgré eux, au c6té des démocrates. Cette évolution due an réle de
I"'URSS dans lc conflit mondial ne pouvait pas ne pas influencer 'attitude
du Conseil fédéral.

C. Les conséquences juridigues des tnterdictions de pariis
a) Sur I'organisation du parti

10 Les interdictions de partis politiques entrainérent leur dissolution
sur le plan civil. On s’est demandé si les autorntés politiques jouissaient
vraiment d’un tel pouvoir ou si cette mesure n’étail pas de la compétence
exclusive des autorités judiciaires. L’article 78 CCS n’attrbue-t-il pas au
juge la dissolution des associations illicites ou immorales ? La question
n’était pas sans importance. Confier ceite tiche anx tribnnaux revenait
4 accorder aux associations politiques des garanties de procédure et de -
fond en raison de I'indépendance des tribunaux.

La réponsc du Tribunal fédéral fui ambigui. Dans Yarrét Humbert-
Droz de 1932, il réservait encore au juge civil la compétence de dissoudre
un parti politique 45, mais dans 1’arrét Barraud, il accordait an pouvoir
exécutif une compétence concurrente dans le cadre de son pouvair régle-
mentaire 4%, 1] est vrai que des motifs sérieux militaient er faveur de
cotte solution. Comment assurer unc procédure rapide ct uniforme si la
Confédération devait agir devani tous les tmbunanx cantonaux ou le
parti était organisé. 1l était en tout cas diflicile de concilier la longueur
d’une telle procédure et la sireté de 'Etat 417, Au surplus, Iarticle
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78 CCS ne prévoit pas le cas des associations dangereuses pour 'Etat. 1]
n’est donc pas étonnant que le Conseil fédéral ait prononcé lui-méme la
dissolution du parti communiste. Un arrété d’exéeution du 17 décembre
1940 réglait la hiquidation foreée de son patrimoine 48 L'ensemble des
éerits était confisqué par le Ministére public (art. 2), le solde actif reve-
nait aux eantons dans lesquels le parti avait son siége (art. 3). Cette
réglementation servit de modéle & la dissolution des mouvements
d’extréme droite 41°,

2¢ Un parti reeourt souvent 4 'action politique, économique ou cultu-
relle d’autres groupements aux tendances moins affichées. 11 aceroit ainsi
sa sphére d'influence dans la sociéts. L'interdiction d’un parti, sous peine
de rester inefficace, doit souvent frapper aussi ces groupements annexes.
L’arrété d'exéention du 17 déeembre 1940 réservait au Département
fédéral de justice et police le droit de désigner les organismes de caractére
communmniste (art. premier). Deux ordonnances ¢n dressérent la liste 420,
11 s’agissait d’associations aux buts fort divers (mouvements de jeunesse,
®uvres sociales, librairies, soe1étés de musique, ete.). La dissolution du
Rassemblement fédéral nécessita les mémes mesures 421,

39 Un parti interdit a tendance & se reformer et & reprendre son activité
sous une autre étiquette. Aussi Pensemble des arrétés d'interdictions
g’é¢tendaient-ils aux mouvements de remplacement. Mais le Consel
fédéral renonga A abuser de eette notion fort commode pour élargir une
répression limitée au départ. Le parti communiste préféra d'ailleurs
rester dans V'aetivité clandestine. Lorsqu’en 1943, le Parts du travail fit
son apparition, le Conseil fédéral ne tenta pas de l'interdire malgré son
caractére nettement communiste. Les mouvements d’extréme droite, en
revanche, usérent et abusérent de ce stratagéme. 1ls maniérent avec tant
d’art la dissolution volontaire, la scission et la fusion que le Conseil
fédéral renonca bien vite & rechercher d’éventuels liens de filiation.

b) Sur les membres

L’interdiction d’un parti politique supprime dans le meilleur des cas
son organisation. Restent les membres. Que deviennent-ils et quel est
leur statut’?

Le probléme n’est pas faeile & résoudre, ear une mesure d’interdiction
frappe de fagon variable un cercle indéterminé de citoyens. D'une
maniére générale, une interdiction ne se limite nullement 4 suspendre la
liberté d'association, elle frappe des eitoyens dans leurs droits politiques
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et dans d’autres libertés publiques 422, Examinons successivement ces
.deux aspects.

10 Les droits politiques. L'interdiction d’un parti ne supprime pas le
droit de vote de ses membres, mais elle en restreint exercice. Un électeur
ne peut plus voter pour le parti de son choix. Il est vrat qu'une telle
situation se retrouve chaque fols qu'un parti renonce & présenter des
candidats & une élection. Mais ici, cette restriction est le fait de I’'Etat qui
intervient dans le jeu de la démocratie,

L’arrété de dissolution du parti communiste prévoyait que ses membres
ne pouvaient appartenir & une autorité fédérale, cantonale ou communale.
Cette disposition qui fut aussi appliquée aux extrémistes de droite, leur
retirait done le droit d’éligibilité. 1] va sans dire qu’une telle clause n’était
nullement en accord avec la législation fédérale ou cantonale. L’article 75
Cst accorde le droit d’éligibilité & tout citoyen laique, ayant droit de vote.
Bien davantage qu’une nouvelle incompatibilité, le Conseil fédéral créait
une condition subjective &4 I'éligibilité ; la qualité de communiste était
assimilable & I'interdiction ou 4 une condamnation pénale. 51 la clause
d’inéligibilité était inconstitutionnelle, elle n’était pas davantage en
accord avec la lot fédérale du 14 févrer 1919 sur les élections au Conseil
national qui ignore I'existence des partis et requiert simplement qu’une
liste de candidats soit munie de quinze signatures {art. 5). On pouvait
dire la méme chose des dispositions cantonales. Droit d’exception, la
clause d'inéligibilité ne trouvait son fondement que dans I'arrété sur les
pleins pouvoirs de 1939, ‘

La déchéance des députés élus représentait une atteinte encore plus
grave aux principes constitutionnels de notre démocratie libérale. La-
Constitution fédérale ne quahfie-t-clle pas les députés au Conseil national
de représentants du peuple suisse (art. 72 Cst) qui votent sans instruc-
tions (art. 91 Cst). Priver des députés de leur mandat en raison de leur
appartenance 4 un partl, ¢’était tout au contraire reconnaitre qu’ils ne
représentaient que ce parti et qu’ils suivaient ses instructions 4%,

L’application des mesures de déchéance n’entraina pas de difficultés
sérieuses. L'extrémisme politique était peu représenté dans les Parle-
ments. Le Conseil fédéral avait pourtant pris un risque en laissant aux
assemblées législatives le soin d’exclure de leur sein les indésirables 424,
11 est vrar qu’il s’était réservé un droit de revision. Au Conseil national,
il fallut attendre 'interdiction de la Fédération socialiste suisse pour
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que, dans sa séance du 12 juin 1941, le Conscil national pronongit la
déchéanee de quatre députés affiliés & ee parti. Sur le plan eantonal,
Pinterdiction du parti communiste entraina la déchéance d'un certain
nombre de députés & Béle 4% et & Zurich, celle de la Fédération socraliste
suisse de vingt-sept députés gencvois 426,

Mais eces mesures laissatient de nombreuses questions en suspens.
Suffisait-il qu'un député it porté sur une liste extrémiste pour qu’on
pit admettre qu’il en partageait toutes les idées subversives 47, Le pro-
bléme était plus complexe eneore lorsqu’il s’agissait d’épurer les listes
¢lectorales des eandidats extrémistes. Que fallait-il entendre notamment
par communiste ? Le fait d’avoir été membre actif du parti, d'étre
connu pour son activité ou son orientation pelitique. Un danger sur-
gissait en tout cas : celui de juger uniquement en fonction d’une activité
© passée, et de méconnaitre ainsi certaines eonversions politiques. Sailsi de
plusicurs recours, le Tribunal fédéral devait invoquer une compétence
exclustve du Conseil fédéral. Un changement d’opinion semble n’avoir
été admis qu’avee beaucoup de prudence. Le fait d’avoir adhéré 4 une
liste sans parti #8 ou d’un autre parti 42® n’a en tout cas pas été jugé
sullisant.

20 Les libertés publiques. 11 est diflieile de concevoir une interdietion de
parti politique qui ne porte pas atteinte & d’autres libertés publiques en
dehors du droit d’association. On reconnait en général que le lien entre la
hberté d’opinion et la liberté d’association est trés étroit, que cette der-
niére n'est bien souvent qu’un aspect de Vautre. Et pourtant, si 'on
examine le danger que I'exercice de ces lihertés fait courir & I'ordre
public ou & la siireté du pays, la sobdarité de ces deux libertés ne parait
pas aussi évidente, On admet, en effet, que le phénomine associationnel
rend la réalisation d'une doctrine politique plus proche 9, qu'une idée
répandue par la parole ou la presse est peu dangereuse aussi longtemps
qu’clle ne s’appuie pas sur I'action tant soit peu cohérente d’un mouve-
ment politique. L'interdiction d’un parti ne devrait done viser qu’a
supprimer son organisation, ses manifestations collectives (presse de’
parti, assemblées) sans toucher 3 la propagande purement individuelle.

Mais, pour des raisons essentiellement pratiques, une telle distinetion
semble inapplicable. Aprés avoir supprimé un parti, que reste-t-il pour
discerner son activité ultérieure, si ce n’est I'idéologie qui apime ses
membres et les pousse A rechercher de nouveaux moyens d’expression.
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Lalégislation d’exception dn Conseil fédéral n’a pas échappé 4 ce dilemme.
L’ACF dn 6 aotit 1940 interdisait tonte activité communiste et toute
propagande individuelle avant méme de dissoudre le parti. L'interdiction
des partis d’extréme droite a préeédé ou suivi une législation pénale qui
pumssait sor un plan individuel la plupart des aspects de lenr 1déologiec.
On ne peut acenser le Conseil fédéral d’avoir mangué de Jogique. 1]
convient simplement d’admettre gue les interdictions de partis peli-
tignes entrainent nécessairement nne atteinte & la liberté d’opinion snr
nn plan individnel. De maniére certes moins étendue, les interdictions
de partis portent aussi atteinte 4 la liberté du eomnmeree ¢t de I'industrie
ct an droit de propriété. Il suflit de rappeler que la législation du
Conseil fédéral a entrainé la dissolution de soeiétés immobiliéres, de
librairies, d’imprimeries et d’cenvres sociales ¥ dont les biens ont fart
Pobjet de confiscation %2,

D. La fin des interdictions de partis politiques

Un ACF dn 27 février 1945 %3 prononca la levée des interdietions de
partis (art, 6). Cette mesure de libérahisation était valable aussi bien 4
Iégard du parti communiste, des groupes d’extréme gauche gne des
différcnts monvements d'inspiration nationale-socialiste. 11 est vral que
Parrété prorogeait en méme temps les sanctions pénales destinées a
réprimer les exeés de la propagande extrémiste (art. 1-5).

Ponr bien marquer le earactére exceptionnel des mesnres d’inter-
diction, les poursnites engagées furent suspendues dans la mesure oit
Pinfraction se limitait & unc action partisane clandestine ou & des actes
de propagande individuelle (art. 7). L’exécution des peines pronancées
fnt également snspendue {(art. 7;). Par contre les éerits et biens confisqués
ne furent pas restitués {art. 7,) et la fin de la déchéance des députés
extrémistes n’entraina pas de réélection immédiate (art. 8).



CHAPITRE I

Les survivances du droit d’exception
(ACF 29 décembre 1948)

La liberté est la régle. En période de tranquillité, il est normal que les
manifestations d’opinions soient débarrassées de toute entrave adminis-
trative, que le droit pénal ne frappe que celles qui constituent des délits,

1l n’est douc pas surprenant que les mesures fédérales d’exception aient
disparn eu ne laissant pour tout vestige que 'ACF du 29 décembre 1948
sur la propagande subversive. Les cantons sont & nouveau pleinement
compétents pour assurer 'ordre public. La presse, les réunions, les
associations ne sont plus sujettes a des sanctions, sur le plan local, qu’en
cas de danger sérieux, direct et imminent,

On peut s’étonner, en revanche, que notre systéme juridique ne prévoie
pas de législation fédérale valable pour le temps de troubles politiques
ou de guerre. Nous n’avons pas, & I'image de la France, des lois sur I'état
de siége ou de guerre. Cette particularité est frappante pour les mesures
administratives appelées 4 restreindre la liberté d’opinion. De la légis-
lation d’exception si étendue de la Seconde Guerre mondiale, il ne reste
que I'arrété cité plus haut. Si un nouveau eonflit venait & surgir, tout
serait & recommencer en hiite, et ceel non par le Parlement, mais sans
doute & nouveau par le Gouvernement fédéral. Sagesse ou ineonscicnee ?
Il est vrai qu'unc législatioun détaillée serait parfaitement vaine devant
I'imprévisibilité des événements. Mais avee les cxpériences accumulées
durant les deux guerres mondiales, nous serious parfaitement & méme
d’édicter une loi cadre qui fixerait dans quelle mesure Ja liberté d’opinion
doit &tre respectse.

Examinons toutefois ce qui subsiste de la législation d’exeeption.
L’ACF du 29 décemhre 1948 charge le Ministére public de la Confédé-
ration de saisir les objets qui peuvent servir & la propagande subversive.
La confiscation ressortit au Conseil fédéral.

La notion de propagande subversive est trés large. 1! s’agit de tonte
manifestation d’opimon propre 4 mettre en danger la sitreté intérieure
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ou extérieure de la Confédération, en particulier I'indépendance, Ia
neutralité, les relations avee I'étranger, les institutions politiques et
notamment démocratiques de la Suisse ou les intéréts de la défense
nationale, de mé&me que les éerits ou objets antireligieux. Bien que par
objet, il [aille entendre avant tout les produits de la presse, il pent s’agir
ausst de films #4, de disques, d’'insignes, pourvu qu’ils incorporent une
idée subversive,

L’ordonnance requiert la eollaboration des services douaniers et
postaux. Elle est de nature & modifier le fonctionnement Iégal de ees
services publics, réglé notamment par la loi sur les douanes du 187 gctobre
1925 et parla lot sur le service des postes du 2 octobre 1924, Les autorités
douaniéres ne peuvent séquestrer, en effet, que les publieations immo-
rales {art. 36, LsD, art. 55 réglement d’exécution). Quant aux envois
postaux, la Constitution en garantit le secret, du moins s’ils sont fermés
(art. 36 Cst). L’administration ne peut les détourner qu’en eas d'instrue-
tion pénale ou pour prévenir un crime ou un délit {art. 65 LsP). Il est vrai
que les postes jouissent d’un eertain pouvair de eensure sur les envois qui
contiennent des propos injurieux, qu’elles peuvent livrer an Ministére
publiec ceux qui ineitent au crime (art. 25 LsP). Mais la notion de pro-
pagande subversive dépassc largement fes dérogations adinises par la loi.

L’application de cette ordonnance semble avoir été jusqu’h présent
assez modérée, Dans sa formulation générale, ¢lle peut cependant porter
des atteintes inadmissibles & la liberté d’opinion. Le Conseil [édéral a
eonfisqué surtout la propagande extrémiste, nationale-socialiste, fasciste
on commumiste. Parfois cette littérature n’est m@me pas destinée & notre
pays 8, Presque toujours le maintien de relations diplomatiques cor-
rectes semble le mobile déterminant du Conseil [édéral. Qu’il s’agisse
d'interdire des cartes ou des tracts attaquant PURSS 438, une brochure
justifiant une attaque perpétrée contre la Iégation de Roumanie 47, des
Jivres faisant I'apologie du national-soeialisme et d’Hitler %8, des im-
primés sur les troubles du Moyen-Orient 3%, Rarement, la confiscation a
pour ohjet de préserver la séeurité intérieure. Citons cependant la menace
de séquestre d’un manuel italien réédité en Suisse, en raison de passages
irrédentistes 449, I'interdietion d’une brochure des Témoins de Jéhovah,
L’ Eglise catholique au X X° siécle, propre & troubler la paix religieuse 4%,

La saisie du matériel de propagande électorale, importé en Suisse en
vue des élections parlementaires par des partis}italiens semble bean-
coup plus contestable, On ne voit pas, & premiére vue, en quol cette
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propagande est de nature & troubler I'ordre public #2. L’ACF du
29 décembre 1948 apparait en définitive comme une arme redoutable.
Son application & la littérature du pays ne nous parait compatible avee
la Liberté de Ja presse qu’au cas oi un danger sérieux, direct et immi-
nent menace ’ordre public.



CEAPITRE 1V

Le contréle cinématographique

« Il n’y a de Yiberté publique en droit positif que celle dont 1'exercice
est garanti et organisé par la Constitution ou du moins par la Joi. » Cette
maxime francaise est d'une validité générale, en admettant qu'une
liberté peut &tre implicitement reconnue 3, Est-1l das lors sensé de parler
de la liberté du cinéma comme on parle de la liberté de la presse, c’est-
a-dire d’une libre expression par le moyen du film ?

La réponse A cette question est ambigud. Le Tribunal fédéral reconnait
au cinéma la liberté du commerce et de I'industrie, plus rée¢émment la
liberté d’opinion eongue aussi comme une liberté de I'art. Mais, pour les
raisons que nous avons exposées, sa jurisprudence trés réservée et limitée
aux actes arhitraires a peu d'influence sur la législation.

1l reste donc a examiner dans quelle mesure la législation fédérale et
cantonale organise cette liberté. Disons d’emblée qu'un tel examen n'est
pas rassurant. Le cinéma n’échappe ni & la censure ni méme & des
mesures interventionnistes sur le plan culturel.

La eensure est organisée sur le plan cantonal par des lois dont le libé-
ralisme dépend surtout du bon vouloir de I'administration. La loi fédérale
du 28 septembre 1962 permet aussi une censure fédérale politique par un
contréle sommaire, mais général, des films importés.

Linterventionnisme culturel a pour base Iarticle 27ter Cst. 5i cette
nouvelle disposition constitutionnelle, acceptée par le peuple le 6 juillet
1958, a aussi pour hut d'encourager le cinéma suisse, elle fonde surtout
un régime interventionniste qui soumet l'importation des films au
contingentement et 'ouverture dcs salles de projection & autorisation.
Nous verrons que, par ce biais, la Confédération et les cantons peuvent
intervenir sur le plan enlturel.

Et pourtant une telle réglementation ne va pas de soi. Avant d’étre
une industrie, le cinéma est un art, un moyen d'expression qui sert
autant au divertissement qu’a I'enseignement, 2 la science qu’a I'infor-
mation. Relevant de I'imtiative privée, il devrait rester en debors de
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toute intervention étatique. La liberté du cinéma, oun plutdt son contenu,
dépend done de 'application de cette législation. A Jui enlever trop de
substance, on finira par la faire disparaitre.

1° Les raisons de la censure cinématographique
A. Les raisons historiques

En tant qu’art, le cinéma fit des débuts peu convaincants. Aprés que
les fréres Lumiére eurent [ait déeouvrir aux Parisiens le einématographe,
le 28 décembre 1895, leurs tmitateurs, dans les années snivantes, se
contentérent de projeter des scénes de la vie courante ou de courtes
farces du type de L’arroscur arrosé ou des Méfaits d'une tite de veau
(1896-1900). Puis, s’inspirant de certains journaux & sensation, le cinéma
n’avait pas hésité & exploiter un godit pour la violenee et le macabre en
prétendant reconstituer des affaires crimnelles. Enfin, I'attrait du feuil-
leton allait donner naissance an ¢ roman feuilleton cinéma ». Certains
journaux n’hésitérent pas A ouvrir au sous-sol une salle destinée & pro-
jeter les films & épisodes qui illustraient le texte du journal 444,

Et pourtant le cinéma ne se complaisait pas uniquement dans le
mauvais gofit. Dés 1919, le thédtre filmé submergeait les seénes. On
n’hésitait pas & tourner Macbeth, Hamlet, Britannicus, avec le concours
de grands acteurs dramatiques. Les journaux les plus réfractaires réser-
vérent une place & la eritique cinématographique. Trés t6t, le cinéma
joua anssi un réle d’information de premier plan. Les bandes d’actualité
eurent un suceés si foudroyant qu’on n’hésita pas, par exemple, i recons-
tituer le conronnement du roi d’Angleterre Edouard V11 (1902) 45, De
partout, le spectateur pouvait assister au voyage en France du tsar
Nicolas 11, & I'éruption du Vésuve, 4 la Féte des vignerons de Vevey. Plus
tard aux péripéties de la Premigére Guerre mondiale.

Mais de maniére générale, le cinéma gardait mauvaise presse. Pour
une majorité du public, il était une attraction foraine avant d’étre un
spectaele d’art ou une presse filmée. En Franee, une eirculaire télégra-
phique du 11 janvier 1909 jetait les bases de ee qui sera la censure. Elle
donnait 'ordre aux préfets de France et d”Algérie d'interdire toute repré-
sentation cinématographique de l'exécution de Béthune, en assimilant
le einéima aux spectacles dits de curiosité, soumis & autorisation des
maires 48, Le cinéma se voyait donc rangé au ¢dté des spectacles de
marionnettes, du café-concert, delamagie et des expositions d’animaux*?,
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Une évolution paralléle eut lieu en Suisse. Ainsi la ville de Zurich
soumit d’emblée I'exploitation cinématographique 2 la lo sur les marchés
et le colportage “8. Devant lc succés du cinéma permanent, les régle-
mentations communales se révélerent d'ailleurs rapidement insuffisantes.
Lors d'une conférence des directeurs de police, 3 Hérisau, le 27 octobre
1913, on proposa l'instauration d’une eensure cantonale et I'interdiction
des représentations immorales, offensantes ou dépravantes #®, Dans les
années suivantes, les cantons édictérent les uns aprés les autres des lois
de censure. La guerre ne fit que renforcer I’hostilité 4 I'égard du cinéma,
jugé frivole et de mauvais godt. Est révélatrice a ce sujet la décision des
autorités neuchateloiscs de fermer, durant la durée des hostilités, les
salles de projection, sous prétexte que le cinéma constituait pour les
classes pauvres de la population une tentation de dépenses exagérées 460,

Mais I'instauration d’une censure préalable allait poser des problémes
d’ordre constitutionnel. En 1916, la Société suisse des juristes examine
les rapports Guex et Henggeler 45!, Ces deux rapports mettent bien en
lumiére les causes de la cemsurc ecinématographique. L'un et I'autre
partagent la réprobation générale envers le cinéma pour des raisons tant
morales qu’esthétiques. Guex reléve, « afin d’éviter des notices explica-
tives, on imagine des scénarios d’oil toute psychologie est absente et qui
comportent une succession d’actions rapides et brutales. Les enseigne-
ments moraux offerts, ajoute-t-il, sont d’'un ordre généralement asscz
bas, le ¢0té instructif négligeable. Le einéma est somme toute un diver-
tissernent peu relevé 42, 3 Mais les deux rapporteurs soulignent aussi
justement que la désapprobation dont le cinéma est 'ohjet a d’autres
causes gue son mauvais godt. Son suceds foudroyant lui a créé de nom-
breux ennemis. ¢ L'hostilité contre le cinéma groupe aujourd’hui des
alliés hétérochites, Aubergistes ¢t maitres d’école, directeurs de théatres
et ecclésiastiques sont d’aceord pour demander 4 'Etat de lutter contre
une nouvelle puissance trop envahissante », remarque Guex 43, D'une
mamniére plus générale, le einéma trouble le monde bourgeois au fur ct &
mesure qu'il y trouve des adeptes. 1l reste, aux yeux de ses détracteurs,

. le théatre des petites gens sans culture. « Les classes les moins cultivées
de la société, celles qui naguére sc repaissaient de romans feuilletons et se
délectaient au mélodrame ont cu leurs aspirations réalisées de la fagon
la plus adéquate par le cinématographe », ajoute sévérement Guex 454,
Méme sentiment chez M™e Henggeler qui en tire un argument eontre la
censure. « N'attribucrait-on pas a une justice de classe le contréle des
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divertisscments du travailleur alors qu’au théatre, on présente anx nantis
des ceuvres peu morales et dont esthétique voisine cclle de eertains
ciné-drames %5, »

L'nn et l'autre rapport s'opposent pourtant & I'instauration d'une
eensurc préalable. Lors de la discnssion, Guex déelare : « J'ai pour le
cinéma nne aversion profonde, pourla liberté un gotit trés vif 458, » 11 voit,
en deéfinitive, dans la censure préalable une eensure morale, reléve que
déja les eenseurs se conduisent tels des directeurs de théatres a I'égard
des manuscrits qui leur sont soumis 4%, Pourtant aucun des rapports nc
songe & revendiquer pour le cinéma le régime de la presse.

Le Tribunal fédéral mit fin aux controverses en déclarant constitu-
tionnelle la censurc préalable dans I'arrét Burkhardt de 1918. Le cinéma
était victime de sa mauvaise produetion et de Uhostilité générale 'qu’il
avalt suscitce.

Decpuis Papparition du film sonore (1927), le cinéma a fait d’exira-
ordhinaires progrés, tant au point de vue esthétique que technique 4%,
Personne ne contestera aujourd'hui qu'il soit un art ¢t un moyen d'infor-
mation de tout premier plan. Cette évolution n'a pas échappé aux
autorités féderales. En 1925, 1¢ Conseil fédéral déclarait déja, non sans
audaee : « Malgré I'indifférence on méme I'animosité gue reneontre encore
le einématographe, il s"impesera ecomme I'une des plus brillantes acqui-
" sitions techniques de ce temps %9 » Ce qui n'était encore qu'une pré-
diction, était devenu.depuis longtemps réalité, en 1961, lors de la pré-
sentation de la loi fédérale sur lc einéma. Dans sen message, le Conseil
fédéral plagait le cinéma sur pied d’égalité avec la presse et la radio
comme moyen de propagande des 1dées et des nouvelles 260,

Mais s1le einéma apparait anjourd’hui comme un moyen d’information
¢t un art avant d’étre nne industrie, il n’a pas encore acquis ses letires
dc¢ noblesse en droit public. La censure, quoique asscz libérale dans son
fonctionnement et dans ses décisions, demeure générale. Plusicurs
cantons I'ont prorogée dans des lms toutes récentes #1. Un seul canton,
Neuchétel, s’est décidé 4 abroger la censure ponr les adultes 482, Il nous
semble intéressant d'examiner les fondements que I'on préte actuelle-
ment & une telle survivanee.
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B. Les raisons actuelles

Les raisons invoquées pour justifier la censure sont multiples. Mais
toutes n’ont pas une valenr juridique. Nous ne retiendrons que celles
qui font de la eensure une mesure de pollce nécessaire et non dlscrlml-
natoire.

Pour les partisans du régime actuel, il s aglt en effet de démontrer que
Pindustrie einématographique erée pour I'ordre public un danger sérieux,
tnhérent & son exploitation.

a) Les raisons psyehologiques

¢« Le cinéma exerce sur les spectatenrs une aetion psycholegique d’une
telle intensité quil peut en user et abuser dans n’importe quel but »,
déelare le Conseil fédéral dans son message sur I'article 27 ter du 24 février
1956 183, (’est admetire que la représentation einématographique incite
4 transposer dans la réalité I'action vécue sur I'écran et crée par la un
risque sérieux pour 'ordre publie, natamment par un regain de erimi-
nalité ou un relichement des meeurs. Pouvoir dont la presse ne dispo-
serait pas. (est, en tout eas, 'avis du Conseil fédéral pour qui le einéma
se distinguerait par la puissance de son langage, son pouvoir de suggestion
que I'obscurcissement de la salle renforce en maodifiant chez le spectateur
la notion du temps et les Jaeultés critiques 464,

Le Tribunal féderal s'ecst également approprié celle thése. Dans un
arrit Sphine Filin AG, i justifie la censure en ces termes: « Le film
exerce sur le grand publie une influence considérable, plus Torte, plus
directe et plus variée qu’aucune autre ceuvre artistique. S'il est un
élément de eulture et d’expression artistique, s’1l satisfait maintes fois
de fa¢on heureuse le besoin d’évasion, il peut anssi par son effet fascinant
jouer un réle néfaste sans que nécessairement chacune de ses images soit
par elle-méme 4 déeconseiller 455, » ‘

1 semble aussi difficile de contester le bien-fondé de cette thése que
d’en prouver la viraeité., On peut sans doute ob]ecter qu'elle tient trop
peu compte du phenoméne d’acecoutumance. Le cinéma est un art dont
les régles commencent & étre enseignées 4 ’école. 11 semble bien qu’il ne
doive plus susciter d’autre faseination que celle qu’inspire toute ceuvre
d’art. Sous prétexte de protéger le spectateur d'influcnees nélastes, la
censure ne protége souvent que sa susceptihilité et son eonformisme.
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b) Les raisons politiques

En raison de 'enchevétrement international de la production cinéma-
tographique, tout pays est ¢xposé & subir par le film I'ascendant d’idéaux
et de meeurs étrangéres. Le risque devient sérieux dés qu'un Etat voisin
contrdle et inspire sa production nationale dans un but de propagande.
Afin d’empécher que notrc pays ne subisse une influence cinématogra-
phique par trop unilatérale, sur les plans culturel et politique, le légis-
lateur fédéral a ¢tabli toute une série de mesures destinées 2 influencer la
provenance et la nature des films projetés en Suisse {contrdle des impor-
tations, contingentement, contrdle de ’exploitation des salles dc cinéma).
Parmi ces mesures, la censure occupe une place hien modeste. Actuel-
lement, P'interdiction d’un film pour des raisons politiques est devenue
rarissime et ne saurait justifier une censure générale.

¢) Les raisons économiqucs

Le cinéma serait une industrie spéculatrice qui a tendance 4 diminuer
ses risques financiers par une production d’un niveau culturel peu élevé 486,
On voit ici poindre un argument connu. En raison de sa destination, le
cinéma est condamné a4 la médiocerité et au mauvais gofit. Dans cette
optique, la censure aurait pour tiche de limiter 'ahaissement de la pro-
duction en éliminant les produits les plus douteux. Mais si cet argument
correspond partiellement a la réalité, il ne justific nullement la censure
dans les limites que nous avons tracées.

1° La censure n’est pas un instrument de politique culturelle ou péda-
gogique. Mesure de police administrative, elle a pour tiche stricte le
maintien de ordre public.

20 L’élément spéculatif atteint aujourd’hui plus gravement la grande
presse que I'industrie cinématographique. Un statut spéeial du cinéma
ne se justifie donc point pour des raisons économiques.

2° La censure fédérale
A. Les sources

L'institution d’une censure fédérale par un eontréle préalable, général,
mais sommaire des films importés revét un hut de police. Mais elle est
liée au contingentement des importations cinématographiques de nature
politique et économique.
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Dés les débuts du cinéma, notre pays ne put compter que sur une
production nationale néghgeable 457, Sa dépendanee & 1'égard de 'exté-
rieur était eneore acerue par la mainmise des firmes étrangéres sur notre
réseau de distribution 4%8. La tension politique préeédant la Seeonde
Guerre mondiale devait mettre en lumidre les dangers de telles structures
économiques. Aprés que nos voisins eurent mis au pas I'art cinématogra-
phique, le risque d’un afflux de propagande plus ou moins subversive
devint ajgu. Aussi, le Conseil fédéral réagit-il par un arrété du 26 sep-
tembre 1938 4%, en soumettant Pimportation de films & un régime de
permis (art. premier) et en proeédant & un contingentement des films
seéniques (art. 2). L'ordonnance d’exécution faisait dépendre V'impor-
tation de ehaque film seénique d’une demande aeceompagnée d’un résumé
sueeinet de son déroulement (art. 5) 4%,

Les bases matérielles d’une censure étaient done jetées. En s’appuyant
directement sur sa compétence générale en matiére de séeurité extérieure
et intérieure (art. 1024 .5 Cst), le Conseil fédéral pouvait faire obstaele,
pour des raisons politiques, 4 I'entrée en Suisse des films jugés dangereux
pour l'ordre public ou la streté du pays 4L

B. Le régime actuel
{La loi sur le cinéma, du 28 septembre 1962)

La loi sur le cinéma, du 28 sepiembre 1962, ne confirme nullement
Pexistence d’une eensure fédérale, de nature essentiellemment politique,
sur les importations cinématographiques. Seule I'ordonnance d’exécu-
tion 11, du 28 déeembre 1962, en jctte les bases eoncrétes. 1 serait faux
cependant d’en déduire que le Conseil fédéral a outrepassé ses pouvoirs.
A notre avis, et comme son développement historique le prouve, la
réglementation de la eensure fédérale repose directerment sur artiele
102445 Cst et non sur Partiele 27 Cst. Le Conseil fédéral n'a done pas
besoin d’une délégation de pouvoir pour procéder au eontrdle des films
qul juge contraires & I'ordre publie.

a) L’autorité de eensure

Le Département fédéral de I'intérieur est compétent pour la délivrance
des permis d'importation (art. 16 LC). Mais il ne joue pas le réle d’organe
de censure. 1] transmet simplement aux autorités de poursuites pénales
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les cas ol la projection du film pourrait constituer une infraction pénale
(art. 6, ord. I1}. Si, au vu de la demande, un film est de nature a mettre
en danger la sOreté du pays, il transmet le dossier au Ministére public &
Vintention du Conseil fédéral qui statuera Ini-méme (art. 6, ord. II) #72,

b} Procédure et conditions d’octroi du permis

Le systéme du permis n’entraine pas le dépdt automatique de la bande
filmée aux mains dn seerétariat du Département de I'intérieur. 11 s’agit
d’un contrdle sommaire. 11 suffit done que la demande soit aeecompagnée
d’une description détaillée du développement de I'action (film seénique),
d’un brefl résumé pour les courts métrages (art. 5 ord. 11).

Pour les films d’actualités, 1l n’existe pas & proprement parler de
contrdle préalable. Le permis englobe une projection hebdomadaire
durant un laps de temps de trois mois {art. 14, ord. II). Aprés I'intro-
duction de chaque bande, le distributeur doit cependant dresser nne liste
du eontenu et des lieux de prises de vues (art: 16 ord. II).

Au vu des pigces déposées, le film doit offrir certaines garanties:

10 Sa projection ne doit pas eonstituer un délit réprimé par le droit
pénal Iédéral {art. 6, ord. IT).

20 Sa projection ne doit pas mettre en danger la séeurité intérieure et
extérienre de la Confédération. Notamment son indépendanee, sa neu-
tralité, ses relations avec les Etats étrangers, ses institutions politiques,
démoeratiques, les intéréts de la défense nationale ou la paix eonfession-
nelle {art. 6, ord. 1I).

81, au v de la demande, le film ne présente aucun de-ces caractéres, le
Département de I'intérieur délivre un permis d'importation. 5i le doute
subsiste, le dossier est transmis, soit aux autorités de ponrsuites pénales
compétentes, soit an Conseil [édéral. Avant qu’'une déeision n’inter-
vienne, la proeédnre admimstrative est suspendue (art. 6; ord. 17).

La procédure devant le Conseil [édéral n’est pas fixée par la loi sur le
cinéma. Elle reléve des principes généraux de Padministration. Il semble
pour le moms néeessaire de procéder A la projection intégrale du film.
Dans sa déewsion, le Conseil Iédéral est sans doute tenu aux prineipes
fondamentaux du droit administratif (principes d’égalité, de propor-
tionnalité). I} dispose cependant d’un large pouvoir d’appréeiation. Un
film n’a pas hesoin de eonstituer un crime ou un délit contre I’'Etat ou la
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défense nationale (art. 265-279 CPS), contre les relations avee I'étranger
(art. 296-302 CPS) pour &tre interdit.

¢) Les effets du permis

Le permis vaut autorisation d’importation. Sa validité est limitée &
trois mois {art. 7; ord. I1}. Encore faut-11 que son titulaire soit au bénéfice
d’nn eontingent et qu’il en respecte les limites pour que le film soit dis-
tribué en Suisse.

Le film an bénéfice d'un permis d’importation n’est nullement sous-
trait & la censure cantonale., Les eantons demenrent libres de réappréeier
sa compatibilité avee lenrs lois de censure, méme sur le plan politique.

d) Sanetions pénales

Le fait de soustraire un film 3 la eensure en I'important sans auntori-
sation ou en obtenant un perriis par de fausses indications ou un compor-
tement fallacicux est puni des arréts ou de I'amende {art, 21 LC).

30 Les autres mesures adminisiratives fédérales
en matidre cinématographique

La censure représente atteinte & la liberté d’opinion la plus directe,
la plus visible, puisqu’elle interdit ou mutile nn film en raison de son
contenn, Mais un Etat pent édieter mille antres mesures destinées &
contréler la production cinématographique et & empécher la projection
de eertaines eatégories de filns.

Laloi sur le cinéma, du 28 septembre 1962, en est un exemple 4%, En
réglementant le contingentement des importations et I'onverture et la
transformation des salles de projection, la loi a bien sir des effets éeono-
miques : éviter un développement anarchique de I'industrie einémato-
graphique. Mais ses fins derniéres sont culturélles, ear 'intervention de
I'Etat n’est justifiée que si la lutte concurrentielle s’aggrave an point
d’entrainer un abaissement de la qualité des films projetés "4, Le Conseil
fédéral I'avait bien compris en réelamant au préalable une nouvelle base
constitutionnelle qui permit & la Confédération d’intervonir sur le plan
culturel 475,

D’ailleurs la loi n'a pas seulement pour but de maintenir la produetion
cinématographique 3 un nivean satisfaisant. Elle vise A écarter aussi
certaines catégories de films hostiles & nos institutions ou contraires 2
notre culture. Mais 4 la différence de la censure, les mesures qu’elle pro-
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pose agissent non pas sur le film lui-méme, mais sur le distributeur ou le
directeur de salle.

Mentionnons denx mesurcs caractéristiques & ce sujet.

12 D¢ nouveaux contingents ne sont attribués qu’aux requérants dont
la situation personnelle garantit une exploitation saine tant du point de
vue culturel gqu’économique (art. 12; LC). Ainsi, pour prétendre & un
contingent, il faul unc bonne réputation et une certaine attitude poli-
tique 47, Par une garantie personnelle, la loi sur le cinéma cntend
écarter les distributeurs qui miseraient sur des films immoraux, glorifiant
le eriine, ou simplement hostiles & nos institutions et & notre culture.

Les mémes raisons peuvent aussi entrainer le retrait temporaire ou
définitf dn contingent (art. 15 LC). Le Département de I'intérieur est
compétent pour attribucr, réduire ou retiver les contingents (art. 16 LC).
Il suflit que le distributeur agisse continuellement a4 Pencontre des
intéréts de la culture ou de I’'Etat. Cette formule générale englobe tous
les cas possibles, de 'importation systématique de filns sans valeur, par
la pratique du lonage en bloc ou & I'aveugle, 4 la perte de toute indépen-
dance & ’égard de V’étranger on & une attitude politique qui se traduirait
par un approvisionnement unilatéral en films.

An besoin, ces mesures penvent constituer unc nouvelle forme dec
censure cn permettant d’éearter un distributeur dont les films ont cu des

démélés avec la censure cantonale 77,

20 Lc régime soumettant & autorisation 'ouverture et la transforma-
tion des salles de projection obéit & des buts similaires. Il poursuit un
objectif général : éviter qu'un accroissement excessif des einémas n’en-
traine ’abaissement du niveau cinématographique. Mais il s’accompagne
d’une mesurc redoutable : le retrait temporaire ou défimtif de I'autori-
sation {art. 19 LC). Or cette sanction peut intervenir non seulement en
cas de projection systématique de films sans valeur (louage & 'aveugle
ou en bloc), mais 2 nouveau lorsque Vexploitant agit eontinuellement
4 I'encontre des intéréts culturcls ou de politique générale du pays
(art. 19, LC}. L’Etat s’arroge donc le droit d’intervenir dans la projection
des ceuvres cinématographiques.

Les autorités compétentes en matiére d’ouverture cu de fermeture de
cinéma sont les cantons {art. 20 LC). Mais leurs déeisions peuvent faire
I'objet d’un recours 2 la Comnmission fédérale de recours cn matiére
cinématographique (art. 20, LC), composée de juges de carriére élus par
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le Conseil fédéral (art. 17 LC). Cette commission revoeit également les
décisions du Département de 'mtérieur en matiére d’octroi ou de retrait
de contingent.

11 faut espérer quc de telles garanties de pracédure seront de nature &
éviter des mesures de censure déguisées 4%,

40 La censure cantonale

La censure cantonale représente 'atteinte la plus ancienne et la plus
générale & la liberté du einéma. Ce qui ne saurait étonner puisque le
maintien de 'ordre public et de la moralité incombe en premier Jien aux
cantons dans notre Etat fédéral 479

La plus ancienne. l.a censure cantonale remonte presque aux débuts
du cinéma. 1] est vrai qu’elle fut organisée tout d’abord dans les villes,
au miveau eommunal %8 Mais, dés la fin de la Premiére Guerre mondiale,
la plupart des eantons légiférérent en instaurant une censure préventive,
générale ou limitée, ou encore simplement répressive 481, 11 fallut, en
revanche, attendre 'ACF du 26 septembre 1938 pour qu’un texte légal
fondat l'intervention des autorités fédérales.

La plus générale. La censure cantonale peut interdire tous les films de
nature & troubler 'ordre public, ¢’est-a-dire la séeurité, la tranquillité,
la santé et 1a moralité du publie. A vrai dire, les motifs de censure ne sont,
pas uniformes d’une législation & I'autre, mais leur énumération non
exhaustive c¢t pen préeise cache un pouvoir de police général 482, La
censure fédérale est en revanche plus limitée. Elle est de nature essen-
tiellement politique. Elle n’intervient que si un film constitue une infrae-
tion au Code pénal ou une menace pour la stireté de la Confédération,

A. La centralisation

Les avantages d’une centralisation de la censure cinématographique
au sein des cantons sont évidents, L'exploitant n'est pas seul & tirer
profit d'un contrdle unigue valable sur ’ensemble du territoire cantonal.
La centralisation permet une lutte rationnelle et coordonnée contre les
films jugés dangereux pour 'ordre public. Seule une cominission canto-
nale peut en effet s’adjoindre des experts et parvenir 3 une vue d’en-
semble de la production einématographique. 11 n'est dés lors pas ¢ton-
nant que la compétence des cantons se soit étendue de plus en plus aux

dépens des autorités eommunales 48,
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Le prabléme de la centralisation ne se pose & vrai dire pas pour les
eantons eitadins o ]a presque totalité des cinémas sont groupés au chef-
Lieu. Ainsi Béale %% et Genéve %% ont eentralisé la censure calors que
Schaffhouse 4% laissait & la ville le soin d’une réglementation générale,
se contentant d’édicter des mesures protégeant Ja jeunesse.

Disposent d’une censure centralisée les cantons de Bile-Campagne %7,
Lucerne 488, Sgleurs 480 Schwytz 4%, Valais 41 Zoug #2 Zurich 49, A ecs
cantons se sont joinis Fribourg 4% Argovie 4%, Le canton de Neuchatel
avait suilvi une voie paralléle avant de supprimer la censure pour les
adultes 1%,

Un certain nombre de cantons ont cependant conservé une décentra-
lisation au profit des eommunes sous des formes diverses. Pen poussée a
Nidwald %97 o11 seules les représentations dans les hatels sont soumises a
Yapprohation du président de commune, dans le canton de Vaud *® o0
les communes peuvent exiger un controle préalable des films, mais lais-
sent au Département de justice et police le soin dc prendre la décision
de censure, la décentralisation est plus acecntuée & Saint-Gall 4% o le
Département de police n’intervient qu’'en cas de premidre vision en
Suisse, laissant aux communes le soin de controler les autres filins, &
Uri 59 o0 la censure cantonale n'est que facultative. Un groupe de
cantons de la Suisse orientale a conscrvé de fagon encare plus compléte
I'autonomie communale. Ainsi Appenzell Rhodes-Intérieures 51, Gla-
ris 592, Grisons 9, Tessin 5% et Thurgovie 5. En Appenzell Rhodes-
Extérieures, seule la eommune d’Hérisau dispose d’une ordonnanee 5%,

B. Les organes de censure

La censure est une activité administrative assez spemale Il n’est deone
pas étonnant que les eantons déléguent 4 des comiissions d’experts
Iexamen des films soumis 4 la censure. Cest le cas de presque tous les
cantons ol eelle-ci est centralisée 37,

Dans les cantons de Lucerne, Schwytz Bale et Zoug, la délégation est
méme si compléte que la commission prononee elle-méme, en son nom,
la décision de censure. Sinon I'avis de la commission est plus ou moins
obligatoire. La décentralisation n’encourage pas une telle procédure. Si
Vaud et Saint-Gall ont également instauré une commission, ailleurs les
autorités communales se contentent généralement de déléguer un mem-
bre du Conseil communal. -
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La décision de censure est généralement sujette & recours. Recours au
Conseil d'Etat 5’1l s’agit d’une décision d’un département ou d’une com-
mission d’experts, au Département de police s’il s’agit d’une déeision
communale 5%, Seuls semble-t-il les Grisons auront recours auv Conseil
communal seulement. L. recours & un tribunal administratif est ouvert
dans deux cantons. A Béle-Ville, les décisions de la commission du film
sont déférées directement au Tribunal admimstratif cantonal qni juge
librement %°, A Zurich, un méme tribunal revoit les décisions du Consell
d’Etat 819,

C' La procédure de censure

La censure soumet la représentation d’un film & ume autorisation
administrative. Elle implique, sous sa forme préventive, le contréle de
toute la production cinématographique avee pour résultat Vinterdiction
ou I'autorisation sous econditions des films jugés dangereux pour I'ordre
public ou la moralité.

Un film projeté en Suisse devrait donc subir vingt-cing fois I'épreuve
de la censure. Les cantons ont heureusement su atténuer cc cloisonne-
ment en renongant tous, sauf Lucerne, 4 un contrdle préalable général.
A défaut des 1égislations eantonales, la pratique est sur ce peint remar-
quablement homogéne. Ne donnent licu 3 examen préalable que lcs
films dont le sujet ou la renommée qui les accompagne souléve des
doutes 511,

Les organes de censure disposent i cet effet d’une documentation plus
on moins étendue. Tout directcur de salle a I'obligation d’annoncer &
Favanee une représentation einématographique, d’indiquer le titre de
I';euvre projectée, éventuellement d'y adjoindre nne deseription, voire le
scénario complet, De lenr ¢61é, les organes de censure disposent souvent
de décisions d’autres cantons, ils utilisent également les critiques cinéma-
tographiques de revues plus ou moins spécialisées 312, Dans le crdre
cantonal, un nombre variable, mais généralement important de films
échappe donc & toute eensure. ‘

Un tel systame rétablit au fond le principe de proportionnalité, sans
rien sacrifier a 'efficacité, dans la mesure ot ’absence de contréle n’équi-
vaut pas encore a une autorisation. Une interdietion aprés la premiére
représentation publique est toujours possible.

Ajoutons cependant que la censure revét un caractére beaucoup
plus systématique & Pégard des films destinés aux enfants et adolescents.
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En général, aucun film ne peut étre projeté, sans autorisation expresse,
devant les adolescents de moins de 18 ans.

D. Quelques décisions de censure

Il n’est pas possible de donner ici une statistique des films censurés,
encore moins d’établir les raisons de censurc généralement invoquées.
Les cantons sont avares de renseignements sur ce point *%. Nous nous
contenterons de relater quelques décisions judiciaires cantonales afin
d’illustrer la tendanece actuelle A restreindre la eensure aux films qui
troublent véritablement Tordre publie.

Invoquant le contenu de certains journanx illustrés ct I'existence de
boites de nuit, le Tribunal administratif de Bale-Ville s’est refusé & juger
contraire 4 'ordre public la projection de seénes de strip-tease (arrdt
Colombus Film, du 28 février 1964) 314, Dans 'arrét Monopole Pathé
Film SA, du 21 avril 1964, le méme tribunal avait & apprécier le bien-
fondé de toute une série de coupures opérées sur le film Mondo Cane.
Les censeurs n’avaient pas hésité & ¢limincer toutes les scénes choquantes.
La loi baloise leur donnait rmson. Mais le tribunal jugea ce eritére trop
large. N’étaient passibles de censure, & ses yeux, que les scénes qui, en
outre, invitaicnt & un comportement répréhensible ou étaient dépourvues
de sens. 11 refusa par exemple de couper une scéne d’hystérie dans une
église du sud de I’ltalie, 'immolation par le feu d’un moine houddhiste,
admit par contre que des aetes de violenee sur des jeunes filles en plein
carnaval pouvaient inciter a de tels exeés 515,

Une décision du Tribunal administratif zurichois, du 24 aofit 1965, va
dans le mtime sens 38, Le film Lady in a cage représentait une série
d’actes de violence et de eruauté d’une bande de jeunes voyeus sur nne
vicille fernme et un elochard. Le Conserl d’Etat avait estimé le film
grossier (verrohend) et ehoquant {abstéssig). Le Tribunal s’appliqua a
interpréter Ia lol de maniére compatible avee la liberté du commeree ¢t
de industric. Un film ne pouvait étre censuré que s’il troublait 'ordre
public ou le menagait directement. Or, remarquait le tribunal, le film
censuré avait pour hut de dépeindre l'isolement de 'individu dans un
monde moderne déshumanisé ; loin d'inciter a la violence, 1l détournait
plutdt le spectateur d’un tel comportement. Il jugea done la décision de
censure inconstitutionnelle,

Ces décisions marquent bien une tentative de restreindre 'emploi de
la censure & son seul but constitutionnel : le maintien de ’ordre public.



SOVUS-TITOE II

LA GESTION DES SERVICES PUBLICS
LES FONCTIONNAIRES

Les mesures de pohce représentent les atteintes classiques & la liberté
d’opinion, le régne de’Etat-gendarme dont la principale mission consiste
A assurer V’ordre. .

Mais, avec la multiplication des taches étatiques, la gestion des services
publics sert aussi anjourd’hui a contrdler les 1dées et leur diffusion. Qu’on
pense aux douanes qui contrdlent la littérature immorale, aux postes,
qui peuvent détourner eertains eolls, aux émissions radiophoniques ou
télévisées que I’Etat peut influcneer plus ou moins directement, aux
actuahités filmées. L'Etat n'intervient pas d’ailleurs seulement dans le
fonctionnemeut des services publics. Il contréle aussi le personnel qu’il
engage pour ses tAches administratives. Qu'un serviee refuse la diffusion
de certaines doctrines, qu'un autre propage des idées partisanes, que
I'ensemble des fonctionnaires soient soumis & un loyalisme aveugle et
voila la libre formation de Popinion publique compromise.

Avant d’examiner concrétement dans quelle mesure la Iiberté d opi-
nion est menacée par la gestion de certains services publics ou le statut
des fonetionnaires, rzlevons deux prineipes qui sont valables pour 1'en-
semble de I'administration.

Le fonctionnement des services publics est soumis tout d’abord au
prircipe de légalité. Cest en tout cas vral chaque fois que 'administration
empiéte sur une liberté on un droit individuel 8%, Sans base 1égale, les
douanes ou les postes ne sauraicut refuser le passage ou le transport de
journaux ou de films, une autorité disciplinaire révoquer un fonctionnaire
régulierement élu. Nous verrons bientét que le statut de la radiodiffusion,
fondé sur une concession accordée par le Conseil fédéral, constitue une
dérogation grave et regrettable & ce principe. 11 n’en reste pas moins que
c’est en général au législateur & édicter les régles nécessaires aux rapports
entre serviees publics et usagers. Dans un Etat démoeratique et libéral,
le prineipe de légalité offre done quelque chance que les libertés constitu-
tionnelles s’imposent a4 1’administration.
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Les services publies sont ensuite soumis au principe d'égalité. Les
usagers ne doivent pas, sans raison valable, faire Fobjet de traitements
différents. Tous les fonctionnaires sont sonmis aux mémes sanctions
disciplinaires. 1l est vrai qu’il reste souvent & 'administration un large
pouvoir d’appréciation, mais c¢ pouvoir ne doit en tout cas pas engendrer
Parbitraire 518,



CHAPITAE PAEMIER

La gestion des services publics -

1l n’est pas possible d’examiner 1ci le fonctionnement de tous les ser-
vices publics pour y déceler des atteintes & la diffusion des idées ou au
contraire une vtilisation & des fins partisanes,

Nous nous contenterons de rechercher dans quelle mesure le service
postal et la radiodiffusion peuvent influencer la formation de I'opimion
publique.

10 Le service postal

La Constitution fédérale ne confére pas seulement a Ja Confédération
la compétence de légiférer en matiére postale, elle In donne pour mission
d’orgamiser le service postal et d’en assurer le fonctionnement (art.
36 Cst) 518,

La diffusion des 1dées, dans la mesure ot elle prend la forme d’un colis
postal, dépend done de ’Administration fédérale. On peut s’attendre &
te que les postes n'cntravent pas de tels échanges.

D’unc maniére générale et partout o existent les installations néces-
saires, I’Administration des postes est tenue de remplir les taches que la
législation lui confére 520,

En principe, aucun envoi posial ne peut éire refusé ou détourné en
raison des opinions qu’il renferme. Pour les envois fermés, la Constitution
fédérale garantit d’ailleurs le secret postal (art. 36, Cst). Selon la loi sur
le service des postes, les fonctionnaires ne peuvent ni ouvrir, ni chercher
4 découvrir le contenu d’un ealis (art. 5).

Mais cette régle soufire des exceptions. Les postes sont habilitées
détourner certains envois, elles jouissent aussi d’un certain pouvoir de
CCNsure. '

10 A la demande des autorités de justice et de police, I’ Administration
des postes cst tenue d’intercepter des envols postaux en rapport avee
une instruction pénale ou pour prévenir un crime ou un délit (art. 64
LsP). Les autorités compétentes dont la liste est fixée par I'ordonnance
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du 23 décembre 1955 (art. 9) sont responsables du bien-fondé de leur
requéte. L’Administration postale examine seulement la compétence
formelle de I'autorité requérante et la Iégalité du motif invoqué 8L, Le
Tribunal fédéral a aussi reconnu ce droit aux autorités judieiaires 4 'en-
contre d’un tiers non inculpé, m'ns dont 'aclivité était en relation avee
une enguéte pénale 522,

20 La loi sur le service postal antorise I’Administration a retourner &
Pexpéditeur les envois qui eontiennent des signes, des dessins ou mentions
injuricux, & détrutre les envols immoraux et & transmettre au Ministére
public de Ja Confédération ceux qui incitent au crime (art. 25 LsP
combiné avec art. 59 ord. 1).

L’ordonnance d’cxéeution du 23 déeembre 1955 étendait cneore ce
droit de censure en permettant que des envois contraires i I'ordre public
soient exclus du trafic postal (art. 59). Mais cette disposition de I’ordon-
nanee fut critiquée. Elle conféraint & PAdmimistration postale le drott de
juger clle-méme ¢e qui était contraire & Pordre public. Un tel pouvoir
n’était d’ailleurs nullemnent prévu dans la loi sur le serviee postal.

Le Département des transports et communications et de I'énergic,
dans une déeision du 16 juin 1962, admit finalement I'illégalité de cetle
disposition, En eonséquence, 1l refusa d’admettre la requéte d’un canton
tendant A exclure du trafic postal de la réclame pour les guérisscurs,
jugée contraire & I'ordre public 5%,

En conclusion, le service postal ne semble pas restreindre Ja libre
diffusion des idées au-dela des Hmites elassiques de 1a liberté d’opinion.
Les scules restrictions au trafic servent & empécher le transport d’envois

- délietuenx. Ce qui parait normal. 8i I'Etat est. habilité & punir eertains
délits d’opinion, il peut & plus forte raison empécher ce qui en constitue
la propagation. Dans un arrét récent, l¢ Tribunal fédéral a bien montré
qu’il n'entendait pas souffrir d’autres réserves. Il a notamment dénié a
la Direction générale des PTT le droit de refuser le transport de nouveaux
journaux en raison de la pénuric de personnel] 8%,

20 La radiodiffusien

La radiodiffusion remet en question non pas la liberté d’opinion, mais

‘les régles qui assurent sa garantie. Jusqu'a présent, la conception clas-

sique de cette liberté individuelle se rattaehait au libéralisme. Elle sup-
posait I'abstention de 'Etat dans le libre-échange des idées.
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Or, revendiquer pour la radiodiffusion le statut de la presse, ¢'est
admettre gu'elle puisse tomber au pouvoir de forees politiques ou éeono-
nmiques partisanes. Cette éventualité est normale dans le cas de la presse.
La diversité des journaux d’opinions assure aux divers courants poli-
tiques la possibilité de s’exprimer. Elle est & éearter pour la radiodiffu-
sion. Une pluralité de postes émetteurs concurrents dont les informations
complémentaires, sinon contradictoires, assureraient une hibre formation
de Popiniou publique, est impossible en Suisse pour des raisons purement
tcehmigues. Afin d'éviter une saturation de I'éther, des eonventions
internationales ont réparti les fréquences d’ondes & la disposition de
chaque pays. Dés les débuts d’une telle organisation, la Confédération
se vit attribuer deux longueurs d’ondes exclusives (Sottens et Bero-
miinster) et une partagée (Monte Ceneri). La Couvention européennc de
Copenhague a eonfirmé I'attmbution d’un émetteur par région lhinguis-
tique 528, Une telle répartition interdit toute vértable concurrence.

Seul ’'Etat semble done en mesure de s’opposer 4 'aceaparement privé
de la radicduffusion. Mais ¢’est risquer alors de tomber dans I'exeés
contraire en créant purement et simplement une radio d’Etat.

En réalité cet instrument moderne de diffusion des idées ne devrait
subir vl I'influence de 'Etat ni celle de groupes sociaux. Cette solution
peut paraitre utopique. On peut tenter de s’en approcher 52, Un tel
statut devrait offrir & uotre avis deux garanties.

La premiére serait formelle. A supposer que la Confédération jouisse
d’une compétence générale pour réglementer la radiodiflusion, le statut
de eclle-ci devrait &tre fixé par une loi. Ou ne peut en effet coneevoir
gu'un rappeort de droit si importaut et qui touche autant d’individus
échappe au prineipe de légalhité. C'est au Parlement et au besoin au
peuple (référendum) de régler dans quelle mesure la liberté de Ja radio-
diffusion doit étre sauvegardée.

La seconde garauntie serait matérielle. Le statut de la radiodiffusion
doit assurer, d’une part, la libre expression des prineipaux eourants
politiques, religieux, économiques ou eulturels, d’autre part, préserver
les programmes de toute intervention étatique qui aurait d’autres buts
que la sireté de I'Etat. Ce qui ne veut pas dire que le Gouvernement
serait emptehé de défendre sa politique au coté de ses adversaires.

] reste & examiner maintenant dans quelle mesure le statut de la
radiodfusion suisse correspond 4 ee sehéma. Nous parlerous tout d’abord
de son statut juridique (garautie formelle), ensuite de I'influence que
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I’Etat exerce sur son organisation et ses programmes, enfin de son indé-
pendance & I'égard des tiers (garantic matérelle).

A. Le statut juridique de la radiodiffusion

La Confédération jonit de la régale des postes et télégraphes (art. 36
Cst). Ce monopole a été étendu par 1a loi sur les correspondances télégra-
phiques et téléphoniques & toutes les installations d’émission et de
réception qui servent & la transmission électrique ou radio-électrique de
signes, d'images ou de son {art. premier). 11 cnglobe done la radiodiffusion
ct la télévisian et entraine la perte de lenr indépendance technique 527,

Déja du temps des sociétés régionales, ' Admnistration des télégraphes
n'avait fait que concéder le droit d’ériger et d’exploiter des stations anet-
trices privées 828, L'installation de trots émetteurs nationaux ne fit que
renforcer la dépendance technique de la radiodiffusion & I'égard de I'Etat.
La Confédération financa ct installa elle-méme les émetteurs dont Yex--
ploitation fut assurée désormais par 'entreprise des PTT 59, La conces-
sion actuelle du 27 octobre 1964 confimme Yemprise totale de IEtat
fédéral sur les installations technmigues de la Société suisse de radio-
diffusion {SSR) 8%

La régale des installations radiophonigues offre-t-elle nne base consti-
tutionnelle & une loi fédérale qui réglementerait le statut de la radio-
diffusion dans som entier ? A cette gquestion il faut répondre par la
négative. La Confédération ne dispose pas de comnpétences géncrales cn
matiére culturclle ®1. Le Conscil fédéral lui-méme n’a jamais prétendu
aller si loin. Aussi, en 1956, proposa-t-il une revision de la Constitution
qui donnait & PEtat fédéral le droit de légiférer en matitre de radio-
diffusion ¥2, Mais ce projet fut rejeté par le peuple, le 3 mars 1957 532,

Ce rejet cut des conséquences malheureuses, Loin de préserver la
compétence des cantons, Il maintenait I'emprise presque sans contrale de
I’Administration fédérale sur Ja radiodiffusion. Il ne faisait d’ailleurs que
prolonger un état de fait regrettable. En I'absence de hase constitu-
vionnelle, le Conseil fédéral n’a, ¢n effet, pas renoncé & contrdler la radio-
diffusion. Mais il le fait sous une forme détournée en soumettant Ja
concession des installations techniques i toute sorte de conditions 53¢,

La concession ne sc limite pas, en effet, 4 céder 4 la SSR la jouissance
des installations de radiodiffusion, & en assurer le service techmique et
Ventretien parles PTT, Elle réglemente aussi I'activité globale du conces-
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sionnaire, s’Tmmisce dans son organisation, fixe des dircctives en matiére
de programmes, lm enléve toute autonomie ﬁnanc:ere, soumet c¢nfin son
personnel & des sanctions disciplinaires.

~ En résumé, le statut actuel de la radiodiffusion est réglé par une
concession dont lcs elauses non techniques n’ont pas de hase constitu-
tionnelle. C’est dire 'absence de toute garantic formelle. Le Conseil
fédéral peut résilier la concession, en modifier unilatéralement Jes dispo-
sitions, suspendre ou rédnire le finaneement. Théoriquement la radio-
diffnsion est & la merei de Pavtorité concédante, '

1l serait hautement souhaitable qu'une loi édictée par le Parlement
vienne limiter, les pouvoirs de I'Administration fédérale. Ce serait
conforme an principe de légalité, mais aussi an fonctionnement normal
de la démocratie. Le statut de la radiadiffusion dépasse largement les
rapports entre Etat fédéral et une société concessionnaire. 1l intéresse
en définitive tous les usagers, c’est-d-dire unc écrasante majorité du
peuple suisse.

B. Linfluence de UEtat sur la radiodifjusion

11 nous reste & examiner si les dispositions matérielles de la eoncession
accordée par le Conscil fédéral & la Société suisse de radiodiffusion et de
télévision (S5R) garantissent tout de méme la libre expression des divers
couranis politiques, économiques, religieux on eulturels du pays.

Nous analyserons ici denx aspects de I'influence étatique sor la radio-
diffusion. Tout d’abord, I'influence indirecte excrcée non sur les pro-
grammes, mais sur la société concessionnaire, ses statuts, ses organes,
son personnel, son financement. Si I'Etat s’arroge en effet le droit de
nommer ¢t de révoquer les organes responsables, toute indépendance
formelle risque d’dtre factice. Ensuite seulement, nous apprécierons
Pinflnence directe sur les programmes.

a) L’influence étatique sur la SSR

La eoneession du 27 octobre 1964 réunit d'une part le Conscil fédéral
en tant qu'autorité concédante et la Société susse de radiodiffusion et de
“télévision. Bien que cette société soit privée, la concession contient cer-
taines régles sur son organisation.

10 Sur les statnts. La SSR établit en prineipe elle-mé&me ses statuts.
Mais la eoncession fixe la liste de ses membres. 1l s’agit des sociétés
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régionales qui assurent le service des émetteurs nationaux (art. 7). Si une
telle réglementation a pour but essentiel de garantir unc représentation
convenable des différentes régions linguistiques, elle assure aussi le main-
tien de Pinfluenee étatique sur les sociétés membres au sein desquelles le
Conseil fédéral s’est réservé un droit de nomination. Toute modification
statutaire est par alleurs sounuse 2 l'approbation du Conseil {édéral

(art. Gy).

20 Sur les organes, Le Conseil fédéral agit directement sur la compo-
sition des organes de la SSR ct de ses sociétés membres en se réservant
un dreit de nomination (art. 9;). 11 nomme le président et sept des dix-
sept membres du Comité central, Ja plus haute instance adnunistrative
chargée notamment de chotsir le directeur général, d’approuver le choix
des directeurs de studios ou de décider leur licenciement. 535,

11 désigne la moitié des membres de la Commission des programmes de
télévision et des ondes courtes, sc réserve également la nomination de
délégués aux comités des sociétés régionales.

Il soumet enfin 3 son assentiment la nomination du directeur général
de Ia S8R (art. 9,), responsable du service des programmes, notamment
de la licéité de toutes les émissions (art. 11) et qui, & cet eflet, donne des
instructions aux directeurs de studios sur les émissions politiques, écona-
miques ou Internationales ®3, Par son droit de nomination, le Conscil
féedéral peut done excrcer une influence décisive au sein de la SSR. 11
s'engage pourtant A respecter Ja diversité spirituelle et cnlturelle des
divers mihieux d’auditeurs ct de 1c]espectateur5, 4 prendre en considé-
ration leurs propositions (art. 9).

En fait, e Conseil fédéral semble renoncer a exereer unc influence trop
unilatérale sur la radiodiflusion. A ses dires, son droit de nomination
aurait pour but d'assurer un certain équilibre au sein des différents
organes, équilibre que menacent des conflits d’intéréts régionaux 57,
Les délégués désignés ne regoivent en principe aucune instruetion et n’ont
pas de compte & rendre 5%, 1] n’en reste pas moins que la réscrve dont
fait preuve le Conseil fédéral est e fait d’une attitude politique et non de
régles de droit qui Jimitent son influcnce.

30 Sur le personnel. Nous avons vu que Ia nomination du directeur
général par le Comitércentral est soumise & autorisation du Conseil
fédéral. Le personnel est au surplus nommé par les eomités des sociétés
régionales qui doivent respecter le principe de Iégalité des chances
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(art. 10,}. Mais Pautorité de surveillance, ¢’est-a-dire le Département des
transports et communications et de énergie peut exiger des sanctions
disciphinaires & I'égard des emplovés de Ia 38R (art. 10,).

40 Sur le financement. Dans la mesure ol la Confédération met 4 la
disposition de la SSR ses installations de radiodiffusion et de télévision,
il est normal que V'Etat fédéral et la SSR décident en eommun d’un mode
de financement, en particulier d’une clé de répartition entre le service
technique et le service des programmes. Mais la concession va beaucoup
plus loin. Elle détermine les sources de financement en fixant elle-méme
la part de la taxe qui revient & }a SSR et en interdisant & la radiodiffusion
sonore la publicité payante {art. 21, art. 14,). La SSI est hiée & certains
principes dans Uemplol des recettes (art. 22), son hudget et ses comptes
doivent recevoir I'approbation de Pantonié de surveillance (art. 23,).

L’antonomie financiére de la 5SR est done nulle. La coneession va bien
au-dela de la défense des intéréts économiques de 'autorité concédante.

Nous découvrons, en conclusion, que I'influence de I'Etat sur la SSR
peut &tre considérable. I suflirait que le Conscil fédéral utihse tout le
pouvoir qu’il détient pour que notre radiodiffusion soit en tous points
assimilable 4 une radio d’Etat. Pour des raisons propres & notre systéme
politique, il semble bien qu'il n'en soit pas ansi. 11 n’en demeure pas
moins vrai qu'un tel risque d'intervention est incompatible avec la
Liberté d’opinion comprise comme la nop-ingérence de 'Etat dans la
diffusion des 1dées 5°®,

b) L'influence étatique sur les programmes

Toute directive étatique sur les programmes radiophoniques n’est pas
incompatible avec la liberté d’opinion. L’Etat peut en favoriser I'exercice
cn imposant eertains principes, celui d’objectivité par exemple. 11 peut
anssi proscrire les émissions qui constituent un danger sérieux et direct
pour la sireté de I'Etat.

La concession du 27 octobre 1964 réglemente les programmes de la
radiodiffusion sous trois aspeets :

1° En fixant les sources d’informations o il y a lieu de puiser.

20 En définissant les principes généraux qui doivent inspirer toute
émission radiophonique ou télévisée.

3° En interdisant cerlaines émissions.
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1¢ Les sources d' informations. L’autorité coneédante se réserve le droit
de désigner les sources auxquelles il vy a licu de puiser les informations
{art.13,). En vertu de cctte disposition, I’Agence télégraphique suisse est
la seule agence autorisée & émettre des hulletins d’informations. Elle est
liée & 1a SSR par des liens contraetuels 3. Pour les émissions de eommen-
taires, il semble,'en revanche que la SSR conserve le libre choix de ses
correspondants. Tout dépend en défimtive de la qualité et de I'indépen-
dance de Vagence désignée par Je Conseil fédéral. Tl smporte avant tout
d’éviter que certaines informations solent retenues ou éduleorées.

20 Les principes générauz. Les principes auxquels les programmes de
la radiodiffusion sont soumis, ne constituent pas une ingérence séricuse
de ’Etat, 1ls ne font que rappeler pour Pessentiel la fonction de la radio-
diffusion : une source d’informations et de divertissement aux intéréts
du pays, un service public cnlturel (art. 13).

La concession rappelle en outre le principe de I'objectivité de I'infor-
matton. Or 1l existe différentes fagons de concevoir une telle vertu, Ce
peut éire une ncutralité absolue qui s’en tient aux faits ct s'abstient de
les commenter, une impartialité envisagée de fagon synthétique dont
Burdean a dit qu’elle ne pouvait étre atteinte qu'en peuplant les studios
de hiéros et de saints %1, enfin une neutralité par compensation qui permet.
i tous les points de vue représentatifs de s’exprimer & tour de réle.

Les concessions de 1931 ¢t 1936 ont fait obstacle 4 cette derniére forme
d’objeetivité en interdisant formellement la propagande politique ou
confessionnelle 542,

Depuis la coneession de 1953, eette interdietion a disparu. La neutralité
par compensation a pris souvent la forme de débats contradictoires
(forum, tribunc des jonrnalistes). En 1963, les partis rcpréseniés au
Parlement utilisaient pour la premitre fois la télévision lors de la cam-
pagne électorale précédant les élections au Conseil national. En politique
internationale, la présence de correspondants sur place permet de pré-
senter les théses de ehacun des pays intéressés,

La neutralité par compensation nons parait Ja forme d’objectivité la
mieux adaptée au libre-échange des idées. Elle permet & la radiodiffusion
de traiter de sujels brilants qui seraient, sinon passés sous silence, du
moins traités de fagon anodine.

La concession prévoit cnfin que les programmes doivent renforcer
I'union et la eoncorde nationales et contribuer 4 la compréhension inter-
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nationale (art. 13}, Cette clause n’est pas surprenante dans un Etat
fédéral, neutre de surcroit, qui groupe des popnlations de langues et de
confessions différentes. Mais interprétée de fagon trop stricte, elle peut
aussi nuire & la libre expression et faire sombrer les émissions dans le plus
plat conformisme. l

3¢ Les émussions illicites. Les émissions suseeptibles de metire en danger
la sfireté intérieure ou extérienre de la Confédération, on des cantons,
leur ordre constitutionnel ou les rapports internationaux de la Suisse ne
sont pas admses (art. 13,).

Cette elause qu rappelle le pouvair général de palice conféré au Conseil
fédéral & Particle 10244 Cst nous parait parfaitement admissible. Le
Gouvernement est en droit d’exiger d’un coneessionnaire le respect des
limites générales fixées a la liberté d’opinion,

11 est difficile de juger de 'importance pratique de cette interdiction
sans connaitre Pinterprétation et Papplication qu’en fait Ja SSR. Rappe-
lons que le directeur général est responsable de la licéité des émissions.
Mais il n’est pas seul 4 juger. A plusieurs reprises, ’Administration fédé-
rale cst intervenue pour interdire certaines émissions sans que la coneces-
sion I'y autorise expressément 33, D’unc manidre générale, on serait
tenté de penser que senles les émissions qui eonstituent un danger sérieux
et direct pour la sireté de 'Etat doivent étre interdites. Sur le plan des
relations intcrnationales et de la sécurité extérieure, la radiodiffusion
peut d’ailleurs se référer & des régles précises.

En signant la convention internationale sur I'emplot de la radiodiffu-
sion dans 'intérét de la paix, du 23 septembre 1936, le Conseil fédéral a
pris des engagemecnis internationanx précis. Celui d’interdire toute
émission de nature A ineiter 4 la guerre (art. 2) ou & des actes contraires
a la sécurité intérieure des pays contractants (art. premier) ou encare les
informations notoirement inexactes {art. 3). En temps de erise, la conven-
tion entraine méme I'obligation de vérifier toutes les informations sur
les relations internationales (art. 4):

On peut dire, en résumé, que Vinfluence étatique directe sur les
programmes de la SS5R est trés modérée, qu'elle est cn général
compatible avee le libre-échange des idées. C’est en définitive par ce
que les directives sur les programmes ne contiennent pas que 'auto-
nomie de la radiodiffusion est sauvegardée. Deux points attirent surtout
Pattention.
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I’Etat ne s’arroge, en prineipe, aucun droit de censure directe sur des
émissions déterminées, 1l laisse au directeur général de Ja SSR le soin de
purger les programmes des émissions incompatibles avec la siireté de
I'Etat. L’Etat ne se réserve pas non plus un droit général de diffuser
certaines émissions. La SSR ne voit sa liberté restreinte qu’en ce qui
concerne les communiqués officiels {art. 13;) ou émanant de la. police
(art. 13g).

Mais ces remarques ne doivent pas faire oublier P'influence étatique
indirecte que nous, avons mentionnée.

C. L'autonomie de la radiodiffusion g Udgard des tiers

Si PEtat n’assure qu'une indépendance relative & la radiodiflusion
vis-a-vis de lui-méme, 1] la protége, e¢n revanche, efficacement eontre les
prétentions de tiers & vouloir se servir de ses installations pour diffuser
leurs propres 1dées.

Nul n'a le droit d’exiger la diffusion, par la radiodiflusion sonore ou
par la télévision, d’ceuvres ou d’idées déterminées (art. 13;). Cette dispo-
sition laisse & la SSR un large pouvoir d*appréciation. Eneore ne doit-elle
pas agir arbitrairement. Le respect de la liberté d’opinion se confond 1a1
avee eelul du principe d'égalité. Chaque tendance politique, religieuse
ou culturelle représentative doit pouvoir cxposer équitablement ses
idées de fagon que la libre formation de 'opinion publique ne soit pas
entravée. Dans une déeision du 25 octobre 1963, le Conseil fédéral a
rejeté le recours du Mouvement pour la démocratie éeonomique et sociale
qui revendiquait un temps d’émission avant les élections au Comnseil
national. Le fait que tous les partis représentés au Parlement aient pu
s’exprimer suffisait, aux yeux du Conseil fédéral, & sauvegarder le prin-
cipe d’égalité 544,



CHAPITRE I1

Le statut des fonctionnaires

Les maitres de Uemplol ont toujours été tentés d'imposer & ceux qu
les servent leurs attitudes et leurs croyances 5, 1'Etat ne fait pas
exception, mais dans un régime libéral, certains prineipes eonstitutionnels
tempérent ses exigences. La liberté d’opinion garantie au simple citoyen
ne peut &tre simplement refusée aux serviteurs de I'Etat %8, C’est pour-
quoi le statut des fonctionnaires est généralement un compromis entre
le droit de libre eritique et le loyalisme aveugle.

On admet, en Suisse, gu'un fonetionnaire conserve sa liberté d’opinion,
mais que ses devoirs &4 'égard de I’Etat en restreignent I'exercice 547,
Pour en savoir davantage, sur le plan [édéral, 3] faut examiner la loi sur
le statut des fonctionnaires, du 30 juin 4927 %8, 11 est vrai que cette loi
n’embrasse pas tous les [onetionnaires au sens matériel du terme %%, mais
seulement un certain nombre d’entre cux défims par I'état de leurs
fonctions 39, Pour les autres agents, employés ou ouvriers, des régle-
ments spéciaux déterminent ’étendue de leurs obligations 551

Les cantons ont édicté leurs propres régles, mais le Tribunal fédéral a
soumis leur légslation A certains principes généraux.

Nous n’examinerons ici que la législation fédérale et les principes
dégagés par le Tribunal fédéral cn renvoyant pour plus de détails aux
ouvrages parus sur ce sujet 52, Encore nous restreindrons-nous a )’essen-
tiel. Parmi les nombreuses obligations qui ineombent aux fonctionnaires
et qui peuvent limiter leur liberté d'opinion, toutes, en effet, ne nous
semblent pas de nature a distinguer leur statut de celu de n’importe quel
employé du secteur privé. Certaines nous semblent au contraire inhé-
rentes & tout rapport de travail.

En exigeant d’un fonctionnaire l'exécution des ordres de service
(art. 25 LstF), en lui interdisant en serviee toute activité étrangére a sa
fonction (art. 21 LstF), I'Etat agit comme n’'importe guel employeur.
Il en va de méme lorsqu’il peut lui proserire une oceupation accessoire
préjudiciable 4 sa charge (art. 15 LstF) ou lui imposer le seeret profes-
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sionnel (art. 27 LstF} 53 En interdisant la gréve et en soumettant
Vexercice de charges publiques & autorisation (art. 14, LstF), 'Etat ne
sépare pas encore nettenient la fonetion publique des autres emplois, si
ce n’est par les sanctions disciplinaires et pénales qui y sont rattachées.

On pourrait alléguer que accumnlation de ees particularités justifie
déja une distinetion. Mais & notre avis, elle ne serait pas digne d'intérét
si la liberté d’opinion du fonctionnaire n’était limitée par des disposi-
tions beaucoup plus générales et plus graves. Nous voulons parler du
devoir de fidéhité qui détermine I'attitude du fonctionnaire dans son
service et au dehors du service (art. 22, 24 et 13 LstF).

1° La liberté d’expression dans le service

Le fonetionnaire fédéral est tenu de remplir fidélement et conscien-
cleusement ses obligations de service {art. 22 LstF). 11 doit done s’abste-
nir, dans I'cxereice de sa charge, de toute manifestation d’opinion de
nature & nwire au bon lonctionnement de ' Administration. Cette obli-
gation suppose pour le moins une certaine réserve dans les propos tenus
a4 I’égard des supérieurs, des subordonnés ou du publie en général. C'est
ee que veut dire Particle 24, en prescrivant de se eomporter avec tact et
politesse dans les rapports de service.

D’une maniére plus générale, Ic fonetionnaire en service est aussi tenu
d’adopter une grande retenue dans ses propos & ’égard de Etat. Selon
Partiele 22; LstF, 1] doit s’abstenir de tout ce qui porte préjudiee aux
intéréts de la Confédération. Ainsi, un Tonetionnaire des CFF n’a pas le
droit de distribuer pendant son travail un journal eommuniste gui incite
a la révolte 5%, un professeur d’université ne peut impunément propager
dans ses cours des idées nationales-socialistes et antisémites 855, On exige
en résumé du fonctionnaire une certaine neutralité,

Mais on peut se demander si la liberté d’opinion du fonctionnaire n’est
pas restreinte de maniére plus grave et s'il n’est pas tenu & une attitude
positive & I'égard de PEtat. La Jot fédérale va en tout eas dans ce sens.
N’exige-t-elle pas une activité eonforme aux intéréts de la Confédération
{art. 22 LstF), une attitude digne de confianee (art. 24, LstF). Ces dispo-
sitions exigent sans nul doutc davantage qu'une attitude neutre. 1l ne
semble pas exagéré d’affirmer que I’ Administration {édérale peut imposer
4 ses membres en serviee la défense de certains projets de loi, voire d'une
politique générale. Cela semble évident dans le cadre de déclarations en
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assemblées ou en débats publies. 11 va sans dire que cette exigence ne
s'adresse en fait qu’aux hauts fonctionnaires qui, de par leurs fonctions,
sont appelés 4 jouer un certain réle politique %8,

On ne peut y voir d’ailleurs une atteinte d’une gravité exceptionnelle.
En service, le fonctionnaire parle, non 4 titre personnel, mais au nom de
Pautorité qu'll représente. 1l peut done, en général, sacquitter de sa
tiche sans nuire  sa dignité personnelle,

20 La liberté d’expression en dehors du service

11 est surprenant de constater que la loi sur le statut des fonctionnaires
définit dans les mémes termes I'obligation de fidélité en dehors du ser-
vice. Le rappel que les fonctionnaires jouissent aussi de la liberté d’asso-
ciation dans les limites constlitutionnelles {art. 13, LstF) parait dauns ces
conditions problématique 597,

Unec telle sévérité ne se justifie pas de fagon évidente. Des propos jugés
choquants ct déplacés en service peuvent étre parfaitement admissibles
dans la vie privée des fonctionunaires et daus I'exercice de leurs droits
civiques.

Selon le texte Iégal, le fonctionunaire doit pourtant, méme en dehors du
service, s’'abstenir de tout propos et activité politique qui porteralent
préjudice & la confiance mise en lui ou aux intéréts de la Confédération
(art. 22-24 LstF).

Recste & cxaminer eornment ces restrictions s'insérent dans la pratique.

11 parait tout d’abord évident que le fonctionnaire doit conserver une
certaine dignité dans la forme de ses propos. 1l n’est pas admissible, par
cxemple, de répandre publiquement dans la presse des propos outra-
geants sur lc Gouvernement en guise de protestation contre le renvoi
d’un foncticnnaire (alfaire Spiwi-Roner) 558,

Mais si le fonctionnaire doit obscrver une certaine réserve quant ala
forme, jouit-1l au moeins d'va droit de critique au foud ? 11 v'est pas pos-
sible de doumer A cette question ume répouse simple. Dans un arrét %39
qui devait juger de la constitutionnalité d’une loi biloise excluaut des
scrvices publics les membres de partis extrémistes, le Tribunal fédéral
s’est exprimé ainsi: ¢ On nc saurait exiger des fouctionnaires qu'ils ne
professent que les opruions politiques de la majorité parlementaire et
gouvernemecuntale. La Suisse ue counait pas le systéme politique qui



150 LA LIBERTE D OPINION

réserve les places au pouveir, de sorte que chaque modification dans la
direction politique entraine également un changement de fonctionnaires.
En partieulier, on n¢ peut exiger des fonetionnaires qu’ils s’interdisent le
droit de eritique ou qu’ils ne’exercent que dans uue mesure restreinte*0,»

Le Tribunal fédéral admettait donc en principe le droit de libre erni-
tique, mais pour le restreindre anssitdt. ¢ Si le fouctionnaire n’est pas
obligé d’admettre toutes les institutions et toutes les pratiques, 1l doit
par contre respeeter le fondement de 'Etat, sa base essenticlle, les opi-

nions politiques communes & ses eoncitoyens ; celul quit n’a pas de com-
préhension pour ces données n’est pas encore un révolutionnaire qui se
propose le renversement violent de I'ordre établi, mais néanmoins sa
place n’est pas dans 'administration 5, »

En d’autres termes, les fonctionnaires pour qui la forme de I'Etat est
devenue étrangére au point de proposer une forme de gouvernement
essentiellement différente, ne sont pas & Tlabri de toute sanction.
Peu importe, & ce sujet, qu'ils appartiennent ou non 4 une association
extrémiste, que cette assoelatioun soit dangereuse ou non pour I’Etat 562,

La pratique suivie par le Conseil fédéral a été assez fluctuante. Long-

temps il s’est contenté de pumr, non pas déja lIa simple appartenance 4
un parti extrémiste, mais eertains actes publics jugés révélateurs d’une
attitude foneitrement bostile. Les sanctions visalent essentiellement des
communistes. La participation 3 des réunions publiques interdites
(affaires Kiing, Peyer, Fauseh) %3 la distribution de tracts subversifs
{affaire Scherrer) ¥ entrainérent la révocation des fauts. Mais une
‘ordonnance du 2 décembre 1932 aggrava la situation des communistes
en rendant incompatible la qualité de membre du parti et de fouetion-
- naire 5, Cette mesure fut rapportée peu aprés Ia levée des interdietions
de partis par 'ACF du 7 aoGit 1945 5%,

En 1950, le Consell fédéral déeidait cependaut une épuration de
PAdministration fédérale. Par instructions du 5 septemhre 1950 57 le
Conseil fédéral ordonna la non-rééleetion de tous les fonctionnaires dont
la fidélité indéfectible au pays n’était pas certaine. Cette fois, cette
mesure visait aussi les miheux frontistes. Quelques décisions uous sont
connues %8, Dans deux eas au moins, il s’agit de cadres du parti du
travail, I'un, chef d’une eellule de parti aux PTT %® Pautre, organisateur
de eours marxistes 5%,

Si done, 4 nouveau, Vappartenance 4 un parti extrémiste ne suflit pas
4 entrainer la révocation d’un fonetionnaire, un tel ralliement ne doit pas
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s'extérioriser par des actes publics, notamment par I'accession aux
cadres d’un parti.

Les cantons sont également jntervenus 4 I’égard de leurs fonctionnaires
gagnés aux idées extrémistes. A plusieurs reprises, le Tribunal fédéral
dut se prononcer sur la constitutionnalité de telles décisions ; ses arréts
confirmérent en général la jurisprudence du Conseil fédéral. Il approuva
la suspension pour trais mois d’un enseignant soleurois coupable d’activité
commumste militante ¥, le retrait de I'autorisation d’enseigner & un
maitre de gymnase qui aflichait des opinions semblables, sans &tre
membre du parti 572, II confirma également la révocation d’un professeur
de 'Université de Bile pour appartenance 4 des mouvements nationaux-

-socialistes et pour propagande active 53, admit sous réserve celle d'un

bibliothécaire argovien, de méme tendance, initiateur de la pétition des
200 qu, au début de la guerre, réclama un certain alignement politique
de 1a Swisse sur le Reich allemand 574, Tl jugea méme bien fondé le retrait
de la pension d'un enseignant allemand expulsé en raison de ses opinions
nationales-socialistes el en raison d’espionnage politique ¥5, Relevons
cependant que cette jurisprudence qui a souvent trait & des membres du
corps euseignant, s’est élaborée dans une période de tenmsion politique,
puis en temps de guerre. 11 ne faut pas en déduire qu'aujourd’hui encore,
tous les cantons éliminent ou écartent systématiquement les enseignants
ouvertement ralliés 3 un mouvement extrémiste. De telles décisions
devraient d’allleurs se fonder sur un réexamen des doctrines politiques
en eause et examiner dans quelle mesure ces derniéres ne conduisent pas,
au moins & titre temporaire, & reconnaitre comme valables les faudements

-de notre Etat.

Eu dehors de la propagande hostile & la forme de I'Etat, il semble bien
que le drait de libre critique des [onctionnaires subit encorc une autre
restriction. Deux affaires récentes tendent & momntrer gue le fonctionnaire
doit faire preuve d'une extréme réserve dans I'appréciation des activités
de son propre service. Dans P'affaire Mutzner qui fit passablement de
bruit, Ie Conseil fédéral reprocha au directeur du Service fédéral des eaux
d’avoir publi¢ et distribué au Parlement une brochure qui attaquait tant
la nécessité que Ja constitutionnalité d'une revision de la loi {édérale sur
P'utilisation des forces hydrauliques 5%, La Commission disciplinaire ne
proposa finalement qu’un blime, mais le Conseil fédéral décida néan-
maoius de ne pas réélirc ce [onctionnaire. Un cas assez semblable est
signalé dans une décision du Conseil fédéral du 4¢T mai 1959 ; un fone-
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tionnaire avait cette fois communniqué i un parlementaire des rensei-
gnements plus ou moins confidentiels aux fins de publication 577,

Cec genre d’affaire n’est pas sans soulever des problémes complexes
qu’il est difficile de résondre de fagon éqmitable. 11 peut, en eflet, avriver
que de hauts fonctionnaires metient en doute 'opportunité ou la légalité
de certaines décisions ou projets de loi de I’Administration, qu’incompris
ils s’estiment en droit d'inlormer Vopimion publique sur leur cas de
conscience. Il ne Iait pas de doute qu'en agissant ainst, ils trahissent la
confiance mise en eux par leurs supérieurs, notamment par le Conseil
[édéral, mais ils peuvent se prévaloir d’une norme supérieure en préten-
dant délendre les véritahles intéréts de la Confédération (art. 22 LstF) 878,

Il semhle bien que le Conseil [édéral n’exelue pas totalement un tel
droit de critique, mais il le soumet & d’étroites réscrves.

10 1] exige en tout eas que le fonctionnaire s’efforce par tous les moyens
de convaincre ses supérieurs de leur erreur en leur signalant ses griefs 7%,
Il entend par la que le chef du département soit saisi de 'alfaire, au
besoin le.Conseil fédéral in eorpore 5%, La fuite dans I'opinion publique
est considérée, pour le moins, comme le moyen ultime de défendre la
1égalité 581,

20 11 serable admettre qu’en aucun cas la délense d'intéréts supérieurs
puisse Justifier une violation du secret professionnel 882, voire de simples
révélations propres & soulever la méfianee 4 V'égard deVadministration®83,

Cette réserve est dracomicnne. Dans les cas graves, la délense des
intéréts de la Conlédération, notamment des droits du peuple et du
Parlement, devrait I’emporter sur le maintien du seeret professionnel ou
le prestige de 'Administration. Le Conseil fédéral en juge pourtant
autrement. 1] n’exclut pas que les intéréts de FAdministration puissent
heurter d’autres intérits publics, mais, ajoute-t-il, un tel risque de
eollision ne justifie pas une violation dc Iobligation de fidélité. Pour le
fonctionnaire, 'Etat est représenté par I'autorité administrative supé-
ricure, le Gouvernement qui seul porte la responsabilité juridique et
politique et qui seul par conséquent cst habilité & définir les intérdts de
I'Etat selon sa propre appréciation %8, 1] [aut s’attendre & ce que cette
solution soit nuancée unc Fois ou 'autre par le Tribunal fédéral.

Nous avons vu, jusqu'd présent, que méme hors service e Tonction-
naire ne peut eritiquer 'Etat ou FAdministration dans la méme mesure
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qu’un simple citoyen. Reste & se demander ¢'1] ne peut aussi étre con-
traint & exprimer certaines vérités officielles, & refléter les idées gouver-
nementales.

M. André Grisel n’hésitait pas A admettre que article 22 LstF pouvait
transformer Ics fonctionnaires en instruments de propagande 5%, A vrai
dire, cette disposition n’est pas la seule qui, interprétée de fagon exten-
sive, conduirait insensiblement notre pays vers la dictature. Qu’en pense
au pouvoir d’ordonnances indépendantes du Conseil fédéral basé sur
Particle 1024,, Cst. Il n’empéche que le Conseil fédéral n’a montré
jusqu’d présent aucune voeation totalitaire, que par conséquent il
n’exige des fonetionnaires que ce que de bonne foi il peut estimer néces-
saire aux intéréts du pays.

En régle générale, le fonctionnaire fédéral n’est pas obligé, hors serviee,
de soutenir des opinions qu’il réprouve. Le Conseil fédéral I'a clairement
déclaré dans une décision du 1°F mai 1959 ayant trait au secret profes-
sionnel : « On ne peut exiger des fonectionnaires qu’ils partagent Pétat
d’esprit et les mesurcs prises au sein de I’Administration %8, » II n’en
demeurc pas moins que ce principe souffrc des exceptions. Nous en
voyons au moins une dans le devoir fait aux fonctionnaires du Départe-
ment politique de gagner par leur attitude hors serviee la considération
des autoriiés et des ressortissants du pays ol ils résident 587, 11 va de so1
que cette obligation exige davantage qu’un silence prudent, en ce qui
concerne du moins les problémes de politique extérieure,

30 Sanctions et voies de reeours

Les moyens dont dispose 'Etat pour rappeler & I'ordre ou se séparer
d’un fonctionnaire dont les propos ont déplu sont multiples. 1I convient
de distinguer les sanetions disciplinaires des autres sanetions plus proches
du droit privé.

l.e fonctionnaire qui enfreint ses devoirs de service est en principe
passible d’une des peines disciplinaires énumérécs a l'article 31 LstF,
selon une savante graduation qui va d’un simple hlime a la révocation.
Mais 'ouverture d'une enquéte disciplinaire est néeessaire (art. 32 LstF).
L'inculpé jouit alors des droits communs & toute procédure judiciaire
{droit d’étre entendu, de prendre un mandataire, si néeessaire, de consul-
ter le dossicr, de donner des explications; d’exiger un complément d’en-
quéte) 5%8,
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1l a, en revanche, le désavantage de ne pas &tre jugé par une jundiction
indépendante. Suivant sa fonction et la gravité de sa faute, 1l parait
devant ses propres supérieurs, & un échelon plus ou moins élevé %, 1] est
vral qu’il conserve un droit de recours. Mais, en régle générale, cette
nouvelle autorité reléve a nouveau de I’Administration 5%,

Signalons cependant deux correctifs. L’autorité de recours peut requé-
nir’avis d’une commission disciplinaire ¥! comprenant des représentants
du personnel et dont le président ne peut faire partic de ' Administra-
tion 52, Enfin et surtout, les peines disciplinaires les plus graves, &
savoir la révocation et la mise au provisoire peuvent faire Pobjet cl’un
recours de droit administratif au Tribunal fédéral 5%,

Encore ne faut-il pas exagérer 'importance de cette voie de recours,
L’Administration fédérale dispose, en effet, d’autres movens de se
séparer d’un fonctionnaire indésirable. Elle peut résilier les rapports de
-service pour de justes motifs (art. 55 LstF), notamment chaque fois que
d’aprés les régles de la bonne foi, le maintien du fonectionnaire §’avére
mpossible ; elle peut aussi ne point le réélire au terme de la période admi-
nistrative {art. 57 LstlF).

On peut se demander si ’Administration a le choix entre ces divers
moyens. Il est patent qu’en choisissant la résiliation ou la non-réélection,
elle enléve & ses fonctionnaires le droit de recours au Tribunal fédéral.
Seule subsiste alars, en cas de contestations pécuniaires, la compétence
du Tribunal fédéral en instance unmique. Dans ce cadre, le Tribunal
fédéral peut &tre appelé 4 revoir la nature des justes motifs de I' Admanis-
tration (arrét Lésver) #9¢, mais il ne peut revenir sur la décision principale.
L’intérét du fonctionnaire & une déeision disciplinaire est done sensible 59,

Le Trbunal fédéral, dans un arrét du 22 décembre 1930 5%, avait
reconnu qu’en cas de viclation des devoirs de serviece, I'Admimstration
ne pouvait choisir entre la révecation et la résiliation (art. b5 LstF), en
raison des garanties de procédure et de recours qu'offre la procédure
diseiplinaire. 11 laissait pourtant la porte ouverte en cas d’infraction
légére ou de nature exelusivement politique.

Dans Ia'pratique, le Conseil fédéral a plutdt usé de la non-réélection
pour écarter des fonctionnaires aux opinions indésirables 597,



SOUS-TITRE 111

LE STATUT DES ETRANGERS

La nationalité est non seulement une forme, mals un contenu. A
I'étiquette correspond un certain nombre de droits et de devoirs 5%,

Notre tiche se limite iel & examiner si les étrangers jouissent aussi de
I'un de ces droits : Ja liberté d’opinion sous ses diverses manifestations.

La doctrine est sur ce point divisée. Si elle admet unanimement que
les étrangers jouissent de la liberté de conscience et de croyance, de la
liberté de presse 9, elle hésite 4 accorder des libertés plus typiquement
politiques, tel le droit de réunion et d’association.

On se trouve 1ci en présence de trois théses. Une doctrine ancienne
refuse en bloc aux étrangers la liberté d’association et de réunion %%
Des auteurs plus récents s’opposent au contraire & toute discrimina-
tion ¥, Mais entre ces deux théses extrémes, la doctrine dominante a
choisi une position médiane. Elle reconnait aux étrangers le droit
d’association et de réunion & condition qu'i} s’exerce sur un plan non
politique %2,

Encore doit-on rechercher quelle thése est la plus adéqnate. La Cons-
titution fédérale ne tranche pas. 11 fant donc examiner la jurisprudence,
la législation et les décisions administratives qui sont censécs l'inter-
préter.



CRAPITAE PREMIER

La jurisprudence dn Tribunal {édéral

Dans le cadre du recours de droit public, le Tribunal Tédéral est appelé
a examiner si le recourant est bien titulaire du droit constitutionnel dont
il invoque la violation 3,

Les décisions & P'égard des étrangers sont rares ct anciennes. A deux
reprises au moins, le Tribunal Iédéral a admis qu’un étranger pouvait se
prévaloir de la liberté de conscience et de croyance et de la liberté de
presse. '

Dans Tarrét Richier, du 24 juin 1909, un ingénicur aliemand, domi-
cilié & Zurich, a pu reeourir avec suceds contre un jugement le condam-
nant pour propagande athée %%, Cette déeision a été confirméc par
Parrét Wilken, du 23 janvier 1913. Un étranger recourait cctie Tois
contre une décision cantonale de soumettre & patente la distribution
d’une revue religieuse 85,

Le Tribunal Tédéral a reconnu, en revanche, que les libertés d’asso-
ciation et de réunion n’étaient pas garanties aux étrangers sur le plan
Iédéral sans s’opposer cependant & ce qu’elles le soient par les constitu-
tions cantonales.

Dans I'arrét Obrist, du 24 septembre 1881 %8, le Tribunal fédéral avait
& se prononcer sur linterdiction d’un congrés socialiste mondial par le
Gouvernement zurichois. La Constitution eantonale ne limitait pas les
titulaires du droit de réunion aux citoyens suisses. Le Tribunal Iédéral
devait juger qu’'il n'y avait pas de lien nécessaire entre le droit individuel
4 la poursuite d’un but commun durable (associalion) ou passager
(réunion) et la qualité de citoyen. Il rejetait pourtant le recours en allé-
guant que le droit de réunmion ne pouvait concerner que les étrangers
domieciliés en Suisse. Dans Parrét Schaaf, du 20 février 1886 #7, l¢ recou-
rant avait son domicile en Suisse. Le Tribunal fédéral le mit donc au
bénéfice de la garantie zurichoise. 11 s’agissait de I'interdiction d’unc
réunion de I'Armée du Salut. Cette distinction a ¢té vivement eritiquée
par la doctrine qui fit remarquer & juste titre qu’en matiére de réunion,
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le lieu de la manifestation jouait un réle plus déterminaut que le domieile
des partlclpams 608,

En résumé, le Tribunal federal semble admettre, sur le plan fédéral,
la liberté religieuse et la liberté de la presse, mais pas celle d’assoeiation
¢t de réunion ; rien ne révéle qu’il soit disposé & distinguer, sur ee dernier
point, entre buts privés ou publies. 11 est vrai que I'ancienneté de ces
arréts leur enléve un certain poids. La rareté de telles décisions indique
en outre que les étrangers ont peu 'occasion de recourir au Tribunal
fédéral, qu’en définitive leur statut est réglé cssentiellement par le droit
fédéral dont i1 faut maimtenant examiner les dispositions.



CHAPITAE 11

La législation fédérale

La liberté d’opinion des étrangers peut voir son sort réglé, sur le plan
fédéral, par les traités d’établissement, d’une part, par le droit public
mterne, d’autre part.

Bien que Ja Suisse soit partie 4 une trentaine de conventions, il ne faut
pas rechercher la solution dans ces documents. Leur elause d’assimilation
garantit eertes aux étrangers le traitement réservé aux ressortissants dcs
autres eantons de la Confédération. Mais toutcs les conventions réservent
les lois de police, par quoi il faut entendre aussi les régles de la police des
étrangers %9, 11 n'est done pas étonmant que les traités d’établisscment
renvoicnt simplement, cn ce qui concerne notre sujet, au droit public
interne %19, .

La législation interne restreint laliberté d’opinion des étrangers de trois
maniéres. Tout d’abord par les régles applicables aux ressortissants
swisscs. Les étrangers sont naturellement soumis aux mémes restrictions
pénales ou administratives. Ensuite par certaines dispositions qui limi-
tent leur activité politique, notamment leur droit d’association et de
réunion. Enfin, par les conditions mises & la résidence sur le territoire
suisse, avec pour ssnctien Iexpulsion ou 'ordre de quitter le pays.

Nous traiterons ces deux derniers aspects de la législation fédérale qui
caracténsent finalement Ic statut de 1étranger.

1° Les restrictions & 1’activité politique

1l n’est pas étonnant de constater que la législation fédérale restreint
considérablement Vactivité politique des étrangers. Nous avens déja vu
que le Tribunal fédéral ne leur reconnaissait pas le bénéfice de 'article
56 Cst. Ccttc restriction est étroitement lée & la question des droits
politiques. Sur les plans fédéral et cantonal, les étrangers ne sont m
électeurs ni cligibles, ils ne peuvent ni voter ni signer unc demande de
référendum, Leur exclusion de hibertés aussi politiques que les droits
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d’assoeiation et de réunion semlile done n'étre qu'un reflet de cette option
fondamentale.

Le statut des groupements politiques étrangers est réglé par les diree-
tives du Département de justice et police, du 7 aoiit 1945. 11 s’agit en
réalité d’une ordonnance qui régle le droit d’association des étrangers
sous menaee de sanctions pénales ou admimstratives 511,

La formation d’un groupement politique composé ou stmplement
dingé par des étrangers n’est pas formellement soumise & autorisation,
Obhgation cependant est faite de soumettre aux antorités cantonales les
statuts de I'assoeiation et Ja liste des membres du comité, ainsi que tous
renseignements utiles (art. premier).

L’activité de telles assoeiations n’est pas libre. Elles doivent en tout
cas s’abstenir de toute immixtion dans les affaires suisses (art. 2), elles
ne peuvent exercer de pressian sur des tiers, il leur est interdit de faire
des cortéges ou de tenir des assemblées publiques revétant un caractére
politique, sauf permission (art. 4). Les assemblées en locanx fermés
peuvent elles-mémes étre soumises 4 autorisation (art. 5). Si la streté du
pays I'exige, le Département de justice et palice fédéral peut encore y
ajouter des conditions restrictives spéaales (art. 2),

En un mot, si I'exercice du droit d’association n'est pas totalement
refusé aux étrangers sur le plan politique, son contenu en est si restreint
et s1 dépendant du bon vouloir des autarités de palice, qu'on ne peut
parler de liberté d’association sans abus de langage.

Les étrangers nc bénéfieient pas non plus de la liherté de réunion. Nous
avons déjh mentionné qu’il leur était interdit de faire des cortéges et de
tenir des assemblées publiques revétant un caractére politique (art. 4
directives). Les assemblées en locaux fermés sont également prohibées s
clles sont de nature & affaiblir ou & compromettre la sdreté du pays, sa
neutralité (art. 5 directive). Un ACF du 27 février 1948 va plus loin
eneore tout en se limitant aux étrangers sans permis d’établissement 82,
11 vise & empécher la participation d’orateurs étrangers & des manifes-
tations politiques suisses. A cette fin, tous les discours politiques de
personnalités étrangéres dans des assemblées politiques oun privées sont
sourmis i autorisation {art. 2). Les déeisions relévent généralement des
autorités cantonales, parfois du Département fédéral de justice et palice,
parfois méme du Conseil féderal 812,

La pratique des autorités de palice semble assez libérale. Les déeisions
que nous eonnatssons par le rapport de gestion du Conseil fédéral sont en
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tout cas fort peu nombreuses. Il est vrai que appréciation du Conseil
fédéral dépend esseniiellement des circonstances politiques générales
(relations internationales, politique de neutrahité, sécurité intérieurc).
En 1950 par exemple, alors que 'on s’attendait & une vague de propa-
gande communiste, le Conseil fédéral refusa pendant quelques mois les
autorisations néeessaires 3 tous les orateurs extrémistes 814, Signalons
sinon, & titre d’exemple, I'interdiction faite & dcs étrangéres, le 12 juin
1958, de collaborer ou de prendre la parole &4 une manifestation contre
Uarmement atomique projetée par une fédération féminine suisse de
tendance communiste 825,

Le Conseil fédéral a interdit aussi & diverses reprises des congrés inter-
nationaux d’organisations étrangéres. Les interdictions qui frappent
généralement des mouvements extrémistes s’expliquent par notre poli-
tigue de neutralité et servent & éviter que des attaques par trop violentes
contre des puissances étrangéres n’émanent de notre territoire 918,

Ce que nous avons dit de la liberté d’association reste donc valable.
Le droit de réunion des étrangers dépend de I'appréciation des autorités
de police et non de régles de droit précises. On ne peut dans ces conditions
parler de liberté de réunion, au moins sur le plan politique.

20 Les conditions de résidence

Si les étrangers ont toujours le dreit de sortir de Suisse, ils en ont auss:
parfois I'obligation, La résidence de ['étranger cst cssentiellement pré-
caire %7,

1l reste donc & examiner si la manifestation d’une opinion peut en-
trainer une mesure d’expulsion ou simplement I'ordre de quitter la Suisse.
Le renvoi d'un étranger pour des raisons politiques peut revatir au moins
trois aspects$18 :

1o I peut s’agir d’un simple ordre de quitter la Suisse. Soit que
I’étranger ne soit qu’au bénéfice d'une tolérance, révocable en tous
temps fart. 7, loi sur I'établissement et le séjour des évrangers), soit que
son autorisation de séjour soit révoquée pour les motifs légaux (art. 9).

20 i peut s’agir d’une expulsion administrative prononcée par les
cantons sous réserve de recours an Département de justice et police.
La loi sur le séjour et I'établissement des étrangers, du 26 mars 1931,
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n'exclut nullement, depuis sa modification du 8 octobre 1948, des ex-
pulstons politiques. L’artiele 10 revisé prévoit en effet comme nou-
veau motif d’expulsion l'inadaptation de I'étranger & J'ordre établi en
Suisse 819,

30 11 peut s’'agir, enfin et surtout, d’'nne expulsion politique prononcée
en vertu de article 70 Cst. Le Conseil f8déral a, en effet, le droit de ren-
voyer les étrangers qui compromettent la sdreté intérieure ou extérieure
dn pays %20,

Dans quelle mesure des décisions administratives portent-elles atteinte
a la liberté d’opinion ou & ce qu’il en reste P 81 'on reconnait que les
étrangers ne jouissent pas de Ja liberté d’association et de réunion, il ne
faut pas s’étonner qu'une aetivité politique de cette nature lenr attire
des mesures d’expulsion ou plus simplement I'ordre de gnitter la Suisse.
Tant les directives sur les groupements politiques étrangers, du 7 aofit
1945, que 'ACF du 24 février 1948 mentionnent d’ailleurs de telles
sanctions. ,

11 est, en revanche, intéressant d’examiner si les conditions de rési-
dence en Snisse respectent la liberté de la presse garantie par le Tribunal
fédéral aux étrangers comme aux nationaux. Un examen des expulsions
politiques, seules mesures dont nous ponvouns avolr une connaissance
générale, nous permet d’en douter. 1] suflit de rappeler les diverses
expulsions prononeées contre des anarehistes, des antimilitaristes, des
communistes pour se rendre compte que le contenu de cette liberté est
restreint sitdt qu'il s’agit d’étrangers. Bien que leurs éerits ne fussent
passibles d’aueune sanction pénale, la liste des éditeurs anarchistes
expulsés est longue 921 Citons, parmi les antimilitaristes, Miinzenberg,
secrétaire de la jeunesse socialiste suisse et rédacteur de la Freie Jugend
et de la Jugend Internationale ®2%, parmi les communistes, I'expulsion
toute récente du Suédois Andersson favorable aux théses chinoises et
-aceusé notamment d’avoir édité et diffusé des revues qui attaquaient
notre systéme politique et notre Gonvernement.

A la vérité, I'article 70 Cst se préte mal 4 la distinetion opérée par la
doctrine entre la liberté de la presse et les droits d’association et de
réunion. 11 semble tout an eontraire que la pratection de la streté de
FEtat exige une limitation générale de la liberté d’opinton. Sur un plan
purement juridique, la liberté de la presse et Pexpulsion politique ont
tontes les deux unne base coustitutionnelle et rien n’indique que la
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seeonde doive eéder le pas 4 la premmére. L’article 70 Cst apparait, en
définitive, comme une limite de la liberté d’opinion des étrangers, quelles
que soient ses manifcstations.

30 Conclusions

On doit se demander ponr conclure si eette inégalité de traitement est
fondée sur des raisons péremptoires.

11 parait tout d’abord difficile d’admettre que exclusion des étrangers
des droits politiques soit définitive. En un temps ol la main-d’ceuvre
étrangére joue un réle déterminant dans I'éeonomie du pays, il parait
normal que ses éléments stables puissent participer & la vie publique qui
les eoncerne, notamment en matiére fiscale. Cette évelution vers une
égalit¢ de traitement des étrangers les mieux adaptés (séjonr renonvelé,
¢tablissement) devrait conduire & la suppression des restrictions a leur
activité politique. La législation & ce sujet revét d’ailleurs un caractére
transitoire. Ellc est issue d'une époque ol la tension internationale avait
suscité une méfiance extréme a I'égard des ressortissants étrangers. On
ne peut affirmer que la situation n’ait pas évolué.

Une assimilation progressive des étrangers, sur le plan politique,
devrait conduire 4 'abandon de I'cxpulsion politique pour des opinions
jugées hostiles & nos institutions ou aux pays avee qui nous avons des
relations diplomatiques. Mais il convient de distinguer dés maintenant
les étrangers au bénéfice d'un permis d’établissement. Contre ees der-
niers, 'atteinte aux droits personnels que constitue une mesure d’expul-
sion est si grave que seule une mise en danger séricuse et directe dcla
sécurité de I'Etatl peut la justifier.



Annexe



LE TRIBUNAL CONSTITUTIONNEL ET LES DOCTRINES
EXTREMISTES EN ALLEMAGNE FEDERALE

Introduction

Toute constitution est une expérience. Faute de pouvoir compter sur
des traditions libérales et démocratiques vivaees, les auteurs de la Loi
fondamentale (Grundgesetz) ont tenté de les implanter de maniére auto-
ritaire dans les meeurs politiques de la République fédérale en interdisant
toute modification constitutionnelle qui porterait atteinte au fonetion-
nement de la démocratie (art. 79, GG), en déclarant ineonstitutionnels
les partis politiques hostiles aux institutions politiques (art. 21, GG), en
proclamant déchu de sa liberté d’opinion celui qui en abuserait pour les
combattre (art. 18 GG).

L’autorité qui manie de telles armes est redoutable. Aussi le eonsti-
tuant n’en a-t-il pas eonfié le fonetionnement A un organe politique, mais
4 l'autorité judiciaire supréme, le Tribunal constitutionnel (Bundes-
verfassungsgericht) chargé de faire respecter la Loi fondamentale.

Cette confiance témoignée 4 un organe judiciaire représentait, & vrai
dire, un acte de foi. Sous la République de Weimar, nombre de juges
n'avaient pas voulu ou pas su défendre la démoeratie et les libertés
individuelles. Sous la dictature hitlérienne, la plupart s’étaient inclinés,
quitte & rendre les décisions les plus odieuses 1.

Mais cette fois le eonstituant avait créé une autorité judiciaire toute
nouvelle, une véritable cour constitutionnelle qui n’avait rien de commun
avee le Reichgerieht de la République de Weimar. De par ses attribu-
tions, le Tribunal constitutionnel recevait pour missions essentielles de
protéger la structure fédérale de I'Etat, de régler les conflits entre Lander
et d’assurer le respect des libertés individuelles. Pour réaliser ce but, il
- obtenait de ¢ontréler la constitutionnalité de ’ensemble de la législation,
y compris des lois fédérales. Enfin, et pour que ce contrdle ne restat pas
lettre morte, on n'bésita pas 4 multiplier les voies de reeours 2, Ainsi,
une lo1 fédérale peut &ire attaquée pour inconstitutionnalité par le
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Gouvernement fédéral, eclwi d’un Land ou le tiers des membres du
Bundcstag (art. 76 BVerfGG), par un tribunal chargé de son application
{art. 80 BVerfGG), par un simple citoyen enfin en cas de violation
d’unc liberté individuelle {art. 90 BVerfGG). De tels pouvoeirs assurent
I'indépendance du Tribunal constitutionuel 4 Pégard des autorités
politiques.

A ces garanties institutionnelles se sont ajoutées des garanties per-
sonnelles. Estimant que la justice vaut ee que valent les juges, le Bundes-
tag et le Bundesrat eurent le courage de nommer au Tribunal constitu-
tionne! des hommes au caractére bien trempé, un savant dosage d’exilés
politiques, de résistants de l'intérieur, d’hommes qui en tout eas ne
s'étalent pas laissé entrainer dans I'avilissement de la Justice 8.

Tel est, trés britvement esquissé, I'organc judieiaire chargé, de sur-
croit, de protéger les institutions politiques en restreignant, an besoin,
la liberté d’opinion de certains citoyens. 5i I'on examine I'attitude du
Tribunal constitutionnel & 'égard de cette hiberté, on est frappé par une
contradietion an moins apparente. Saisi d’un reeours pour violation de
la Iiberté d’opinion, le Tribunal constitutionnel défend une liberté indi-
viduelle & 1'égard des organes de I'Etat. Requis, au contraire, par le
Bundestag, le Gouvernement fédéral ou le Gouveruement d’un Land de
déchoir un eitoyen de sa liberté d’opinion ou d'interdire un parti poli-
tique, il joue le role inverse, il protége les organes de I'Etat eontre les
attaques des citoyens.

Gardien de la Censtitution, le Tribunal ne peut qu’assumer cette
coniradiction. Ses juges, quelle que soit leur philosophie politique,
doivent s’y sonmettre.

Cette dualité de fonctions se retrouve naturellemeut au mveau de la
jurisprudence. Lorsque les institutions politiques ne sont pas en péril,
le Tribunal constitutionnel n’hésite pas & denner & la liberté d’opinion
une position privilégiée ¢. En sou nom, il refuse & 'Etat fédéral le droit
de eréer une société de radiodiffusion dont ce dernier pourrait contrdler
seul et sans restriction les émissions 8, il place la hberté d'iulormation
au-dessus des désagréments que utilisation d'un poste de radio peut
causer dans un établissement pénitenciaire & 11 donne aussi & la liberté
d’opinion la préséance sur les intéréts privés en déclarant lieite un appel
au boyeott laneé contre un réalisateur de films, e€lebre sous le régime
hitlérien 7, en refusant -d’admettre la diffamation lersqu'un journal
politique est acensé de ¢« pornographie intellectuelle » par un magistrat
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victime de propos tendancieux 8, Toutes ces décisions sont bien connues,
elles ont assuré le prestige de la Cour.

Son autre rdle, celui d'assurer, non pas la séeurité de 'Etat au sens
traditionnel, mais la défense des institutions politiques s’est révélé beau-
coup plus délicat. 5i la L1 fondamentale lui assure un monopole en
matiére d’interdiction de partis et de déchéance de la liberté d’opinion,
cela suppose que le législateur n’empidte pas sur sa sphére de compé-
tences, qu’aucune autre juridiction n’est appelée 4 rendre des décisions
qui préjugent les siennes on leur donnent un effet rétroactif. Clest ce
probléme que nous examinerons ici. Nous verrons qu’'au-deld d’un
conflit de juridiction, c’est de la primauté du droit constitutionnel sur
le droit pénal qu’il s’agit, avec pour enjeu, la liberté d’opimon et les
garantics que lmi reconnait la Loi fondamentale.



* CHAPITRE PREMIER

La déchéance de la liberté d’opinion

L’article 18 GG donne au Tribunal constitutionnel le pouvoir de
déchoir de sa liberté d’opinion quiconque en abuse pour combattre les
institutions démocratiques et libérales. Frappé d’une telle mesure, un
citoyen ne peut plus se prévaloir de la garantie constitutionnelie, il est
pratiquement exelu de la vie politique ®.

Dans Vesprit du constitvant, ectte déchéance représentait le pendant,
sur un plan individuel, des interdictions de partis politiques. Mais les
rapports de cette mesure avee le droit pénal n’ont eessé d’étre obscurs 19,
Est-ce un simple complément aux peines et mesures de siireté prévues
par le Code pénal pour les délits d’opinion ou est-ce, au contraire, la
condition nécessaire pour réprimer les opinions hostiles & I'ordre eonsti-
tutionnel ? La différence n’est pas mince. Dans le premier ¢as, le Tribunal
constitutionnel n’est gu'un simple auxiliasire des juridictions pénales,
dans I'autre, il est seul compétent pour juger des opinions hostiles a la
Constitution.

Pendant longtemps, & vrai dire, cette alternative ne fut méme pas
posée. II était entendu que 'artiele 18 GG n’avait auveune incidenee sur
le droit pénal. La procédure requise manguait d’ailleurs de réalisme,
N’exigeait-on pas une requéte, non pas du Ministére public, mais du
Bundestag, du Gouvernement fédéral ou d’'un Land pour statuer sur le
sort d’un simple citoyen (art. 43 BVerfGG}.

Il n’est done pas étonnant que le Tribunal constitutionnel n’ait rendu,
A ce jonr, qu'nne senle décision sur la base de Particle 18 GG, encore est-
elle négative 11, Par requéte du 28 avril 1952, le Gouvernement fédéral
avait demandé au Tribunal eonstitutionnel de retirer, pour une durée
déterminer 12, au second président du Parti socialiste du Reich les Itbertés
d’opinion, de réunion et d’association, ainsi que les droits de vote et
d’éligibilité. Aprés que le SRP eut été interdit, lc Gouvernement semble
s'étre désintéressé de la procédure. Un jugement n’intervint que le
23 juillet 1960. La requite gouvernementale fut jugée insuffisamment
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motivée et rejetée. Le prévenu, déja condamné pénalement, s’était retiré
de la vie politique. Une applieation de Particle 18 GG était dépourvue de
sens,

. Ce furent, au contraire, les juridictions pénales qui jouérent un réle
décisif dans la répression individuelle des idées extrémistes, en usant
notamment de I'article 93 StGB sur les publications hostiles & 1a Consti-
tution 13,

Sur la base de cette disposition, les tribunaux pénaux eondamnérent
les manifestations d’opinions antisémites, assimilées & des menées anti-
démocratiques. La Cour pénale fédérale ne se eontenta pas de punir
I'incitation & un acte concret, tel ce tract distnbué & des parlementaires,
les ineitant & n’aceorder aux Juifs aucun poste elé au sein du Gouver-
nement, des partis politiques ou des milieux bancaires 14, elle fit saisir
un ouvrage bien antérieur & la Loi fondamentale, sur la franc-magon-
neric 1%, une traduction d’un ouvrage américain sur une prétendue cons-
piration de banquiers juifs aux Etats-Unis 18, une copie du film Jude
Siiss, tourné en 1940 sous les ordres de Geehbels et destiné a I'étranger 22,
Dans ces deux derniers cas, les tribunaux de premiére instance s’étaient
refusé & voir dans ces ceuvres, de par leur provenanee et leur destination,
des menées antidémocratiques contre la République fédérale. Tls furent
désavoués par la Cour pénale fédérale.

L’artiele 93 StGB servit aussi & réprimer les idées eommunistes. Sila
Cour pénale fédérale renonga & punir les écrits'du parti, avant que ce
dernier ne ftt interdit 18, elle donna 2 la décision du Tribunal eonstitu-
tionnel un effet rétroactif en visant, par la suite, les publications anté-
ricures & 'interdietion, jusqu’a ce que le Tribunal constitutionnel mit fin
a une telle pratique 1% L’artiele 93 StGB permit en outre de punir I'in-
troduction et la diffusion de la quasi-totalité des journaux, des doéuments
d’information et dc propagande en provenanee des pays communistes 20,

Dans ees conditions, la eompétence reeonnue au Tribunal constitu-
tionnel paraissait tout  fait superflue et sans ineidence sur la législation,

1l fallut attendre un arrét du 6 octobre 1959 2, pour que le Tribunal
constitutionnel fixét pour la premiére fois les rapports de I'artiele 18 GG
avec les mesures législatives équivalant & suspendre la liberté d’opinion.

Le Gouvernement du Land de Nordrhein Westfalen avait interdit au
rédacteur du journal eommuniste Freies Volk I'exercice de sa profession
pour une durée de cing ans. Lia décision s’appnyait sur une loi du Land
permettant d'interdire la professton d’éditeur et de rédaeteur responsable
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4 quiconque se servirait de cette fonction pour combattre I'ordre démo-
cratique et libéral, Le Tribunal administratif du Land, saisi d’un recours,
jogea la loi contraire a larticle 18 GG et soumit la cause au Tribunal
constitutionnel qui hut donna raison. « La Loi fondamentale, déclara ce
dernier, prévoit des sanctions sévéres contre cenx qui abnsent de leur
droit & nne activité politique pour lntter contre la démocratie libérale,
mais en contrepartie, elle lenr assure des garantics juridiques particu-
liéres afin que ces droits ne solent pas suspendus a la légére. Ce systéme
éqniltbré serait rompn si, en dehors de la réglementation du Tribunal,
des sanetions semblables, applicables & des situations strictement poli-
tiques, frappaient les mémes abus 22, »

Le Tribunal constitutionnel revendiquait done un monopole, celni de
retirer & un citoyen sa liberté d’opinion on de prendre une mesure ayant
des cffets scmblables. Mais sa décision se limitait au plan administratif.
Pouvait-on en tirer des conclusions sur le plan pénal ? La Cour pénale
[édérale trancha par la négative, Alors qu'un Tribnnal de Cologne s'était
refusé & appliquer 4 un journazliste commuuiste une mesure de slreté
permettant I'interdiction d’une profession ayant donné lien a des actes
délictuenx, lz Cour pénale en jugea autrement 22, ¢ L'article 18 GG a pour
but, déclara-t-elle, non pas une limitation, mais nnc extension du droit
en vigneur servant 4 protéger 'ordre démocratique et hibéral. La compe-
teuce du Tribunal constitutionnel ne doit pas remplacer les mesures de
sireté prévues par le Code pénal, mais les compléter 2. » En définitive,
Ia Cour pénale [édérale refusait au Tribunal constitntiounel le monopole
qu’il réclamait. Ce dernier ne s’est pas encorc prouoncé. 1l a, en revanche,
porté nn coup sérieux i 'article 93 S5tGB en lut soustrayant toutes les
publications d’nn parti politique non interdit ou parues avant son inter-
diction 2,

Certains publicistes n’hésitent pas a penser que artiele 93 StGB, dans
Pinterprétation extensible qn’en a donnée la Cour pénale [édérale, éqmi-
vaut & suspendre la liberté d’opinion de eertains eitoyens, qu’il est done
iucompatible avec Ja compétence reconnne au Tribunal constitutionnel %.
Ce qu1 est str, c’est qu’un conflit aign surgira, le jour ot les juridictions
pénales s’aviseront de punir des opinions qui n’auront pas déja, sur le
plan des partis politiques, ¢té coudamnées.



CHAPITRE 11

Les interdictions de partis politiques

Les restrictions apportées & la liberté d'association sont caractéris-
tiques de la Loi fondameutale, d’un régime que les publicistes allemands
ont dénommé une démocratie militante. Elles ont pour but d’écarter de
Ia vie politique les mouvements extrémistes hostiles 4 I'ordre constitu-
tionnel et d'éviter par la les expériences malheureuses de la République
de Weimar. .

L’article 21 GG frappe tout particuliérement les amatcurs de consti-
tution par ses nouveautés. Non seulement il reconnait les partis poli-
tiques, mais il entend soumettre leur organisation interne aux principes
démocratiques et leurs ressources financitres a la publigité 27 ; nou scule-
ment 1 limite leur programme et leur activité au cadre tracé par la Loi
fondamentale, mais il eonfére & I'autorité judiciaire supréme, le Tribunal
constitutionnel, la tiche de les déclarer incoustitutionnels et de les
interdire %.

Les jugements menant & linterdiction du Parti socialiste du Reich
(SRP}) et du parti communiste (KPD) sont trop eonnus et trop volurm-
neux pour que nous les analysions ici. Disons simplement qu'ils frappent
par Vampleur et le sérieux de la documentation réuuie, par le faisceau
des preuves recueillies et la multitude des arguments débattus #. Si le
Tribunal econstitutionnel enteundait par 13 démontrer que sa tache se
distinguait d’un acte de gouverncmeut, d’une simple décision politique
¢t ne constituait pas nou plus une politisation de la justice, il semble y
étre parvenu. :

Le Tribunal constitutionnel s’est, en tout cas, refusé A jouer le rdle
d’une chambre d’cnregistrement dont les décisions n’auraient fait que
souscrire A la politique gouvernementale. Un exemple suffira & démou-
trer son autonomie. Saisi d'uune requéte du Gouvernemeunt fédéral, cn
date du 28 novembre 1951, il ne prononga I'interdiction du parti eom-
muniste que le 17 avril 1956, Encore avait-il été nécessaire que le Bundes-
tag modifidt la loi sur le Tribunal constitutionnel et menagit directe-
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ment le premier sénat de désaisissement, si un jugement n’était intervenu
4 la fin d’aont 1956 20,

Comme le Tribunal econstitutionnel n’entendait fonder son pouvoir
que sur la Constitution et sa logique interne, il n’hésita pas a élever le
déhat jusqu’d examiner la compatibilité de larticle 21 GG avee 'en-
semble de la Loi fondamentale. Dans Yarrét d’interdiction du parti
communiste, 11 déclarait ; « Le Tribunal constitutionnel doit se demander
sl une constitution démoeratique et libérale qu limite si fortement la
liberté d’opinion pour défendre ses propres valeurs ne tombe pas dans
une insupportable eontradiction au point que la disposition restrictive
doive &tre elle-méme déclarée inconstitutionnelle 31, »

Mais le Trbunal fimssait par mer Finconstitutionnalité de Particle
21 GG en invoquant les événements historiques qui avaient inspiré le
eonstituant. Aprés avoir rappelé que I'attitude des démocratics occiden-
tales & I'égard des partis politiques repose sur un principe fonciérement
optimiste : la convietion que la meilleure garantic d'une démocratie
réside dans 'opinion de ses citoyens, le Tribunal conclut qu’une telle
confiance en la raison politique ne pouvait se déduire d’un passé récent.
La le¢on que le eonstituant en avait tirée hait le Tribunal 32,

L’une des taches essenticlles du Tribunal eonstitutionnel consistait a
établir le degré d’hostilité qu’un partt politique devait témoigner 3
Fencontre de Iordre palitique pour devenir inconstitutionnel. Le parti
communiste était d’avis que Particle 21, GG exigeait, non pas simple-
ment une intention hostile, mais, pour le moins, 'équivalent d’un acte
préparatoire & la haute trahison ®. 1I tentait de réintroduire le eritére
du danger clair et présent adopté par Ja Cour supréme des Etats-Unis.
Sur ce terrain, la position du Tribunal constitutionnel était vulnérable.
On pouvait admettre que ni le Parti socialiste du Reieh ni le partt com-
muniste n’avaient encore la force et le prestige d’obtenir en Répulilique
fédérale, ne ffit-ce que des succds modestes, qu’en requérant leur inter-
diction, le Gouvernement fédéral ne prévenait pas un ébranlement
intérieur ou extérieur dn régime démocratique, mais faeilitait simplement
le cours de sa politique ®. Aussi le Tribunal constitutionnel rejeta une
interprétation basée sur le critére du danger. 1l n’cut pas de peine A
établir que le constituant avait donné & Yartiele 21 GG un carastére
essentiellement préventif destiné a empdcher déja apparition de partis
antidémoeratiques . Certes, un parti n’était pas déja inconstitutionnel
du fait qu’il rejetait certaines dispositions de la Loi fondamentale, voire
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des 1nstitutions entiéres. 1l ne suffisait pas non plus qu’il rejetdt les
valeurs essentielles d’une démocratie libérale, encore fallait-il qu’il fit
preuve d'une hostilité active, d’une agressivité systématique 38, Mais
une entreprise coneréte n’'était pas nécessaire, il suffisait que le cours
politique d’un parti révélat une intention durable de combattre la démo-
cratie libérale 37, Ainsi interprété, I'article 21 GG s’appliquait sans nul
doute aux deux partis qui firent I'objet d’une interdiction. Le Tribunal
constitutionnel n’eut pas de peine i prouver que le Parti socialiste du
Reich était bien davantage une organisation de remplacement du
NSDAP qu’un parti revendiquant unc autonomic de doctrine. On retrou-
vait dans ses rangs, nombre d’anciens nazis recrutés en fonetion de leur
fidélité au passé, dans son idéologie, tous les vieux mythes de I’ Allemagne
bitlérienne, depuis I'idée du grand Reieh, le prineipe du chef jusqu’a
Pantisémitisme 38,

Sa tiche fut plus eomplexe avee le parti communiste. Ce parti ne
contestait pas son rattachement & une doctrine révolutionnaire, mais il
prétendait renoneer & sa réalisation aussi Iongtemps qu’une réunification
de I'’Allemagne n’¢tait pas intervenue et tant que la Loi fondamentale
resterait en vigueur. Le Tribunal constitutionnel admit qu'un tel argu-
ment était plausible. Encore fallait-il que le parti communiste en rap-
portat la preuve. Ce qui n’était pas le eas. En préconisant le renverse-
ment du Gouverncment d’Adenauer et la création d’un gouvernement dit
« de réunifieation nationale », le parti communiste n’avait point donné la
garantie qu’il reconnaissait, an moins temporaircment, les institutions poli-
tiques de la République fédérale. Ricn n’indiquait que le gouvernement
qu’il préeonisait ne ruinerait pas le systéme démocratique et que sa mise
au pouvoir s'cffectuerait par des moycns }¢gaux. Le Tribunal jugea done
le parti ecommuniste inconstitutionnel et prononga son interdiction 3,

On ignore généralcment quc D'interdietion des partis extrémistes,
notamment celle du parti communiste, a créé une situation eonfuse sur
le plan dc la répression pénale individuelle. Tout le contraire de la
sécurité juridique qu’avait espérée lc constituant. I! faut en voir les
raisons dans une mauvaise coordination entre le droit constitutionnel
et le droit pénal, dans une faille & peine perceptible, mais que Pachar-
nement des juridietions pénales & défendre leur autonomie en matidre
de délits pelitiques contribua & rendre seandaleusc 4.

La réforme du Code pénal d’aott 1951 avait introduit une disposition
faisant de la fondation, de la direction d’une association hostile a la
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Constitution et de sen soutien un erime (art. 90, StGB). Les tribunaux
pénaux firent un pas de plus dans le séns d'une responsabilité collective
en appliquant aux membres d'un gronpement pelitigue extrémiste le
délit de participation & une asseciation criminelle (art. 129 StGB).
L'incompatibilité de ces dispositions avec I'article 21 GG n’apparut
pas d’emblée. Le législateur avait méme préeisé que les membres d’un
parti politique ne pouvaient 8tre poursuivis qu'aprés une déclaration
d’inconstitutionnalité (art. 90,, StGB).
En fait, tant et aussi longtemps que lenr parti ne fut pas interdit, les
extrémistes de droite et de ganche jomrent d’une relative impunité 4.
La situation changea de mamiére inattenduc aprés I'interdiction dn
Parti socialiste du Reich et du parti communiste. Sur le plan pénal,
I'interdictien de ces partis par le Tribunal constitutiennel eutrainait
logiquement la répressien de teute tentative d’en maintenir 'organisa-
tion et I'activité ou de leur substituer une orgamisation de remplaccment
(art, 42 BVerfGG). Mais il semblait tout aussi évident que I'interdiction
ne pouvait avoir pour conséquence de rendre punissable I'activité poli-
tique dépleyée jusqu’alors en leur scin. Une interprétation littérale de
I'article 90, S5tGB allait pourtant conduire la Cour pénale fédérale & ce
résultat. Dans un jugement rendu par le « sénat politique », cn premiére
instance, elle rejeta 'argument de la défense, sclon lequel I’article 21 GG
assurait I'immunité des dirigeants et fenctiennaires du parti jusqu’an
prenencé d’interdiction. A ses yeux, la poursuite des responsables était
simplement suspendue aussi longtemps qu’un arrét d’interdiction n’avait
pas été rendu. Lia déaision du Tribunal censtitutionnel était un simple
ebstacle de procédure et non une conditien de fond de la punissabilité 43,
Cette interprétation allait mener 4 la poursuite et 4 la condamnation de
la plupart des membres influeuts du parti cemmumniste. On n’hésita pas
4 rouvrir ccriains dessiers. Telle aflaire déja jugée pour diffamation
devenait, sur la base des mémes faits, participatiou 4 une asseciation
hostile & la Constitution (art. 90, St GB) et criminelle (art. 129 St GB) .
Le résultat était cbequant. Les cemmunisies payalent au fond les
scrupules du Tribunal constitutiennel & qui il avait fallu 56 mois pour se
prenoncer. 11 n’est donc pas étonnant que le Tribunal censtitutionnel ait
fini par réagir en mettant fin & la pratique de la Cour pénale fédérale.
Le cas soumis au Tribunal était classique. Le receurant, membre du
parti communiste ct dirigeant de la seciéié pour 'amitié seviéto-alle-
mande, s'était vu reprecher, sitét aprés I'interdiction du parti, Pactivité



ANNEXE 175

déployée an sein de ces deux mouvements. Condamné 4 deux ans de
prison par le Tribunal de Liineburg, il avait recouru, mais sans suceés,
devant la Cour pénale fédérale (jugement du 3 avril 1957). Dans un arrét
dn 21 mars 1961, le Tribunal eonstitutionnel cassa le jugement de la Cour
pénale fédérale et donna partiellement raison an recourant en refusant
de lui imputer soun action au sein du parti commumiste. 11 déclara'art. 90,
StGB inapphcable aux partis politiques 4.

Comment le Tribunal constitutionne] était-il parvenu & ce résultat ?
Tout d’abord en donnant & sa eompétence exclusive en matiére d’inter-
dietion un sens extensif et libéral. De sa décision, le Tribunal constitu-
tionne] entendait faire dépendre non seulement I’ existence et I’organisa-
tion dn parti, mais le statnt de ses membres dout activité jouissait
d’une sorte d'immunité tant qu’elle restait dans la légalité. Cette légalité
ne pouvait disparaitre si le parti était plus tard déclaré inconstitutionnel.

Mais cet effet que le Tribunal entendait tirer de I'article 21 GG rentrait
dans le cadre d’une interprétation plus générale de la Constitution. En
reconnaissant les partis politiques, la Loi fondamentale leur accordait
un statut qui comprenait notamment ce que les membres du parti pou-
vaient faire et devaient omettre, 4 savoir participer 4 I'activité du parti
tout en n’usant que des moyens généralement permis. Dans le laps de
temps précédant son interdiction, un parti inconstitutionnel jouissait
eneore de tous ses droits. La Lol fondamentale en avait pris le risque.

La décision du Tribunal constitutionnel était courageuse. Elle remet-
tait en causc un grand nombre de jugements pénaux dont les victimes
pouvaient exiger la réouverture de la procédure (art. 79, BVerfGG). Lors
de ces procés en revisiun, il s’avéra qu’une autre disposition pénale,
'article 129 StGB sur les associations criminelles, était inapplicable aux
membres d’un parti politique, On I’avait, jusqu’alors, systématiquement
appliquée & eenx qui avaient exereé des responsabilités au sein du parti
communiste, en leur reprochant par exemple les publications hostiles &
la Constitution ou diffamatoires & Végard des organes de ’Etat que le
parti avait publiées %, Saisis de demandes en revision, la Cour pénale
fédérale et le Tribunal de Dortmund suspendirent les procédures et
demandérent au Tribuual constitutionunel de se prononcer sur la eonsti-
tutionnalité de Particle 129 StGB. Par jugement du 30 octobre 1963 46,
le Tribunal constitutionnel continua son czuvre de réajustement du droit
pénal A la Loi fondamentale en déclarant que 'article 129 5tGB ne pou-
vait s’appliquer aux partis politiques. .
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Une Joi sur les associations du 5 aott 1964 est venue parachever cette
évolution ¢n revisant les délits d’association du droit pénal dans le sens
de la jurisprudenee du Tribunal constitutionnel 47. Désormais ce que la
Loi fondameuntale autorise, une loi pénale ne peut I'interdire,
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Richter, RDS, 1934, p. 1a 88 ; Rapparp, Le controle de la constitulionnalité des lois
fédérales par le juge auz Etats-Unis et en Suisse, RDS, 1934, p. 364 s5; ScHERREa,
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Die Verfassungsgerichibarkeil als Reclitsproblem und dessen staatspolitischen Be-
dewlung in der Sehweis, thése, Zurich, 1937 ; Gnossmann, Die staats- und recht-
ideologischen Grundlagen der Verfassungsgerichibarkeit in den Vereiniglen Staaten
und in der Schweiz, thése, Zurich, 1948 ; Panenaun, Les garanties de la constitu-
tionnalité el de la légalité cn droil fédéral, RDS, 1950, p. 1a ss; Ner, Sinn und
Sehutz verfassungsmdssiger Geselzgebung und rechitmdssiger Verwaltlung im Bunde,
RDS, 1950, p. 133a ss; ScmixpLer, Richterliches Priifungsrecht und politischer
Mehrheitiville, RIS, 1955, p. 289 ss; Eicuenneacer, Hichierstaat und schweize-
rische Demokratic, RDS, 1963, p. 1 ss; Brann, Eidgenossische Gerichtbarkeit,
Berue, 1962.

1 Nous verrons par la suite que le contrdle par voie d’exception joue un certoin
rile pour les grdonnances du Conseil fédéral.

12 Sur les caractéristiques générales du recours de droit public: GiacomrTn, Die
Verfassungsgerichtbarheil des  sehweizerischen  Bundesgerichts, Zurieh, 1933 ;
EccexscnwirLen, Die rechiliche Natur des staatsrechtlichen Rekurses, Berne, 1936 ;
Drever, Le reccours de droit public, Lausanne, 1940 ; Bincumeier, Handbuch des
Bundesgesetzes iiber die Organisation der Bundesrechipflege vom 16 Dezember 1943,
Zurich, 1950 ; Mart1, Probleme der staatsrechilichen Beschwerde, RIS, 1962,
p- 188 ; Bonnxanp, Problémes relatifs au recours de droit public, RDS, 1962, p. 381 ss.

13 Cf. 1'étude du professeur Hunxr, Die Carentie der individuellen Verfassungsrechie,
RDS, 1936, p. 1a ss.

1 Cotte ambiguité est aussi commune i la jurisprudence de la Cour supréme des
Etats-Unis. Cf. Liassawik, La Gour supréme el le probléme communiste aux Etals-
Unis, cahier de la Fondation nationale des seicnees politiques, Paris, 1960, Nc 108.

TITRE UNIQUE

Les régles jurisprudentielles appliquées & la liberté d'opinion

35 Sur la compétence des cantons en matiére pénale : Harrer, Das eidgendssische
Strafrecht und die Vorbehalte zugunsien der Kantone im Sinne des Art. 335 S1GB,
RDS, 1939, p. 14 s5; Paxenavn, Le droit pénal réservé aus cantons par Uart. 335
du Code pénal suisse, RDS, 1939, p. 554 ss; Pyvruon, La répression des infractions
aux lois cantonales et le Code pénal suisse, JDT, 1945, 1V, p. 130,

D’unc mmaniére générale, les cantons conservent le pouvoir d'établir des sanetions
pénoales pour toutes les matiéres administratives sur lesquelles ils peuvent 1égi-
férer, ATF 78 1 [307], Ciné-Spectacles S. A., du 22 octobre 1952,

1% A notrc connaissanec, il n’existe pas de canton qui ait réglé de fagon substantielle
le droit de réunion ¢t d'assoeiation. Mentionnons cependant les lois eantonales
édietées peu avant la Seconde Guerre mondiale qui visaient avant tout le parti
communiste : Ja loi neuchdteloise du 23 février 1937, I'adjonction des articles
14 bis et 237 i la Coustitution genevoise nceeptée en votatien populaire le 13 juin
1937, la loi sehwytzoise sur Finterdiction des organisations communistes et sub-
versives du & novernbre 1937, la loi uranaise sur Pinterdiction des organisations
subversives du 2 juin 1938, la revision coustitutionnelle vaudoise des 29/30 janvier
1938 {art. 8bis), et la loi du 21 novembre 1938 sur les associations illicites. Mais
aprés la levée des interdictions de partis politiques sur le plan fédéral, ces dispo-
gitions omt été supprimées ou sont devenves eaduques.

Sur les dispositions cantonales réglementaunt les abus de presse, ef. Lupwig,
Scheweizerisches Presserecht, Bale, 1964, p. 83, 172.
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17 Nous renvoyons & la partic de notre ouvrage consacrée A la législation sur le
cinéma.

18 1.a jurisprudence du Tribunal fédéral sur la liberté d’opinion n'a jamais été cxa-
minée de fagon globale. On trouve, en revanehe, des analyses partielles dans divers
QUVTages.

19 Sur la liberté de conmscience et de croyance (art. 49 Cst) : Stupnza, Der kon-
fessionnelle Friede, thise, Fribourg, 1924 ; CLErc, Les principes de la liberid
religieuse, thése, Genéve, 1937 ; Biimnen, Der strafrechiliche Schuts der Glaubens
und Kullusfreiheil, thése, Berne, 1943 ; Scuwanper, Von den Religionsdelikten,
Frihourg, 1935.

20 Sur la liberté de la presse (art. 55 Cst}; Scuerrer, Die Beschranhung der
Pressfretheit durch das Strafrecht, théze Zuriel, 1929 ; Toccensuncer, Press-
freiheit und demokratische Willensbildung, thése, Zurich, 1945 ; Baveouin, La
liberté de la presse, thése, Lausanne, 1950.

32 Sur la liberté d’association et de réunion {art. 56 Cst} : BoxuiTr, La liberté
d'association en Droit public fédéral suisse, thése, Neuchédtel, 1920 ; Anprx-
nAaLDENR, Die Vereinsfreiheit im schweizerischen Verfassungsrechi, thése, Berne,
1938 ; Hoermi, Das Versammlungsrecht in der Schweiz, thise, Zurich, 1938 ;
Brunxer, Die Problematik der verfassungsrechtlichen Behandlung extremisti-
scher Parleien in den wesleuropaischen Verfassungsstaaten, these, Zurich, 1965,

40 Sor lc einéma : Aerrrr, Die Filmzensur in der Schweiz, thése, Zurch, 1949 ;
von Tscnamrnen, Filmgewerbe und Gewerbefreiheil, thése, Zurich, 1952, Men-
tionnons ccpendant la thése de Konnen, Das Recht der freien Meinung-
siiusserung im Verhdlinis zu den Forderungen der dffentlichen Ordnung, Sicher-
keit und Sttilichkeit, thése, Fribourg, 1937, qui comprend les principaux arréts
du Tribunal fédéral, mais étudiés de mamére fragmentée.

CHAPITIE PREMIER
La régle du denger sérieux, direct et imminent ou les limites de la Liberté d'npininn

19 ATF 34 I 254, Bir, du 25 juin 1908.
20 AT) 58 I 84, Humbhert-Droz, du 20 mai 1932,

21 Sur la régle du danger @ clair et préscnt s : Tuxc, Le Systéme constitutionnel des
Etats-Unis d’Amérique, vol. I, Paris, 1954, p. 421 ss, mais surtout LASSALLE,
La Cour supréme et le probléme communiste aux Etats-Unis, 1960.

2% La validité de la clause générale de police est Jonguement débattuc dans I'arrét
Rassemblement jurassien, du 2 mars 1966, ATF 92 T 24. Nous renvoyons a la
bibliographic citée par le Tribunal fédéral.

3 ATF 34 1254, 551228, 61 1103, 62 1 218.

MATY 34 T 254, Bar, du 25 juin 1908,

25 ATF 58 1 84, Humbert-Droz, du 20 mai 1932.

2 ATY 58 I [93-94].

7 ATF 59 I 13, L’Action pour la Paix, du 10 février 1933.

3B ATF 59 I [16}.

2 ATF 59 1 [17).

30 ATF 61 1264, Graher, Humbert-Droz ct Miller, du 20 septembre 1935.
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L ATF 61 I [268].

Le Tribunal [édéral ne remet pas en queslion, par eet arrét, la régle du danger
sérieux, dircet et imminent. IT en élargit simplement la portée en y faisant rentrer
non plus seulement I'ineitation & des actes de violenee, mais déja la provoeation
4 des netes illicites. C'est, & notre avis, a tort que ecrtains commentateurs voient
dans cette décision un revirement de jurisprudence. Ci. par exemple: Favng,
L’évolution des droits individuels de la Constitution, RDS, 1936, p. [3272] ; Koanen,
op. citl., p. [72] ; Brunx~eR, op. cit.,, p. [303].

32 ATF 62 1 218, Gros, du 20 juin 1936.

3 ATF 62 I [223].

M ATF 62 I [223).

3 Dans le méme esprit il admit que le journal du reeourant portit comnmne sous-titre
¢ organe antisémite », mais non « organe de lutte eontre la juiveries; ATF 621
[226].

38 ATF 58 1219, Nationale Front, du 30 septembre 1932 (arrét du Bala:i de fer).

3 ATF X11 93, Schaaf, du 20 février 1886, .

% ATF X11[109].

8 ATF 55 I 228, Parti socialiste suisse, du 11 octobre 1929.

4 ATF 55 1 [236].

4 ATF 57 1 266, Moser, du 10 juillet 1931.

92 ATF 60 1 108, Pressunion des Kdmpfers, du 23 février 1034,

@ ATF 60 I [121].

4 ATF 61 132, Union syndieale et Union des chémeurs de Lavsanne, du 22 mars
1935.

45 ATF 61 1103, Nationale Front, du 3 avril 1935,

4 FF 1936 111 393.

47 Arrét non publié.

4 ATF 63 I 281, Barraud, du 3 déeembre 1937.

48 ZB1, 1938, p. 50.

50 ZBl1, 1942, p. 354.

& ZBl, 1938, p. 172.

&2 ATF 91 I 321, Rassemblement jurassien, du 14 déeembre 1965.
5 ATF 92 1 24, Rassemblement jurassien, du 2 mars 1966,

CIAPITRE II

Les régles limitant les interventions de pnlice

84 ATF 6 [172] Jaggt, du 2 avril 1880.
55 ATF 63 I [291].

5 Arrét non publié. Méme déeision du tribunal administratif de Bfle-Ville, du
10 juillet 1962 (ZBI, 1963, p. 149).

5 ZB1, 1954, p. 432.
5 Z13i, 1954, p. [436].
8 ATF 89 1166, Kunz et Victor Film SA, du 1°7 mai 1963.
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8 ATYT 61 1 [108].

SLATF 91 1 (326].

st ATF 61 I [108).

83 ATF XII93.

8¢ ATF XII [108-109].

% ATF 921 24.

8 Sur le principe de proportionnalité : OnerLE, Der Grundsats der Verhdltnismdssig-
heit des polizeilichen Eingriffs, thése, Zurieh, 1952,

% Arrét non publié.

85 ATF 63 I [290].

% ATF 92 I {35).

CHAPITRE 11
Le pnuvoir d’examen du Tribunal fédéral

"0 1. Manmi, Probleme der staatsrechilichen Beschwerde, RDS, 1962, p. [117).

7 GI.ACOMETI‘], Dic Verfassungsgerichtharkeit des schivetzerischen Bundesgerichis,
Zurich, 1933, p. 232 ss ; Bincumeier, Bundesrechispflege, p. 328 ss ; Marm, RDS,
1962, p. 117; BONhARD RDS, 1962, p. 480.

2 (. Bonwanrn fait ramarquer que l'étendue du pouvoir d’examen du Tribunal

fédéral dépend aussi de la nature du recours de droit publie ; qu'un tel recours
ne saurait &tre formé afin de protéger des droits décounlant de la loi, sauf quand la
violation de tels droits revieut a celle d'une liberté individuelle. Dans ce eas, le
Tribunal fédéral n’examinerait que le déni de justiee matériel {arbitrairg} (RDS,
1962, p. 480 ss).
Ceotte éventualité n'est pas confirmée en matiére de hiberté d'opinion. Il est vrai
que 'application d’une loi cantonale ne joue en général aucun réle, Les cantons
s’appuicnt direetement sur leur pouvoir général de police. Eu matiére einéma-
tographique pourtant, oi les lois de ceusure eantonales sont générales, le Tribunal
fédéral semble justifier sou refus du libre examen pour d’autres raisons (autonomie
des cantons daus le mainticn de 'ordre public, difficulté de juger la production
einématographigque]. Cf. notamment ATF 87 I [119], Sphinx Film 8. A., du 3 mai
1961,

™ Le Tribunal fédéral ne revoit copendant qu’avee retenue les eonstatations de fait,
ATF 92 1 24, Rassemblement jurassien, du 2 mars 1966. Il estime sans doute
pouvoir faire confiance aux autorités judiciaires ou administratives cantonales.
Cf. Bon~anp, RDS, 1958, p. 479.

™ATF 34 1234, 551228, 621218,

78 ATF 58 I 84.

" J1 peut approuver la suspension d’un journal eommuniste (ATF 60 I108), I'inter-
dietion d'une manifestation du Front national (ATF 61 I 103} ou du Rassemble-
ment jurdssien {ATF 91 1321, 92 1 24), sans se prononcer sur la légalité de leur
doctrine.

TATF 631 ["90]

CHAPITRE 1V
Un cas particulier : le cinéma

"8 Arrét Burckhardt, du 14 juin 1918 ; Forum AG, du 21 novembre 1830 ; Pracsens
Film AG, du 30 janvier 1931 ; Tohis Film AG, du 6 juillet 1342, ZBI, p. 398;
ATF 87 1114, Sphinx Film S. A., du 3 mai 1961,

ArrpLl, op. ctit., p. 64 85 ; von Tscuarnen, op. et p. 101,
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" Arrét non publié.

80 Arrét Burckhardt, du 14 juin 1918 ; arrét Pracsens Film AG, du 30 janvier 1931 ;
ATF 87 I [287], Filmklub Luzern du 12 juillet 1961.

8 Arrét Tobis Film AG, du 6 juillet 1942, ZB], 1942, p. 398 ; arrét Gamma Film
Distribution S. A., du 3 mars 1954, Z131, 1954, p. 432; JDT, 1955, p. 14,

8 Notamment von TscHARXER, op. ¢il, p. 101-102 ; BAumriw, Die rechisstaatiiche
Demokratie, thése, Berne 1954, p. 100 ; GiacomeTr™y, Die Freiheltsrechihataloge als
Kodifikation der Freiheil, discours de rectorat du 29 avril 1955, Cet avis avait
d'ailleurs été depuis longtemps soutenu par Fueinen, Schweizerisches Bundes-
staatsrecht, p. 372

88 ATF 87 1 [117).

8 ATF 87 1 [288].

% ATF 87 1 [288]. Reprend en cela 'arrét Burckhardt du 14 juin 1918,

b ZB1, 1963, p. 363.

87 ATF 93 1 305, Rialto Film AG, du 17 mai 1967,

8 Arrét Tobis Film AG, du 6 juillet 1942, ZB], 1942, p. 398 ; arrét Gamma Film
Distribution S. A., du 3 mars 1954, ZBI, 1954, p. 434.

& Arrét non publié.

20 ATF 87 1118 ; 87 1283 ; Arrét Tilmklub II, du 19 septembre 1962, ZE], 1963,
P 364. Dans ces deux derniers arréts, le Tribunal fédéral déelare 1a censure appli-
eable aux ciné-elubs.

1 ATF 83 I 114, Sommer, du 13 mars 1957, Dans ect arrét, le Tribunal fédéral
conteste qu'une ordonnanee du Gouvernement argovien constitue nne hase suffi-
sante & la ecnsure.

92 ATF 93 I 305, Rialto Film AG, du 17 mai 1967.

8 Par analogie: ATF 78 1298, Ciné-Speetacles S. A., du 22 octobre 1952, relatif
4 la ecnsure de la réelune cinématographique.

% 1) n’existe pas de stotistique générale des films eensurés par les cantons. DVapris
les éléments dont nous disposons, ees chillres sont, en général trés bas. Neidhart
mentionne pour Zurich durant la période 1922-1945 une moycune annuelle de
3,2 films interdits, ZBl, 1946 [223] ; ef. aussi Aeppuy, op. cil., p. 127. La eensure
ne semble vraiment sévére qu'a Luecerne et dans le Valais.

% Sur les motifs de censure dans les législatious cantonales, ef. Axrprui, op. cil.,
p- 121-126. ’

% Dans un cas au moins, le Tribunal fédéral n'a pas hésité & interpréter de fagon
extensive une loi eantonale afin de eonférer aux autorités de censure un pouvoir
général de police. Dans I'arrét Forum AG, du 21 novemnbre 1930, il avait & exa-
miner Vinterdietion d'un film d'information sur les maladics vénériennes. Le {iln
n'était ni immeral, ni dépravant au sens de la loi biloise, mais, ajoutait Ie Tribunal
fedéral, il constitue en tout eas une atteinle grave aux couceptions soeinles domi-
nautes sur le maintien des eonvenances el des bonnes mocurs en matiére sexuclle
et par 14 un trouble de V'ordre publie.

97 ATF 87 I [119-120], Sphinx Film 5. A., du 3 mai 1961,

% Arrét Filmklub Luzern II, du 19 scptembre 1962, ZB1, 1963, p. [366]; ATF 93
1[311], Rialto Film AG, du 17 mai 1967. Dans ec dernier arrét, le Tribunal
fédéral refuse méme de procéder & la vision du film. Limitant son pouvoir &
I'arbitraire, 3] estime que les articles de presse joints au recours constituent des
¢}émeuts d'appréciation suflisants.
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8 Ce qui n’arrive pratiquement jamais en raison de l'impréeision des lois de censure,
A notre connaissdnee, une seule décision portée devant le Tribunal fédéral a été
cassée, et pour cause d’'inégalité {arrét Kunz, du 7 déeembre 1960).

00 ATF 87 I {121].

W ATF 89 1[169].

102 ZBI, 1963, p. [367].

101 78I, 1963, p. [366-367).

SECONDE PARTIE -

LES LIMITES DE LA LIBERTE D’OPINION
DANS LA LEGISLATION FEDERALE

TITRE PREMIER

LA REGLEMENTATION PENALE DE LA LIBERTE
D’'OPINION

104 ATF 63 1329 ; 641375,

105 ATF 70 1V 20, Plandler, du 3 mars 1944 ; ATF 77 IV 94, Allgdéwer, du 27 avril
1951. Dans ect arrét, le Tribunal {édéral s'interdit de revoir la législation pénale
fédérale 4 la lumidre de la liberté de la presse. Un tel eontréle équivandrait, & ses
yeux, & une violation de I'article 113, Cst qui soustrait 4 son examen les lois et
arrétés de portée générale de I'"Assemblée fédérale.

108 Cf. notamment SCuERRER, op. cil. ; Bourquin, op. cit.; Scuwanper, Ven den
Religionsdeliften, Fribourg 1955.

SOUS-TITRE PREMIER

LES TENTATIVES DE COMPLETER
LE CODE PENAL FEDERAL

CILAPITRE PREMIER

La propagande révnlutinnnaire

M7 On trouvera un brel historique de ces mesures dans : Scuitren, Der strafrechtliche
Schutz der fferdlichen Ordnung, thése, Berne, 1936 ; Wexcur, Die Gefdhrdung
der verfassungsmdssigen Ordnung. Art. 275-275ler 5tGB, thése, Znorieh, 1955 ;
LELLWEGER, Staatsschuls und Freiheitsrechte, Reeuell de travaux suisses, VO Con~
grés international de droit comparé, Bruxelles, 1958,

108 FF 1893 V 769. '

109 Article premier du projet, FF 1893 V [774].

10 FF 1893 V [771].

11 Tes expulsions frappaicnt avant tout des rédacteurs de feuilles anarehistes :
Baresi, directour de I'imprimeric italienne 4 Genéve, accnsé d'avoir répandu des
tracts menagant le roi Humbert d’}1alic de mort en cos d’exécution de I'anar-
chiste Passmmente (Salis, 1V, No 2047); le prinee Kropotkine, rédacteur du
Révolté, pour ses artieles glorifiant I'assassinat du tsar et invitant les ouvricrs &
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s'emparer de la 'propriété privée (Salis, 1V, No 2050) ; Schicehi, rédacteur de la
Crocee di Savoia pour l'ineitation 4 la révolution en préconisant le meurtre, I'in-
eendic, le pillage et le vol (Salis, IV, N° 2073). Scul Brousse fut condamné péna-
lement.

12 RPS, 1890, p. 51.

113 Celui qui, dans 'intention de répandre la terreur dans la population ou d'ébranler
la séeurité publique, incite 4 commettre des délits contre les personnes ou les
propriétés, on donne des instruetions en vue de leur perpétration (art. 4).

114 Elles faisaient écho anx remarques de Ziircren dans la Revue pénale suisse de
1894, p. 118: ¢ §'il ¥ a cneore parmi les anarchistes quelque chose d’hwmain,
n’est-ee pas préersément cette folic de eroire que ce monde plein d'injustices ct
do souffrances devrait sombrer pour en laisser surgir un autre dont ils eroient

. deviner les eontpurs... C'est une folie sublime qui ne rabaisse pas ceux qui en sont
atteints au rang des assassing ordinaires.
et témoignaient implicitement de la sympathic dont jouissait malgeé tout l'anar-
chisme ehez nous.

15 ATF 26 1227, Bertoni, Frigerio et Held, du 29 mai 1900. Pour la Cour pénale
fédérale, Ja loi de 1894 était inapplieable pour deux raisons :

19 Par nature, I'incitation aux erimes anarchistes ne eonstitue pas un délit contre
V'ordre eonstitutionnel, mais contre des personnes et des biens. L'incitation
s’adresse & des terroristes individuels et non A des partis politiques.

20 Dans ses mobiles, le crime anarchiste vise & semer la terrenr. 11 est sinon
gratuit. Or Ia terrcur n'est pas le but de la révolution, elle n'en est tout au
plus qu’une conséquence.

¢ Syr Papplieation de la loi, Kronaver, RPS, 1908, p. 22 ; Stimerr, RPS, 1925,
p. 51.

7 Gaumzr, Le procés Lucheni, RPS, 1898, p. 333.

118 Cf, Salis, IV, No 2084.

1% ] ¢ texte ineriminé eontenait notamment ec passage : ¢ Nons n’hésitons pas a nous
ériger en défenseur de celui (Lucheni) qui, inspiré de I’idéal qui est le nétre, s’est
levé pour frapper I'étre qui, 4 ses yeux, représente dans la société hourgeoise le
principe de I'autorité, le priviiége, laquelle autorité et leguel privilége constituent
un obstaele permanent & la rédemption de I’humanité tout entiére. » Salis, 1V,
Ne 2085.

120 Mossage du Conseil fédéral dn 13 déeembre 1802, FF 1902 V 810.

121 La loi proposait un amendement au Code pénal fedéral sous la forme d’un nonvel
artiele 52bis : « Celui qui incite publiquement A des erimes anarchistes ou donne
des instruetions pour les eommettre ou fait publiquement I'apologic de tels erimes
de fagon & inciter autrui & commettre de tels aetes... ¢

122 Bull, stén. CE, 1904, p. 135,

128 Rull, stén. CN, 1906, p. 98, 104.

1% TF 1906 1V 312.

125 PV 1V, p. 296-303.

128 Pour V'analyse de cette loi, ef. Stampru, RPS 1922, p. 97.

187 1.a geission de ’aile gauche communiste n'intervint qu’en 1920, lorsque le congrés
du PSS refusa d’admettre les 21 conditions posées par la ITI® Internationale. Le
PC tint son premier eongrds en mat 1921.
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128 En 1917, Ie PSS n’obtint que 22 députés au Conseil national. Aprés I'introduction
du systéme proportionncl, ce chiffre monta a 41 {1919). Cf. Gruner et Fag,
L' Assemblée fédérale 1848-1920, vol. 11, Berne 1966, p. 102.

188 Cetic opinion n'était mathcureusement pas dépourvue de fondement. Le référen-
dum a certainecment freiné le développement de la législation soetale. Dans le
secteur des assurances, par exemple, la loi sur I'assurance-maladic (LAMA] fut
rejetée unc premidre fois le 20 mai 1900 et aceeptée de justesse sculement le
& février 1912, En matiére d’assurance-vieillesse et survivants, le prcmlcr projet
de loi fut aussi rejeté le 6 déeembre 1931 (lex Schulthess).

Une modification de la loi sur les fabriques tendant a élever la durée du travail
4 54 heures hebdomadaires fut en revanche rejetée le 17 février 1924,

120 Le déroulemcnt de ces événements est relaté de fagon succinete dans le rapport -
du Conseil fédéral & 1'Assembléc fédérale du 12 novembre 1918, FF 1918 V 65.

1BLFF 1918 V [75].

Sur les débats aux Chambres fédérales, Bull. stén. CN, 1918, p. 413-480; Bull.
stén. CE, 1918, p. 151-158.

182 Cf. les appels au peuple du Conseil f€déral du 7 novembre et du 11 novembre 1918,
FF 1918 V 65. .

13 FF 1918 V 84.

13¢ Sur les résultats de Venquéte judieiaire : rapport du Ministére publie {édéral,
FF 1921 11 383,

185 Le mémoire Grimm était un projet de grave générale présenté i la Conférence que
tinrent & Olten Ja dircetion du PSS, le Comité d'Olten et la {édération suisse des
syndicats professionnels. Il prévoyait quatre phases :

10 agitation générale dans Jes assemblées populaires et dans la presse ;

20 renforcement de Fagitation (assemblées pendant les heures de travail) ;
30 gréve générale Jimitée ;

40 gréve générale illimitée.

FF 1921 IT [389].

138 FF 1921 11 497,

137 L’initiative avait été déposée le 30 juillet 1919. Elle avait recueilli 114 000 signa-
tures, mais seulement un peu plus de la moitié avaient 4té reconnues valables.
Repaussée par les Chambres fédérales, clle fut rejetée sans appel‘en votation popu-
laire le 18 février 1923 par 445 606 voix contre 55 145.

188 FF 1921 II [498).

128 Bull. stén, CN, 1921, p. 512 ss.

149 Tout en refusant d’adhérer & la 111® Internationale, le PSS s’était doté en 1920
d’un programme trés radieal avant tout, semble-t-il, pour ¢viter la scission de
son aile gauche communiste. Cf. MasxaTa, Le PSS ef la {radition démecratique,
Neuchatel, 1963 [p. 109).

141 Bull. stén. CN, 1921, intervention Von Arx p. 700, de Rabours, p. 731.

142 Bull, stén. CN, 1921, proposition p. 693, vote p. 747.

43 3yll, stén. CN, 1921, p. 694, 696.

M4 Bull, stén. CN, 1921, p. 788.

14% Dans son mcssage sur la scconde loi Haeberlin, le Conseil fédéral reeconnut que
Y'article 47 avait sans doute entrainé le rejet de Ja loi en permettant la répression
de simples opinions. FF 1933 1 [771].

15 FF 1922 117 378.



186 LA LIBERTE D OPINION

147 Dans les années qui suivirent la scission, le PSS adopta une attitude franchement
hostile & 'égard des communistes en refusant notamment la eréation d'un front
populaire. Masnara, ep. cif., p. [121].

U8 Bull. stén. CN, 1932, interpellation Rosselet, p. 911, postulat Reinhardt, p. 917.

9 Bull. stén. CN, 1932, inierpellation Bochat, p. 903.

150 Bull, stén, CN, 1932, p. 907.

181 Bull. s1én. CN, 1932, p. 933.

152 Message du 8 mai 1933, FF 1833 1, 769 ss.

Des mesures pour Ia protection de )'ordre public avaient éte réelamées an Conseil
national par une motion Walther, Bull. stén. CN, 1933, p. 144 ss, au Conseil des
Etats par une motion Béguin, Bull. stén. CE, 1933, p. 123.

153 Bull. stén. CE, 1933, p. 237.

164 Bull. stén. CE, 1933, p. 245.

185 Bull. stén. CN, 1933, p. 616-617.

166 FF 1933 1 [771].

187 Cf. MasxaTa, op. eit., p. 121,

188 Programme de 1935, CI. Masxata, op. eit., p. 111

150 FF 1934 T 865.

180 Cf. 'analyse du scrutin par ZeLLwicer dans La Srisse, année 1936, p. 134 ss.

161 T,’analyse du scrutin sclon laquelle Popposition bourgeoise ne ferait que témoigner
son mésontentement 4 I’égard du Conseil [édéral nous parait fausse (Gazatic de
Lausanne du 13 mars 1934}. En effet, les deux eantons les plus touchés par les
émeutes, Gendve el Zurich, devaient repousser auvssi sur lo plan eantonal des lois
tendant au renforecment de la séeurité puhblique. A Genéve, rejet d'onne loi sur
los nssemblées ot manifestations publiques du 127 oetobre 1933 et d'une novelle
pour le renforcement de la protection de la séeurité publique (ef. La Suisse,
année 1935) ; 4 Zurich, d’une loi eanstitutionnelle sur la protection de I'ordre
public ainsi qu'unc loi sur I'ardre public, le 5 mai 1935 (cl. La Suisse, année 1936}

182 Message du Conseil fédéral, du 7 déeembre 1936, FT 1936 I11, p. 393.
82 B 1936 11T [4£00).
164 1'F 1936 111 {400].

185 Tn 1937, & son congrés extraordinaire, le PSS adhérait & la o Richtlinienbe-
wegung », mouvement d'inspiration syndicaliste qui s’engageait 4 n’avoir aueun
commeree avec tout mouvement antidémocratique. Cf. Maswara, op. cit., p. [122].

186 17 1936 LIT, [394].
187 F¥ 1936 111, 394. Eleetion au Conseil national: 1928 14818 voix 1931 ;
12 778 voix; 1935 12 589 voix.

188 Bull. stén. CE, 1937, p. 55 ss.
18 Bull. stén. CE, 1937, p. 78.

170 Bull, stén. CE, 1936, p. 74, projet de la commission, combattu par une minorité
du Conseil.

171 Article 9. Cf. Bull. stén. CE, 1936, p. 74.
172 Bull. stén. CN, 1937, p. 320
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CHIAPITRE 11

La propagande antimilitariste

178 Le congrés du PSS des 26/27 janvier1935 admitla néeessité d unce défense armée des
frontiéres. Cf. programme 1935 : défense de Ja démoeratic. Les événements d'Alle-
magne jouérent un rdle déterminant dans ee revirement. Jusqu'alors il y avait
cu, semble-t-il, un désaccord chronique cntre Ia base du parti, hostile a toute
défense militaire, et la députation socialiste aux Chambres, beancoup plus modé-
rée. Cf. Masnara, op. cit., p. 124125,

1% Cf. Mas~ara, op. cil, p. 125.

15 Citons par exemple l'intervention du député Manzoni, l'enfant terrible de la
députation radicale au Conseil national [L'Assembléc fédérale suisse 1848-1920,
vol. 1, Bibliographie, p. 743): « Je voterai, Messicurs, contre I'entrée en matiére.
L'article proposé est une atteinte indirecte, mais manifeste, 4 Ja liberté de la
presse, par la & la liberté de pensée, par 14 4 ln souveraineté du peuple. Car le
peuple n'est pas absolument son maitre s'il n'est pas libre d'exprimer ¢n toutes
circonstances, quelles qu'elles soient, toute sa pensée ». Bull. stén. CN, 1902, p. 236.

178 RPS, 1890, p. [170].

177 Message du 29 novembre 1901, FF 1901 1V 1182,

1% Sur les débats parlementaires : Bull. stén. CN, 1902, p. 225 ss; Bull. stén. CE,
1902, p. 705 ss.

170 FF 1903 V 93.

180 Message du 18 juin 1906, FF 1906 LV 144,

181 L.'armée intervint 18 fois de 1860 a 1919 pour réprimer des manifestations ou-
vrieres. CI. Union syndicale suisse 1880-1930, Berne, 1933, p. 113-114.

182 )17 1906 1V [152).

18 FF 1906 TV [153), manifeste des 27/28 avril 1906,

B FF 1906 IV, [148] [149), [151].

185 Bull. sién. CE, 1908, p. 324 ss.

188 B3ull. stén. CN, 1912, p. 119.

187 Le Conseil fédéral se eontenta d’édicter un arrété menagant les étrangers d'ex-
pulsion en cas de propagandc antimilitariste (AGE du 20 février 1906). Au sujet de
diverses cxpulsions, ef. Salis 1V, 2115-2117.

18 Ordonnances du 6 aclit 1914, 11 novembre 1918, 4 mars 1919,

18 Riésultats de 1'enquéte judiciaive : FF 1918 'V 84.

190 Bull. stén. CN, 1933, p. 363.

181 L'artiele 3 de la seconde loi Hacherlin soumise au référendum était ainsi formulé :
« Celui qui soit devant une assemblée ou un rassemblement de personnes, soit par
la voic de la presse ou au moyen d'éerits ou d'images produites d'une autre
maniére, ou encore par la radiophonie ou le grammophone, aura provoqué la
désobéissancee h un ordre militaire, 4 une violation des devoirs de serviee, au refus
de servir ou a la désertion. Celui qui dans les mémes conditions aura laneé ou
répandu des allégations, qu'il sait étre fausses et qui sont de nature 4 outrager
I'armée... » )

192 Buyll. stén. CN, 1933, p. 385 ss.
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183 [initintive frontiste sur [a proteetion de 'armée (art. 22bis) recueillit 91 713 signa-
tures (FF 1934 T11 631). Le Conseil fédéral s’expliqua sur son sort dans un rapport
du 27 novembre 1947 (FF 1947 111, 723}, lors des débats au Conseil national
de 1948 {Bull. stén. CN, 1948, p. 80). L'initiative fut finalement retirée Je 28 mai
1948 (FF 1950 1T 860).

19 T.e Code pénal militaire du 13 juin 1927 prévoyait déja en revanche l'incitation
4 la désobéissance militaire {art. 98). Mais cette disposition n’est applicable qu'aux
militaires (art. 3} en dehors des périodes de service aetif ou d'état de guerre. Cf.
Comressr, Das schweizerische Militar-Strafgesetz, p. 236 ; Ia jurisprudenee de In
Cour de cassation militaire : ATMG ITT N° 53, p. 111, ATMC IV, N© 69, p. 147.

SOUS-TITRE 11

LA LEGISLATION D’EXCEPTION DU CONSEIL FEDERAL 1938-1950

8 RO 55 781.

1% Dans P'arrét Milliond, des 13-14 décembre 1913, Ia Cour pénale fédérale avait déja
expressément reconnu, qu'en période de pletn pouvoir, le Conseil fédéral n'stait
plus li¢ par la Constitution {ATF 41 I [553]}. La Cour de droit publie a repris ce
prineipe durant la guerre d’Egpagne alors méme qu'il s'agissait d’un pouvoir basé
directement sur 'article 102,.,, Cst (ATF 64 1 365, du 26 octabre 1937). Enfin,
dans ATF 68 11 [322], Banque commereiale Soleure 8. A., du 2 déeembre 1942,
la Cour civile aboutissait aux mémes conclusians en laissant 4 I’Assemblée fadé-
rale le soin de micux préeiser et délimiter la délégation de pouvoir.

7 RO 55 181.

195 RO 55 1509,

1 RO 56 1397.

200 RO 57 841.

201 RO 58 743 ; cf. Stimeru, RPS 1943, p. 417 ss.
22 RO 59 429. '

263 RO 54 880.

CHAPITRE PREMIER

Les mesures visant la propagande nationale-socialiste

203 FF 1946 I (25], cf. aussi Comtesse, Der Strafrechtliche Staatschulz gegen hoch-
verrdterische Umtriebe, thése, Zurich, 1942, p. 47 ss, 56 ss, 65 ss,

85 Le TF admit, par la suite, qu’il devait s'agir, pour le moins, de moyens illieites !
ATF 70 1V [143].

8 7B 41, p. 216.

207 La Cour de cassation pénale fédérale confirmait ainsi un arrdt antérieur, ATF 65
1 [246), Natiouale Front, du 17 novembre 1939, dans lequel la Cour de droit publie
avait déeclaré : « Il est constant que le Front national est mal disposé a 'égard
de la forme démocratique de PEtat, en tout cas dans sa strueture aetuelle. Il ne
fait pae de doute qu'il reponsse le Parlement, les droits de I'homme et du citoyen
daps leur forme nctuelle, qu'il voudrait instaurer un Etat autoritaire national-
socialiste de cachet sunisse. »
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208 Cf. affaire Zander (Rapport de gestion 1939, p. 167) ; affaire Drun et Signst,
rapport complémentaire du 22 mai 1944 (FF 1944, 404).
2w ATF 70 IV [142].

219 Syr eet arrété, ef. CoMTESSE, op. cif., p. 108 ss ; Kauer, Der strafrechiliche Staals-
schutz der schweizerischen Eidgenossenschaft, thése, Berne, 1948, p. 71 ss.

BATMC IV, Ne 3, No 17,

12 ATMC 1V, Ne 3.

ATMC III, Ne 107.

218 Sur les interdietions de ces mouvements, cf. notre chapitre réservé aux interdie-
tions de partis politiques. Sur les pénalités encourues: ACF 5 décembre 1938
{art. 2). Par VACF du 1¢F juin 1943, le Conseil fédéral répara une injustice en
soumettant toutes les infractions aux interdictions de partis aux mémes sanctions.
Jusqu’alors les communistes étaient passibles de peines supérieures (ACF 6 aociit
1940, art. 2). Cf. aussi ComTESSE, op. cit., p. 83 ss; KauEr, op. aii, p. 48 ss,
p. 62 ss. '

CHAPITRE 11

L'interdiction de Ia propagande communiste

#4 RO 55 1509, ¢f. jurisprudence de la Cour de eassation militaire, ATMC TiI No 99,
ATMC TV Nos 35, 69, 98.

218 RO 56 1397.

218 ACF 26 novembre 1940, RO 56 1931.

N7 ATF 69 IV 12,

28 ATF 69 IV [32], Seiler, du 18 mars 1943,
ATF 69 1V [22], Hofmaier, du 1¢f février 1943,

29 ATF 68 IV [148], Singer, du 20 novembre 1942,

20 ATF 68 IV [146). _

231 RO 61 111. L’ACF du 27 février 1945 abrogeait notamment I’ACF du 5 déeembre
1938, 'ACT du 4 décembre 1939 (propagande dans l'armée}, I'ACF du & aoit
1942 (défense nationale et sécurité de la Confédération) et les différentes inter-
dictions de partis.

232 RO 63 139.

222 RO 64 1063,

928 Arrété fédéral du 6 décembre 1945 (art. 5), RO 61 1027,

22 Bull. stén, CN, 1948, p. 737, Une proposition de limiter & un an la validité de
I'arrété fut rejetée par 92 voix contre 45.

SOUS-TITRE III

LES DELITS D'OPINION DU CODE PENAL SUISSE

228 Sur la revision du Code pénal suisse de 1950 : ef. PFENNINGER, SJZ, 1950, p. 45 58;
Rear, RPS, 1950, p. 61 ss; LioTar, ZBJV, 1951, p. 137 ss.

27 FF 1949 11233. 11 est difficile de rclire aujourd’bui le message du Conseil {édéral
et les débate aux Chambres sans une certaine stupeur. Comment pouvait-on
comparer alors la situation en Suisse & celle de la Tehéeoslovaquie ol les eommu-
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nistes et leurs alliés, les sociaux-démocrates, détenaient In majorité absolue 4 la
Chambre, avant le eoup d'Etat.

228 Ponr les débats aux Chambres, Bull, stén. CE, 1949, p. 637 ss.
Bull. stén. CE, 1930, p. 141, 150 ss, 258 ss.
Bull. stén. CN, 1950, p. 149 ss, 166 ss, 178 ss, 206 ss, 245 ss, 465 ss.

2 Sur le principe d’opportunité (Opportunititsprinzip), cl. Specxent, Legalilits-
prinsip wnd Opportunititsprinzip, thése, Zurich, 1951 ; Littur, RPS, 1954, p. 9.

230 La notion de délit politique qui revient 4 plusieurs reprises dans la législation
{art. 65 Cst, art. 352 CPS, art. 10 de Ia loi {édérale sur I'extradition aux Etats
éieangers) n'est 'objet d’aucune définition légole ; ef. Buncknannt, Kommentar
der schwelzerischen Bundesverfassung, 1110 édition, p. 528 ss. Dans une jurispru-
dence eonstante, le TF a défini le délit politique pur comme une atteinte dircete
4 V'Etat ou a ses institutions fondamentales, ATF 77 I 50, Peruzzo, du 24 janvier
1951 ; ATF 90 I 298, Watin, du 7 octobre 1964.
Sur la jurisprudence en matiére d’extradition: ef. Connaz, Le crime politique et
la jurisprudence du TF en matiére d’extradition, thése, Lausanne, 1927 ; Horrmaxy,
Das politische Delild im schweizerischen Recht und in der schweizerischen Fechi-
sprechiung, thise, Zurich, 1933; Tmivo, Le délit politique vu par le TF, 1932,
Secuvrrz, RPS, 1953, p. 111 ss; Scrurtz, Das schweizerische Auslieferungsrecht,
Bale, 1953. 1l semble généralement admis que presque tous les délits eantre Etat
et 1o défense nationale du titre XT11 soient des délits politiques purs : ef. Lijtm,
RPS 1954, p. 299, Wencrr, Die Gefihrdung der verfassungsmdssigen Ordnung
art. 275-275 ter StGB, thése, Zurich, 1955, p. 120 ; Scuwanpen, Das schweizerische
Strafgesetzbuck, Zurich, 1963, p. 472.

¥ Sur ees jugements : ef. Lijrni, RPS, 1954, p. 298 ss.
2% L, RPS, 1954, p. 325.

CHAPITRE PREMIER

Les expressions d’opinions portapt atteinte & la siireté de PEtat

233 HarTER, Schweizerisches Strafrecht, Berlin, 1943, p. 641 ss; Locoz, Commentaire
dr Code pénal suisse, Neuehdtel, 1956, p. 591 ss ; Scnwannzr, op. ¢it., p. 475 ss.

23 Message du Consecil {édéral, du 23 juin 1936, 171936 11 172.

=2 RO 53 37. Sur 1a lex Columbi: el. Stimprw, RPS, 1937, p. 15 ss.

238 AT|1; 70 1V 139; 73 IV 100, Ministére public de la Confédération/Frei, du 4 juin
1947.

237 ATF 70 IV [141], Ministére publie de la Confédération/X, du 16 juin 1944.

28 ATF 70 TV [141], 73 1V 101.

23 ATF 70 TV [141].

20 ATF 73 TV [102].

#1 Jugement non publi¢, ef. Lirrm, RPS, 1954, p. 300 ss.

242 Rapport de gestion du Conseil fédéral, 1951, p. 196.

3 ¢ L'expérience enseigne que dans une période de tension internationale, des aeeu-
sations de cette nature préparent un état de ehoses qui met en danger indépen-
danee de la Confédération, car elles donnent une fausse image de la politique

extérieure de la Suigse, de sa volonté d’'indépendance et de paix & I'égard des
Etats étrangers. s RPS, 1954, p. [302].
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#1 Ricn n'obligeait la Conr pénale fédérale 4 englober dans Je délit de trahison une
simple aetivité verbale, en l'espéce des artieles de journaux. La notion d'acte
lajsse pour le moins place & une alternative. En sc référant 4 la liberté de la prasse,
la Cour pénalc devait, semble-t-il, choisir la solution la plus libéraie, c'est-a-dire
exelure du délit de trahison les simples expressions d’opinions.

26 Loogoz, op. cif,, p. 596 ss; Scuwanper, op. cil.,, p. 477.

2% On retrouve déja cette disposition dans 'ACF du 5 décembre 1938 (art. 2}, puis
dans les différents arrétés prorogeant le droit d'exception : ACF 27 février 1945
(art. 2), ACF 7 mars 1947 (art. 2}, ACF 29 octobre 1948 (art. 2.

27 J'F 1949 I [1244].

248 3yull. stén. CN, 1950, p. 207.
Bull. stén. GE, 1949, p. 638,

M ATF 79 IV 24, Arnold, du 28 awvril 1953 5 ef. aussi Litrwa, RPS, 1954, p. 306.
Rapport de gestion du Conseil fédéral 1953, p. 211,

20 Locoz, op. cil., p. 626 ; ScawaNDER, op. cil., p. 477 ; WENGER, op. cil., p. 102 ss.
Z61 T 1949 I {1246].
22 Rull, stén. CE, 1949, p. 642.

262 Bull. stén. CN, 1950, p. 220. « On ne doit pas reprendre dans la législation ordi-
nairc tout ¢e qui parut une fois néecssairc dans un temps et dans des eireonstanees
dannées. On ne doit pas aceepter tout ce qui peut paraitre une fois nécessaire dans
le futur ; ce serait une affaire sans fin que de réprimer toute mise en danger illicite
de I'crdre eonstituticnmel.

» Nous ne pouvons pas tout saisir.. si nous allons trop loin, nous pourrions en
fin de compie découviir que ce que nous voulons protéger, les libertés indivi-
duelles, nous ne les avons plus. »

254 Bull. stén. CN, 1950, p. 224.

9% Buil. stén. CE, 1950, p. 151, 257.

258 Notamment l'arrét Singer, ATF 68 1V [147].

%? Locoz, op. cit., p. 627 s3 ; SCuwanDER, op. cif., p. 484 ; WENGER, 0p. ¢il., p. 115 ss.

28 I s'agit de 'ancien article 275 du CPS. Cette disposition avait été adoptée par
les Chambres fédérales, malgré I'epposition du Conseil {édéral qui en souligna
Iinutilité. Bull. stén. CE, 1931, p. 656 ss, 1932, p. 138 ; Bull. stén. CN, 1934,
p. 410, 1935, p. 552, 1936, p. 1094. Dans un arrét Frei, du & juin 1947, 73 1V [103],
le Tribunal fédéral avait econfirmé I'mutilité d'une disposition sur le complot,
dans la mesure o les délits de haute trahison et de trahison saisissaient déja les
aetes préparatoires.’Sur I'embarras de la doetrine, ¢f. HarTER, 0p. cit., p. 684 ;
ComTESSE, @p. cil., p. 85 ss.

260 1, ’adoption de I'artiele 2751er est intervenue aux Chambres fédérales, sans débats.
Bull. stén. CN, 1950, p. 241 ; Bull. stén. CE, 1950, p. 158.

290 Cette hypothése n’est pas invraisemblable. Une dispesition &4 peu prés scmblable
du Code pénal d’Allemagne fédérale {art. 129 StGB} a permis la condamnation
d'un grand nombre de eadres du KPD pour leur simple appartenanee au parti.

20l Dy méme avis, WENGER, op. ¢if., p. 136.

2 Logoz, op. cil., p. 631, Harren, ap. cit., p. GBS
23 PV deuxieme Commission V, p. 200 ss.

™ Locoz, op. cil.,, p. 559,
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265 Pour une interprétation relativement large de la notion de provocation, ef. deux
arréts de la Cour de cassation militaire. ATMC IT1, N0 33, p. 111, ATMC 1V,
N¢ 69, p. 147. Dans ee dernier arrét, il s’agit d'un tract communiste rappelant
les thises du parti sur la décomposition de Parmée bourgeoise.

8 Locoz, op. cil., p. 632.

CHAPITRE IT

L'expression d’opinions portant atteinte onx relations extéricures

7 Cette disposition reprend le texte des artieles 42-47 de I'ancien Cade pénal fédéral
en précisant Vobjei de Voutrage. Lia nation ne fait plus en tani que telle Yobjet
de protection.

288 Sur la revision des articles 296, 297 et 307 CPS, ¢f. PErrexovUD, RPS, 65, p. 50 ss.

¥ HarTER, op. cit., p. 769, Locoz, ap. ¢it., p. 633. Cf. un arcét de Bile-Campagne,
du 12 juin 1943, Les propos injurieux tenus dans une salle de einéma a Végard
d’'un chef d’Etat par'ussant sur I'écran ne sont pas publies s'ils ne sont pergus
que par les personnes A proximité immédiate (S1%, 39, p. 524).

20 Locoz, op. cil., p. 693.

2711 Cf. message du Conseil fédéral, du 15 avril 1902 coneernant la rupture des rela-
tions diplomatiques entre Ia Suisse et 'Ttalie (FF 4902 I1, p. 7). L'ltalic dési-
rait, semble-i-il, eontraindre la Suisse & prendre des mesures administratives
impossibles en I'absence de base légale.

%2 Aflaire Schill [1888). Pamphlet distribué Jors du earnaval de Bile et contenant
des propos entrageanis & 1'égard du Gouvernement allemand et du Kaisee.
Durant la Premiére Guerre mondiale, Pordonnanee du 2 juin 1915 supprima @'exi-
genee d'une requéte de I'Etat outeagé, Pacmi les cas intéressants, affaire Millioud,
ATT 411 553 ; affaire Vuille {acquitté par jugement du 1°r février 1918, 'aceusé
avail organisé unc exposition de dessins dont une séric représentait le Kaiser
Willieln comme le responsable de la gueree). Sur ces difiérents cas, Hoessty,
Dic Delikte gegen dic Ehre fremder Slaate, thése, Berne 1918 ; ZeLuwecen, Die
volherrechtliche Verantwortlichkeitl des Stantes fiir die Presse, Zurich 1949, p. 66 ss,
p. 75 ss.

CTLAPITRE 111

L'expression d’opinions portant olteintc & la paix publique
exp P P paix p

PV IV, p. 292, p. 296 ss. -
PV 1V, p. 302-303.

6 Pour Harren, op. cit., p. 452, Locoz, op. cil., p. 560, les articles 265 et 266 CPS
sont seuls app]ncables en raison deg peines p]us sévires qu'ils entrainent. En sens
contraire, CoMTESSE, ap. ¢cil., p. 95.

26 ATF 351358, 351702, 391356; 571116, cf. BunrcxuarpT, ap. cil.,, p. 443,
GiacomerT, op. ¢if, p. 6.

*77 Lies eantons catholiques protégeaient la Religion, I'Eglise, ses institutions et ses
pratiques en tant que telles. Ils réprimaicnt le blasphéme, I'acte sacrilége et outen-
geant de fagon incompatible avee le droit de libre eritique.
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NOTES 193

Aprés quelquces hésitations, la jurisprudence fédérale s’appliqua a limiter la portée
de cette législation, tout en évitant de prononcer formellement son inconstitu-
tionnalité.

Jusqu'en 1893, le recours de droit public pour violation de la liberté de conscience
ct de eroyance rclevait de la compétence du Conscil fédéral, avee recours a 1’As-
semblée fédérale, Dans les arréts Dupré (Salis 111, No 1000) et Python (Salis ITI,
No 1001}, respectivement 1'Assemblée fédérale et le Conseil fédéral jugeaient non
punissables le blasphéme et les actes jugés sacriléges, sans fixer aucune limite &
Ia liberté d'expression religicusc. Par la suite, le Conseil fédéral devait admettre
qu'une liherté illimitée pouvait troubler la paix religicuse (arrét Wackernagel,
Salis TI1, N° 1002}, la moralité publique {arrét Felder, Salis TII; No 1003).

Le Tribunal fédéral allait inedifier cette jurisprudence en fixant des limites plus
étroites au droit de libre eritique. Dans I'arcét Richter, du 24 juin 1909 (ATF
35 [ 351}, il déclarait : ¢« La conception selon laqucelle tout propos de nature reli-
gicuse doit rester impuni quelle qu'en soit la forme, en toutes circonstances, pour
autant qu'il nc trouble pas la paix religieuse entre les confessions, ne saurait &tre
tenue pour juste. Au c¢dté de la limite que constitue le maintien de 1'ordre public
et dc la meralité qui vaut égaloment en matiére d'expression de convictions reli-
gieuses, le respect de la personnalité du prochain tel qu'il ressort du droit privé
en cst unc autre . Mais le Tribunal fédéral sauvegardait pourtant le droit de
critique en délimitant trés étroitcment cette nouvelle notion. ¢ 11 n'y a de place
pour la répression des attcintes aux sentimcents religieux d’autrui, du point de
vue constitutionnel, quc si 'expression est outrageante, c¢'est-a-dire si elle cons-
titue un avilissement grossier et vulgaire, sans metif avouable. » Il développa
cncore son point de vue par la suite, notamment dans 'arrét Christensen, du
15 mai 1931 (ATT 57 1 112). ¢ On ne peut trajter d'illicite toute manifestation
d’opinion ressentie comme unc offcnse faite 4 son sentiment religieux par celui
qui professe unc opinion différente, mais seulement 1'attaque sortant du cadre
d'une discussion objcetive, compatible avee le respeet dft aux convictions et 4 la
personne d'autrui. Tel sera en particulier le cas lorsque la eritique recourt & des
injures ou diffamations qui ne constituent plus une justification sérieuse d'une
fot ou d'unc incrédulité personnclle, mais dénotent chez leur auteur un esprit de
dénigrement, 'intention de déerier I'adversaire ct ses opinions, de le tourner en
dérision, d'insulter & ce qu'il vénére ou adorcs. (ATF 57 [ [117]}.)

L'assimilation au délit contre I'bonncur devenait évidente. Sur la périede précé-
dant l'unification du droit pénal : cf. Stuper, Der konfessionnelle Friede, thése,
Fribourg, 1924 ; Lorkrtan, Le délit religienz, thése, Berne, 1926 ; Ciere, Les
principes de la liberté religicuse, thése, Genéve, 1937 ; Scnwaxnper, Vor den Reli-
gionsdelikten, Frihourg, 1955.

L’outrage aux croyances prévu dans 'avant-projet Stoos {18%4) fut éliminé par
la Premiére Commission d'experts {PV 11, p. 33 ss) et rétabli par la Deuxiéme
Commission sous une forme plus large sur 'intervention énergique du rapporteur
catholique Kaspar Miller {PV TV, p. 312 ss}.

Bull. stén. CN, 1929, p. 562 ss; CE, 1929, p. 555.

GiacosmerT: fait remarquer avec raison que seul I'Etat peut troubler Ia liberté de
croyance, qu'il s'agit done plutdt d'une limite & cette liberté destinée & protéger
les convictions religicuses d'autrul {Sehuveizerisches Bundesstaatsrecht, p. 331, n. 90},

La nature dec I'objet protégé a donné licu a bien des digressions parmi la doctrine,
notamment Dora BURRER, Der strafrechiliche Schwtz der Glaubens und Kultus-
[reiheit, thase, Berne 1943 ; Senwanorr, Von den Religionsdelikien, Fribourg 1955.
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22 Locoz, ep. ¢it., p. 565 ; Harren, op. cit., p. 465 ; CLEne, op. cit., p. 306 ; Scuwax-
oEs, op. cit., p. 469.

8% Blatter fiir ziircherische Rechisprechung (ZR) 42, No 65.
34 ATF 86 IV 19 [24).

26 ATF 86 1V [22].

28 ATF 86 1V [20].

TITRE 11
LA REGLEMENTATION ADMINISTRATIVE DE LA LIBERTE D'OPINION

SQUS-TITRE PREMILR

LES MESURES DE POLICE

Remarques préliminaires sur le pouvair de palice de la Confédération

287 Snr la notion d’ordre public, el. Scniinen, Der Strafrechtiiche Schulz der éffentlichen
Ordnung, thise, Berne, 1936 ; Bumnacner, Die dffentliche Ordnung, eine Schranke
der Freiheitsrechie, thise, Zurich, 1956.

288 Cf. surtout ATF 92 1 24, Rassemblement jurassien, du 2 mars 1366 ol la validité
de la elause générale de police est longuement débattue. Cf. aussi la doetrine citée
par le T¥ : FLeinER, op. 6it., p. 32 ; MiLLer, Uber Prdventivpolizei, thise, Znrieh,
1937, p. M ; Buck, Verwallungsrecht, Zurieh, 1951, p. 46 ss ; Vorcr, Der liberale
Polizetbegriff und seine Schranken in der bundesgerichtlichen Judikalur, thése,
Zurich, 1945, p. 48 ; Giacomerm, Allgemeine Lehren der rechisstaatlichen Verwal-
tungsrecht, Zurieh, 1960, p. 282,

38 Arrét Filmklul Luzern, du 19 septembre 1962, Z13], 1963, p. [366].

20 ATF 63 1 281, Barraud, du 3 décembre 1937.

21 ATF 60 I 108, Kampler, du 23 février 1934.

2 BuncxknanroT, op. cif., p. 680, p. 739.

3% ATF 65 1106, Confédération/Béle-Ville, du 23 juin 1939,

24 Cette thise a été soutenue avant tont par GracomeTT, Schweizerisches Bundesstaat-
recht, p. 791 ss, RIS, vol. 31, p. 257 ss, p. 369 ss. M&me avis en ce qui concerne les
eantons, Staalsrechl der schweizerischen Kantone, p. 503,

25 1in doetrine, partagent ce point de vue : Manmi, Das Verordnungsrecht des Bundes-
rates, p. 111 ss; Moser, Die Verordnung des Bundesrates, p. 60 ss; ScuiNDLER,
RSJ, vol. 31, p. 305 ss; Rorn, Das Polizeiverordnungsrecht des Bundesrales und
der Kantonsregicrungen, thise, Zurieh, 1947, p. 132 ss; Ercnennencen, Die
oberste Gewalt im Bunde, thése, Berne, 1949, p. 71 ss.

298 ATF 64 1365, Par arrété du 25 avril 1936, le Conseil fédéral avait rendu une
ordonnanee interdisant toul acte propre & soutenir, & favoriser 'un des helligé-
rants en Espagne. Le recourant, condamné pénalement, avait sonlevé devant le
Tribunal fédéral I'exeeption d'inconstitutionnalité de Vordonnanee, faute de base
légale.

W7 ATF 64 I [371].
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18 ATF 64 T (373], [374].
39 ATF 64 1373.

300 Cf. I'étude du juge fédéral Griser, Le contrdle des ordonnances fédérales cn Suisse,
Conseil d’Etat, Etudes et documents, année 1962, p. 187-200 ; Bauxner, Die Uber-
priifung der Rechisverordnungen des Bundes auf thre Verfassungs und (esetz-
massigheit, thése, Derne, 1933.

301 L’article 1134 Cst n'exelut pas expressément les ordonnances du CF du controdlie
judiciaire. 11 parait dés lors normal d’admetire qu'en principe clles sont contrg-
lables. Ci. le juge fédéral Griser, op. cit., p. 191,

302 Sauf au eas ol une ordonnanee ou décision du CF empiéte sur une eompétence
cantonale (Réclamation de droit publie) (art. 83a OGF), ¢f. BircnnEER, op. cil.,
p- 292-293.

3 Le juge fé¢déral Grisel reléve que par manque de temps ou de confiance en soi,
les juges de premitre instance ont tendance 4 se décharger de eette responsabilité
sur Jes autorités de recours, ep. cit., p. 195.

808 ATI 61 1369, 64 1223, 68 [I 94, 318.
25 ATF 64 1369, Arrét Schaad Janser, ZBl, 41/216.
808 AT 41 [ 553, 4% 190, 46 I 309, 68 11322, 78 [ 263.

897 Dans une série d'arréts, le TF a simplement ignoré Ie eontréle de la eonstitution-
nalité d'une ordonnance du Conseil fédéral {(ATF 68 [T 95, 811371, 84 I 144,
85 1177). Dans l'arrét Hirt, du 15 septembre 1961, il a pratiquement exeln un
tel contrdle en se déelarant lié par un réglement du Conseil fédéral édicté dans
le cadre d’une délégation de pouvoir (ATF 87 T 321, Cf. aussi ATF 85 1 292). Cette
jurisprudenec est en opposition farmelle avee un arrét plus aneien dans lequel le
TF avait admis {'examen dune ordonnance du Conseil fédéral en rapport avee
I'artiele 45 Cst (ATF 53 T 433). Le Tribunal fédéral ¢'cst toutefois réservé le droit
de restreindre Je pouvoir du Conseil fédéral d’édieter des sanctions pénales (ATF
63 ¥ 329, 64 1220, 64 1375).

308 ATY 64 1 369. 1] est vrai que I'ordonnance dent il ¢st question dans ect arrdt ne
portait pas atteinte 4 une liberté individuelle, mais seulement aux régles de par-
tage des eompétences cntre le Conseil fédéral et I'Assemblée fédérale.

302 Dans son étude, le juge fédéral Grisel met en doute la possibilité pratigue d'une
telle distinction. 11 pose la question de savoir si le juge peut exercer ou suspendre
son contrdle au gré d’événements dont il lui est difficile d'apprécier la portée. A
notre avis, quel que soit le danger, un juge ne devrait jomals admettre qu'nne
ordonnanec basée sur artiele 1025, viole la Constitution. Cest au Conseil fedéral
de requérir dans les plus brefs délais une délégation de pouvoeirs du Parlement.

310 Gf. GraseL, op. cit., p. 192, 200.

"1 Dans un arrdt déja cité (ATF 64 1 369), le Tribunal fédéral semble admettre un
controle des ordonnances indépendantes du Conseil fédéral sous I'angle dec I'ar-
bitraire. En réalité, il se contente d’examiner si le Conseil fédéral n'execéde pas
les ponvoirs que hii confére 1a Constitution (art. 102444} en prévoyant des mesures
dépassant ce qui est néecssairec au maintien de la streté du pays. Ce contrdle
n’équivaut pas cneore & assurcr la conformité d'une ordonnance avee l'ensemble
de la Constitution. Le Tribunal fédéral semble méme enclin 3 admettre qu’en cas
de péril imminent, le Conseil fédéral peut déroger i certains droits constitutionnels
par voic d'ordonnances indépendantes.
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CRAPITRE PREMIER

Les mesures de police visant Ia liberté d’apinian 1934-1938

42 Pour plus de détails, cf. rapport du Conseil fédéral, du 27 décembre 1946 sur le
régime de la presse en Suisse avant et pendant la période de guerre 1939-1945,
FF 1947 1109 ss, notamment 125 ss,

313 En raison des doutes que le Conseil fédéral semble avoir eus sur sa constitution-
nalité, I'ACF du 26 mars 1934 ne fut jamais publié an Reeueil officiel ; il figura
seulement dans fa Feuille fédérale, FF 1934 | 867.

3 FF 4947 1 [147).
318 Sur le rile et la composition de cette commission, FF 1947 1129 ss.
38 FF 1947 1 [131].

817 Deux eas seulement soni connus. Le 7 décembre 1938, le Conseil fédéral suspendit
pour trois mois le Journal des Nattons, organe antifaseiste destingé surtout &
Pétranger. Les rédacteurs avaient traité les chefs de gouvernements réunis a
AMunich de « club des charcutiers s, Le 5 juin 1939, le Scheveizer Zeitung am Sennlag
était & son tour suspendu pour trois mois, pour avoir traité Mussolini de Gauleiter
ct Hitler de fou ot de psyehopathe. FF 1947 1 [135], {136).

318 RO 61 596.

39 RO 52 843 (orrata 856).
320 RO 54 249.

82l BO 1948, 127.

322 ]] faut sinon remonter au régoe de la Constitution de 1848 pour retrouver la pré-
tentien d'un eanton A interdire un parti politique. 11 s'agit de l'interdiction du
« Gritli » par le canton de Berne, Le Counscil fédéral avait alors rappelé qu'il ne
suffisait pas d'une hostilité générale & 1'ordre établi pour justifier une interdiction
de parti. FF 18534 I 416 ss, 461 ss [479). .

323 Ce principe & 6té soutenu avec beaucoup de constanes par le Conseil fédéral,
notamment lors des ineidents de la gréve générale de novembre 1918, FF V [75].
1l sera rappelé avee foree dans le message du 7 décembee 1936. FF 1936 111 [394].
CL aussi la jurisprudence du Tribunal fédéral : ATF 63 I [284), Barraud, du
3 déecmbre 1937

324 CL I'application de Ia régle du danger sérieux, direct et imminent par le Tribunal
fédéral (premiére partie de cet ouvrage).

32 Cf. BruxxEer, op. cil,, p. 287, 309.

328 Cotte évolution est bien mise en lumidre dans le rapport du Conseil fédéeal, du
4 septembre 1936, sur Vinitiative contre la franc-magonnerie (FF 1936 11 517).
Le Conseil fé¢déral, en s'opposant & une révision de V'article 56 Cst, y déclare :
¢ Les termes de I'article 56 sont assez élastiques pour effrir une protection suffi-
sante, méme dans des eonjoncturcs extraordinaires. La tension anormale décou-
lant actuellement de la sitvation politique et éeonomique nous contraint, nous
aussi, & soumettre 4 un examen plus sévére la question de savoir si une assosiation
répond aux conditions fixées par la Constitution. En présence de circonstances
nouvelles, it peut se iaire que des sociéiés dont le but paraissait parfaitement
admissible jusqu'ici, s’avérent actuellement illicites ou dangereuses pour 1'Eiat. »
(FIF 1936 111 [5621].)
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327 Une tentative d'imposcr au Conseil fédéral l'interdiction de toutes les associations
dangereuses fut repoussée au Conseil des Etats. Proposition Suter, Bull. stén. CE,
1937, p. 83, 128.

38 ¢ A notre avis, la dissolution d’organismes politiques n’est conciliable avee la
démocratic que si ’'Etat ne peut &tre autrement protégé. Ce sont d’abord les -
moyens ordinaires qui doivent 8tre employés pour combattre les atteintes a la
séeurité de 'Etat, notnmment les dispositions complémentaires de droit pénal et
les mesurcs de police. » (FI' 1936 IT1 398.)

Ct. l'intervention du conseiller fédéral Baumann, Bull. stén. CE, 1937, p. 68.

82¢ L’article 28 du projet de loi ne prévoyait des interdictions de partis gu'en cas
de danger imminent.

2330 Cf. Bullatin ofliciel des délibérations du Grand Conseil, vol. 102, 1936-1937,
p- 394 ss; vol. 103, 19371938, p. 47 ss.

31 Cf. Mémorial des séances du Grand Conscil genevois, t. I, 1937, débats, p. 296,
331, 343-384%, 625-691. Sur I'élimination de deux communistes inscrits sur la liste
socialiste, p. 1043, 1291 ss ; sur l'application de la loi constitutionnelle & I'Union
nationale, p. 1319-1342, 1439 ss.

Le Parlement genevois vota cn méme temps un nouvel article au Code pénal
cantonal réprimant les infractions aux interdictions de partis (art. 91).

Cette législation fut abrogéc par une loi constitutionnelle du 29 déeembre 1945
(votation des 9-10 février 1946).

82 Cette disposition constitutionnelle fut eomplétée par une loi du 21 novembre
1938 sur les associations illicites et un arrétd d’exéeution du 13 janvier 1939. Ne
subsiste & 'heure actuelle que la loi d'exécution remaniée.

333 Loi schwytzoise sur 'interdiction des organisations communistes et subversives,
du 4 novembre 1937 ; loi uranaise sur l'interdiction des organisations subversives,
du 2 juin 1938 '

34 ATF 63 1 281.

35 Pour la Constitution genevoise, I'T 1937 11 620 ; vaudeise FF 1938 IT 435,

8 On peut se demander d’ailleurs si 'article 1024, Cst ne donmait pas déja au
Conscil fédéral une base légale suflisante pour agir dircetement on cas de péril.

.| FF 1938 11 [438).

338 RO 54 880.

380 FF 1936 11 517.

340 PF 1936 11 518.

M1 FF 1936 11 521.

38 FF 1936 11 532-548.

%43 Rgsultats, FF 1937 111 513.

34 RO 52 843.

8 Cf. Arrét Humbert-Droz, du 7 mai 1937 (non publié) ; PC Ville de Lausanne,
du 22 décembre 1937, ZBI, 1938, p. 50.

CHAPITRE [I

L’extension des pouvoirs de poliee dn Conseil fédéral 1938-1945

38 RO 55 921.

37 Sur le contrdle de la presse, of. PointeT, La neutralité de la Suisse el la liberté de
o presse, thése, Neuchiitel, 1945 ; Scmnprzer, Presserecht in der Kriegzeit, SJZ,
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1943, p. 477 ss; Amman, Pressefreiheil und Pressenotrecht, ZBl, 1944, p. 173 ss;
Weser, Die Schweiz im Nervenkrieg, Aufgabe und Haftung der schiveizerischen
Presse in der Krisen und Kriegzeil 1933-1945, Berne, 1948,

#e Cf, premicr rapport du Conscil fédéral, du 21 novembre 1939, FF 1939 11 [627).

8 RO 55 923.

360 Cf. Rapport EM, p. 485. Rapport du chef de I’Etat-major général de 'armée
sur le service actif 1939-1945, p. 485.

31 RO 57 1591.

352 Rapport EM, p. 484.

%2 Rapport EM, p. 489.

854 Rapport EM, p. 496,

25 Rapport EM, p. 484,

36 Rapport EM, p. 487, 491.

37 F'F 1947 1119.

38 Cf. déelarntion de neutralité du 31 aodt 1939, RO 55 817,

359 FF 1947 1 220 ss, notamment 239.

260 FF 1947 1 220 ss.

%1 I, 'attitude du Conscil fédéral est clairement exposée dans une réponsc éerite faite
au professeur bilois Ludwig qui s'inquiétait d’une cxtension exeessive du droit
de la neutralite. FF 1947 1 242,

32 FF 1947 I 150 ss.

363 Résumé d'une eonsultation donnée par le professeur Karl Weber & la division
Presse et Radio, le 28 mars 1940, FF 1947 I 154.

364 Cf. affaire Gustloff, FF 1947 1 137.

365 Parmi les articles de presse mentionnés 4 cc sujet dans le rapport du Conseil
fédéral, un article de Ia Sclsveizerische Handelszeitung du 14 mars 1940, inspiré
par des officiers supérieurs, valut & ce journal un avertissement public, FF 1947
T165. ’

3¢ Rull. stén. CN, 1940, p. 96 ss; intervention Huher, p. 98; Oprecht, p. 104 ; Schmid,
p- 110. Cf. aussi FF 1947 I 306-308.

7 Bull. stén. CN, 1940, réponse du conseiller fédérai Baumann, p. 144,

%68 RO 56 575.

0 PT 1947 1 329 ss.

330 FF 1947 T 334 ss.

RO 57 1594.

38 Un ACF du 7 septembre 1945, mit fin 4 Vorganization du contréle de la presse,
RO 61 705,

37 Pour les preseriptions générales de la division Pressc ¢t Radio sur la censure
cinématographique, du 20 scptembre 1939, ¢t le réglement d’exéeution du
2 novembre 1939, c¢f. Rapport EM, p. 490.

3 Le controle des émissions radiophoniques fut partagé entre la division Presse ct
Radio, le Département des postes et ehemins de fer et 1o Département politique
(Rapport EM, p. 496). Un ACF du 26 aoiit 1932 avait suspendu la coneession
accordée A la SSR. Lec Départernent des postes et chemins de fer organisait e
scrvice des programmes (RO 55 822).
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376 ACT du 31 mai 1940 sur la surveillance de la presse snisse. RO 56 575.

38 ACF du 30 décembre 1%41 sur le contréle des éerits politigues, mulitaires ou &eo-
nomigues. RO 57 1589.

37 On hésite & donner 4 ce texte valeur de réglement. En s’y référant, 'ACY du
31 mai 1%40 lui donne pourtant foree de lon. FF 1947 T 341, 347.

3% FF 1947 1 346.

#9 Le Conseil fédéral donna des imstructions semblables lors de l'invasion de la
Yougoslavie, de I'armistice {rangais, de I'entrée en guerre de 'Italie et de sa capi-
tulation, du débarquement en Normandie, FF 1947 1 356 ss.

30 FIT 1947 1 367,

381 TF 1947 1198

382 RO 56 575.

83 Cf, ScwinpLER, S5JZ (39), p. 482.

382 Rapport EM, p. 481-482.

385 FF 1947 1 390-391.

886 Cos noms sont cités par le rapport EM, p. 481-482, Ajoutons que les journaux
communistes furent interdits séparément, dés I'interdiction du parti.

37 FF 1947 1391,

388 [’ ACF sur la surveillanee de la presse suisse, le 18 juin 1945 (RQ 61 385) ; 'ACF
sur la subordination de la division Presse ¢t Radio au Conseil fédéral, le 7 sop-
tembre 1945 (RO 61 705) ; I'ACF sur la création de nouveaux journaux ct agences
de presse et d'information, le 31 juillet 1345, mais senlement pour les Suisses
(RO 61 552) ; 'ACF sur le contréle des éerits politiques, militaires ou éeonomiques,
le 25 juin 1945 (RO 61 434) ; ACF eoncernant l'usage de la radiodiffusion, le
31 juillet 1945 {RO 61 498).

388 Cf. Bitcns, Das Frontproblem, « La Suisse, Annuaire de la nouvelle scciété hel-
vétique », année 1934, p. 15 ss.

30 Le Front national {ut constitué au printemps 1933, tout d’abord en Kampfhund,
puis encore la méme année en parti politique, FT 1946 1 19.

31 Mentionnons surtout I'Union nationale 4 Genéve, mouvement politique, dirigé
par Oltramare, qui jouissait d’une elientéle électorale assez large, En outre, le
parti faseiste suisse de Fonjallaz et le parti fasciste tessinois de Rezzonico.

7 382 Cf. La Suisse, année 1934, p. 204,

38 Initiative rejetée en votation populaire, le 8 septembre 1935, par 511 578 voix
contre 196 135, IF 1935 JI 445.
CI. ScHINDLER, ¢ La Suisse », Vom Beruf unserer Zeit zur Totalrevision der Bundes-
verfassung, année 1935, p. 44 ss.

34 Initiative rejetée en votation populaire, ¢l. notre ouvrage, p. 100 ss. Le Front
national soutint, ¢n outre, une initiative sur ]a proteetion de l'armée qui, hien
qu'ayant abouti, ne fut jamais soumise au peuple et fut finalement retirée, le
28 mai 1948, FI 1934 111 628 ; FF 1950 111 260.

385 Résultat des élections au Conseil national, FF 1935 T1 683 ss.

%8 Signalons, avant la guerre, les groupements dissidents suivants : Volksbund (1933},
Eidgenissische soziale Arbeiterpartei {1936), Sehweizerische Gesellsehaft fiir eine
antoritdre Demokratie (1938), Bund treuer Eidgenossen national-sozialistische
Weltanschaunng (1938).
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97 Les jugements qui on suivirent ne sont cn général pas publiés. On en tronve
ecpendant des cxtraits et des comptes rendus dans le rapport sur les activités
antidémocratiques, premiére partie, FF 1946 I 121 &5 ; le rapport complémentaire
sur Jos poursuites engagées contre les Suisses nationnux-socialistes, FF 1948 IH
957 85 ; le rapport de I'Etat-major de I'armée, additif Ne 2, p. 505 ss.

38 Un procdés pour cspionnage polilique intenté 4 huit membres du Bund treuer
Eidgcnossen s termina, le 14 juillet 1939, par huit condamnations et l'intordiction
de Yorgane de presse: lo Schweizerdegen, FF 1946 127. Un jugement du 20 no-
vembre 1939 condamna pour les mémes raisons cing membres du Volkshund ot
interdit leur journal : V'dngriff.

33 RO 56 1849.

400 RO 56 1880,

401 RO 58 1240.

12 RO 59 412,

403 RO 59 541, ordonnances d'exécution I et II, RO 59 808-809.

104 T 1946 1 [74).

05 T 1936 111 [395].

406 Cf. résultats, FF 1935 11 683,

407 Nous renvoyons aux arréts publiés: ATF 68 IV 145, Singer, du 20 novembre

1942 ; ATF 69 IV 12, Hefmeler, Nicole, Graisier, Bertocha et Woog, du 12 février
1943 ; ATF 70 IV 181, Mcicer, du 13 octobre 1944,
Signalons en outre deux jugements cantonaux, un de la Cour supréme de Lucerne,
du 26 juin 1942 (8 condamnations), un antre du tribunal de district de Winter-
thour, du 28 juin 1943 {31 condamnations), FF 1946 11 231-255.

108 RO 56 1397.

40 RO 56 1931.

ACF d’exécution du 17 déeembre 1940 (RO 56 2082).
Ordonnance I (RO 57, 84).
Ordonnance IT (RO 57, 1042).

40 RO 57 696.

41 RO 58379,

411 Rull, stén. CN, 1943, p. 16.

43 petition Midville, session de septembre 1943, rejetée par 95 voix contre &1, FF 1946
11 249 ; postulat Zellweger, du 25 mars 1944, rejeté par 112 voix contre 60.
Bull. stén. CN, 1944, p. 163 ss, p. 237 ss.

Signalons en ontre unc pétition Nicole, réclamant la levée de Finterdiction de la
IS5, Bull. stén. CN, 1943, p. 8; Bull. stén. CE, 1943, p. 141.

44 BT 1946 1T [256].
45 ATF 58 I [95].
48 ATF 63 1 [290].

417 Ces argnments ont été exposds au moins A deux reprises par le Conseil fédéral pour
revendiquer un droit de dissolution autonome : ¢f. déclaration du conseiller fédéral
Baumann, Bull. stén. CE, 1937, p. 68 ; déclaration du conseiller fédéral von Steiger,
Bull. stén. CN, 1944, p. 260 ; cf. aussi BrunnER, op. cil., p. 257.

48 RO 56 2082,
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98 I ’arrdté d'exéeution fut diseuté au Conseil national, Bull. stén. CN, 1941, p. 171-
182.

420 Ordennanee I du 27 janvier 1941, RO 57 84.
Ordonnance 11 du 5 septembre 1941, RO 57 1042.

421 Ordonnanees I et II du 7 ectobre 1943, RO 59 808-809.

2 Cf. Lacnenar, Le parti politigue, « Basler Studien zur Rechtswisscnschaft »,
Cahier 17, p. [202].

98 Vasenua, Die Partel und Frakliondisziplin als steatsrechtliches Problem, thése,
Zurich, 1956.

424 ACF du 17 déeembre 1940 (art. 4), appliqué par extension aux autres formations
cxtrémistes.

435 A Bale-Ville, le Grand Conseil prononga la déchéance de 9 députés communistes.
L'un d'entre eux recourut an TTF en alléguant que Ia Constitution bileise fixait
4 130 le nembre des députés, que le CF n’était pas compétent pour medifier nne
disposition eonstitutionnelle cantenale. Le T) repoussa cet argument e¢n contes-
tant qu'une¢ telle mesure pit signifier nne revision eonstitutionnelle, qu’en tout
cas le droit fédéral brisait le droit cantonal. Arrét du TF du 31 janvier 1941,
ZBl, 42/182.

428 Cf. LacreENaAL, op. i, p. [198].
427 Cf. LaceENAL, op. ¢il., p. 206,
428 Appét du tribunal administratif de Béle-Ville, du 11 mars 1941, ZBI, 240.

20 Arpdt du TF du 22 juin 1944, ZB1, 45/401. Cas d’nn communiste présenté sur une
liste de combat secialiste. Invalidité de la liste entiére. Le TF admit le hien-fondé
de la décision cantonale tout en rappclant la compétence exclusive du CF en la
matidre.

430 BuRckHARDT, 0p. ctf., p. 524,
481 Cf. les diverses ordonnances d’exéeution déja eitées.

482 Le député Huber s'est étonné & juste titre de cette confiseation des biens d'un
parti sans liens nécessaires avee la commission de délits ou towt av meins avee
le caractére dangercux du paru {(Principe de propertionnalité), Bull. stén. CN,
1941, p. 176.

433 RO 61 111.
GCHAPITRE 111

Les survivances di droit d’exception

4 Rapport de gestion dn Gonseil fédéral, 1952, p. 225.

436 Confiscation de propagande communiste provenant de Chine ‘et réexpédiée vers
I"'Amérique du Sud, matériel de propagande du PC eamerounais imprimé en Suisse
et dirigé contre l¢ gouvernement en place. Rapport de gestion, 1961, p. 224.

938 Rapport de gestion, 1948, p. 204, . ] -
47 Rapport de gestion, 1933, p. 287.
4% Rapport de gestion, 1956, p. 304,
9 Rapport de gestion, 1956, p. 304.
420 Rapport de gestion, 1947, p. 210,
41 Rapport de gestion, 1961, p. 224.
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42 Par ACF du 29 mars 1963, le Conseil fédéral chargeait le Ministére public de
confisquer de maniére générale le matériel de propagande importé en Suisse en
vue des élections parlementaires en Italie: rapport de gestion, 1963, p. 265, 1964,
p- 175,

CHAPITRE 1V

Le contrile cinématographique

43 Cf, Warang, Noles de jurisprudence, RDP, 1961, p. 147,

W Tpanne et Foro, Le cinéma et la presse, Paris, 1961, p. [164].

45 Jeanne et Forp, op. cit., p. (181].

4“8 ] von-Caen et Laviens, Troé du droit du cinéma, t. 1, p. 34,

4“7 Pinto, La liberté d’opinion el d'tnformation, Paris, 1855, p. 209-210.

“3 Neronarort, Die Prazis der Filmzensur tm Kanton Ziirich, ZBl, 1946, p. 219.

4 Rapport du Conscil fédéral sur le postulat Zimmerli, FF 1925 I1 577 [578).

160 ATF 40 1 479, Held, du 19 novembre 1914, Le Tribunal fédéral devait annuler
la déaision de fermer un cinéma en rappelant que le pouvoir de police se restreint
au maintien de I'ordre public et n’a pas pour but d’assurer le bien-&tre de la
population.

461 Revue de droil suisse, 1916, p. 489 ss (Rapport Guex) ; p. 525 ss (Rapport HexnGGE-
LER) ; p. 633 ss (discussions).

482 RDS, 1916, p. £91-492

483 RDS, 1916, p. 490.

454 RDS, 1916, p. 492.

458 RS, 1916, p. 567.

468 RDS 1916, p. 633.

457 RDS, 1916, p. 512.

458 L’amélioration de la production cinématographique par I'apparition du film
sonore est confirmée par les rapports de la eommission de eensure zurichoise,
ef. Kempuaror, op. cit., p. [224].

15 Rapport sur le postulat Zimmerli, FF 1925 II [577)].

460 P 1961 I1 [1029].

481 Citons par exemple Zurich : loi sur le cinéma du 22 septembre 1963 ; Vaud : loi
sur le cinéma du 27 novembre 1963 ; Saint-Gall: loi sur les représentations
publiques einématographiques, du 21 juin 1965,

462 1,oi sur le einéma, du 7 juin 1966.

163 F¥ 4956 I [477).

44 FF 1956 1 [455].

5 ATF 87 1 [118].

468 PF 1956 I {477].

467 Cf. les statistiques publiées par le Conseil fédéral, FF 1956 1 [506] ; FF 1961 11
[1074]. La production suisse annuelle varic pour la période 1933-1960 entre 1 ¢t
10 films seéniques. En moyenne 5 films environ. Le nombre des films importés
annuellement varie lui entre 427 et 482, FF 1961 1I [1075]).

488 Fn 1939, les agences de loneurs étrangers importaient cneore 43 % de la pro-
duction. Ce pourcentage est descendu 4 28 O4 en 1955, FF 1956 1 [458] 5 & 22 %
en 1959, FF 1960 11 1964.
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42 RO 1938 710.

47 Ordonnance du 26 scptembre 1938, RO 1938 713.

91 ’ACF du 26 scptembre 1938 fut provogé a diverses reprises aprés la Seconde
Guerre mondiale jusqu’a la mise en vigueur de la loi sur le cinéma ; en dernier
lieu par AT du 29 septembre 1960 (RO 1960 1699), accompagné d'une ordonnance
du 29 décembre 1960 (RO 1960 1703), cf. FF 1960 II 161. Durant la période
1947-1962, 9 films scéniques et 5 films documentaires n’ont pas regu de permis
d’importation (lettre du Département £édéral de Vintérienr du 16 octobre 1963).

472 J] s’agit de Fordonnance I1 du 28 décembre 1962, RO 1962 1778.

43 Sur la loi sur lc cinéma, cf. message du Conseil fédéral, du 28 novembre 1961,
FF 1961 11, 102% ss; Bircumeren, Kommentar zum Filmgesctz, Zurich, 1964.
47¢ Nous reuvoyons 4 une importante décision de la Commission fédérale de recours
sur Je cinéma, du 11 aoht 1965, ZB, 1965, p. 500 notamment [502]. La commission
avait 4 déecider des conditions mises a 'ouverture d’ub nouveau cinéma. De
maniédre générale, elle mit en doute l'effet automatiquement défavorable de I'ac-
croissement du nombre des salles sur le nivean des films projetés, d'od une ten-
dance & appliquer de maniére restrictive la lot en sauvegardant le plus possible
la liberté du commerce et de 'industriec. Dans le méme sens, une décision du

25 judlet 1965, ZBl, 1966, p. 105.

476 Cf. message du Conscil [édéral, du 24 février 1956, sur l'introduction de I'art. 27ter
Cst, FF 1956 I 453. La nouvelle disposition constitutionnelle fnt acceptée on
votation populaire par 362 806 cantre 229 433 voix, le 6 juillet 1958.

473 Bincumrakg, op. cit., p. 72

477 BincnMERER, op. cil., p. 72

4% La Commission de recours a rendu A ce jour quatre décisions : 1déal Film 8. A,
du 16 avril 1964, ZBI, 1965, p. 21 (Refus de 1'élévation d'un contingent) ; Téléeafé
AG, du 28 mai 1964, ZB], 1965, p. 66 {soumission d’une cntreprise de télévision
publique & la loi sur le einéma) ; décisions du 11 aofit 1965, ZBIl, 1965, p. 500 ;
du 28 juillet 1965, ZBI, 1966, p. 105 (canditions mises & 1'ouverture d’un nouveau
cinéma). .

47 ATE 87 1[119)], Sphinx-Film AG, du 3 mai 1961.

480 Syr le développement de la censure, ¢f. rapport du Conseil fédéral, du 26 mai
1925 (Postulat Zimmerli), FF 1925 17 586 ss; Areeri, op. cit,, p. 80 ss.

421 FF 1923 11 [579] [586] ss.

452 Awpprr, op. cil,, p. 121-122.

423 Aeperr, op. eff,, p. 92-86, Nous nous sommes conteuté sur ce point de remettre
& jour I'état des législations cantonales.

¢ [,01 du 16 novembre 1916, modifiée par une loi du 28 juin 1962.

48 Réglement du 23 novembre 1945.

486 Ordonnance du 20 déeembre 1916.

497 Loi du 14 mai 1925.

453 Loi du 3 mars 1942, erdonnance d’exécution du 8 juillet 1943,

%% Péeret du Conseil d'Etat du 10 janvier 1928.

9 Ordonnance du 29 juin 1926, décret du Conscil d’Etat sur la censure cinématogra-
phique du 24 juillet 1957.

491 Loi du 12 novembre 1915, réglement du 9 mai 1952.

2 Ordonnance du 29 décembre 1550,
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493 Lot sur le cinéma du 22 septembre 1963,
494 Lot du 12 février 1949, réglement d’exécution do 2 mai 1949.
%5 Ordonnance du 11 jnillet 1953.

490 Arrgté du 12 février 1929 {pouvoir eonjoint du Département de justice et police
et des autorités communales) ; arrété du 9 mars 1948 (prédominance du Départe-
meni] ; arrété du 5 novemnbre 1954 (suppression des compétenees communales) ;
enfin loi sur le cinéma du 7 juin 1966 (abolition de la censure pour les adultes).

47 Ordonnance dir 1°F décembre 1951,

498 Loi sur le cinéma, dn 27 novembre 1963,

4% Loi sor les représentations cinématographiques, du 21 juin 1965.

500 Ordonnance du 27 février 1924,

51 Ordonnance du 29 mai 1946.

502 Ordonnance du 30 juin 1926.

83 Ordonnance do 30 mai 1930

54 L.oi du 6 septembre 1919,

303 Ordonnanee dn 7 anit 1948.

%8 Ordonnance des 15 décembre 1960/4 avril 1961,

807 Sur les organes de censure, of. Arrewy, ap. eit., p. 97-98.

%% Ordonnance sur l¢ cinéma, do 20 mai 1930 (art. 7).

8¢ Loi complémentaire sur lg cinéma, du 28 juin 1962 {art. 18) ; sur l¢ changement
du pouvoir d'examen du Tribunal administratif : arrét Colombus Film, du
28 février 1964, BIM, 1964, p. 147.

819 Lei sur Ic cinéma, du 22 scptembre 1963 {art. 19} ; Boescu, Une lot sur le cindma
dans le canton de Zurich, ZBl, 1964, p. 71 ; arrét du Tnbunﬂl administratif, du
24 aodt 1965, ZBI, 1966, p. 123.

AU Syur le moment de la eensure et la pmccdure suivie, ¢f. Aeerrt, ap. cil., p. 101 a5,

82 Typique A ce sujet, le décret schwytzois sur la censure cinématographique, du
24 juillet 1957 (art. 3) qui impose & la Commission de censure les classifications
opérées par une regvue eatholique.

B3 Sur ce sujet, la documentation réunie par Aerprt, op. cil., p. 130-142.

814 BJM, 1964, p. 147.

B8 BIM, 1964, p. 151.

518 ZB1, 1966, p. 123.

SOUS-TITHE 11

LA GESTION DES SERVICES PUBLICS
LES FONCTIONNAIRES

517 C'est en tout eas I'avis de la doctrine dominante : Bunckuanot, L’Etat et le drait,
RDS, 1931, p. 182a; Giacomerri, Allgemeine Lehren des rechisstaatlichen Ver-
waltungsrechts, p. 242 ss ; Imponen, Das Gesetzt als Garantie rechisstaatlicher Ver-
wallung, € Basler Studien zur Rechtswissenschaft », fascicale 38, p. 41 85 5 ces deux
derniers auteurs admettent le principe de légalité sans restriction pour toutes les
activités administeatives, Le juge fédéral André Griskr est plus nuaneé. 11 doute
notamment que dans tous les rapports de sujétion spécianx, les atteintes & la
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liberté et aux droits individuels doivent nécessairement reposer sur une hase
légale. Le principe de légalité ne vaudrait que si la restrietion est grave et touche
un grand nombre d'individus, ef. L'administration et la loi, article paru dans:
eBegards sur le droit suisse aujourd’hui et demainy, Bile, 1964, p. 31 ss, notam-
ment p. 43. Le TF a admis tout réeemment que la Direction générale des PTT
ne pouvait exelure du trafie postal, selon son appréciation, les nouveaux journaux
en raison d'une pénurie de personnel. Il a done reeonnu qu'un serviee public ne
pouvait eompléter une loi par des instructions internes en défavenr des usagers.
Il cst vrai que sa décision est avant tout fondée sur le principe d'égalité (ATF
92 1143, Katholisches Jugendsekretariat, du 26 mars 1966).

818 ATT 92 1 [148-149), Tuason, Le droit de Uentreprise des PTT, Berne, 1960,
p. 10-11.

CHAPITRE FUEMIER

La gestion des services publics

81* Tyason, op. cit., p. 1.

820 Le principe de légalité est elairement énoneé & 'artiele 4 de la loi fédérale sur le
serviee des postes, du 2 oetobre 1924.

1 Tuason, op. cil., p. 13.

822 ATF 79 IV 179, Procurcur général Bale-Ville/Direction générale des PTT, du
9 décembre 1953. Cet arrét a é1é vivement critiqué par Je professeur Huber,
SJZ, 1955, p. 165-170.

523 JAAC, 1962-1963, No &, p. 22

828 ATF 92 1143, Katholisches Jugendsekretariat, du 26 mars 1966.

526 Convention européenne de radiodiffusion (RO 1950, p. 198) ratifiée par AF du
20 déeembre 1949. La répartition des fréquenees de télévision semhble avoir été
fixée par Ja convention de Stoekholm de 1952 (FF 1955 I 441).

428 La Cour constitutionuelle d’Allemagne fédérale a magistralement confirmé la
liberté radiophonigue (art.-5 GG} en déclarant inconstitutionnelle la eréation par
I'Etat fédéral d'une soeibts privée de radiodiffusion dont i] aurait été 'actionnaire
majoritaire. A ses ycux, la liberté d'expression exelut que I’Etat, direetement ou
indirectement, domine un établissement ou une soeiété qui organise des émissions
radiophoniques BVerfGE 12, 205 ss [263].

527 La perte de I'indépendance technique de la radiodiffusion entraine pour André
Baumann la perte de son indépendanee eulturelle, 11 se refuse dés lors & recon-
naitre & la Confédération le monopole sur les justallations radiophoniques qu’on
déduit de 'actiele 36 Cst, Baumanw, Die rechtlichen Grundlagen des Programm-
dienstes im schwetzerischen Rundspruch und Fernsehwesen unier besonderer
Beriicksichtigung des Problems der Radiofretheil, thise, Zurich, 1956, p. 73 ss.

628 Sur I'histoire de ces postes émetteurs privés, rapport du Conseil fédéral, du
27 novembre 1931, FF 1931 1} (690-{591) ; Baumanx, op. cit., p. 9 ss.

620 FF 1931 11 695 ; Baumans, op. cit., p. 97.

50 FF 1964 111195,

831 Cf. Baumary, op. cil., p. 135 ss.

532 Message du 3 juillet 1956, F¥ 1956 I 1545 es.

883 Bésultats, FF 1957 I 1067.
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53¢ This les débuts de Ia radiodiffusion, le service des émissions a été sonmis & conees-
sion, Suecessivement les diverses sociétés régionales, puis la SSR en furent héné-
ficiaires. Les émissions télévisées sont actuecllement spumises au méme statut
{Concession du 27 octobre 1964}, cf. Baumanx, op. eil., p. 91 ss.

836 Statut de la SSR, articles 10-11.
538 Statut de la SSR, article 17,

837 L'influence jugée exeessive de la Confédération sur ln SSR avait donné lieu i des
eritiques jusqu’au Parlement. Le Conscil fédéral se défendit dans son rapport du
13 janvier 1953, FF 1953 117, 26 ss.

88 FF 1953 127,

& BVerfGE 12 [263].

840 Cf. Baumanx, op. cit,, p. 150, n. 19.

%1 Bunoeau, Les libertés publigues, Paris 1961, p. 259.
HZ Baumany, op. cft., p. 107, n. 24.

343 Rapport du C) du 13 jaovier 1953 sur le statut du service suisse de la Radio-
diffusion, FF 1953 I [26]).

84 TAAC 1962-1963, No 16, p. 49.

CHAPITRE 11

Le statut des fonctionnaires

848 Pinro, La liberté d’opinion et d'information, Paris 1955, p. 238.

86 Sur I'évolution de la doctrine allemande qui tend au départ a soustraire I'admi-
nistration a la législation, par conséquent 4 l'influence des libertés constitution-
nelles, el. Kouw, Die besonderen Gewaltverhdlinisse im éffentlichen Recht, these,
Zurich, 1955, p. 20 ss, 46 ss.

87 Particuliérement elair : JAAC 1959-1960, No 26, p. 66.

548 La Joi sur le statut des fonctionnaires, du 30 juin 1927, est aujourd’hui complétée
par trois réglements : ordonnance du 10 novembre 1959 {réglement des fonetion-
naires I), RO 1959 1141 ; ordonnance du 10 novembre 1959 (réglement des fone-
tionnaires CFF), RO 1959 1187 ; ordonnance du 29 déeembre 1964 (réglement des
fonetionnaires du Département politique), RO 1965 157,

Senl 'article 26 de eette derniére ordonnancc apperte une préeision nouvelle en
ce qui concerne la liberté d’epinion de notre personnel diplematigue.

842 Sur la définition du fonetionuaire, of. Griser, op. cil., p. 9 s5; Ricunen, Umfang
und Grenzen der Ireitheilsrechle des Deamicn nach schwetzerischem Hecht, thése,
Zurich, 1954, p. 37 ss,

380 ACF 5 juin 1964 sur I'état des fouctions dont les titulaires ont qualité de fonc-
tionnaires fédéraux (RO 1965 290).

5581 Rgglement des employés, du 10 novembre 4959 (RO 1959 1221) ; réglement des
ouvriers, du 10 novembre 1959 (RO 1959 1269). On retrouve daos ces ordonnances
bon nombre des dispositions applicables aux fonetionnaires (droit d'assoeciation,
exereice des charges pulbiliques, occupations accessoires, interdiction de la gréve,
obligation de dignité, seeret professionnel). Une différence frappe d'emblée : les
employés et ouvriers ue sont pas tenus A l'obligation générale de fidélité telle
qu'elle est définie a I'article 22 LstF.
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552 1] s"agit notamment de deux théses : Grsgw, La liberté d'opinion des fonclionnaires
en droit fédéral suisse, thise, Neuchitel, 1937 ; Ricaner, Umfeng und Grenzen
der Fretheitsrechic der Beamten nach schweizerischem Recht, thése, Zurich, 1954,
CI. aussi Kdnw, op. cit,

553 Caractéristiques cependant du statul des fonctionnaires les restrictions 4 1'obli-
gation de témoigner en justiec {art. 28 LstF).

854 ATF 57 1 154, Schmid, du 26 mars 1931.

555 Cette déeision du tribunal disciplinaire de Bale-Ville, en application d'une dis-
positien eantonale, peut sans nul doute &éire rapprochée de lapplication de
larticle 22 LstF, ZBI, 1948, p. 533 ; cf. aussi RicuxEer, op. eil., p. 163.

%8 ('ost le cas notamment de nos agents diplomatiques. L'ordonnance du 29 dé-
cembre 1964 {Réglement sur Jes fonctionnaires 11I), RO 1965 157, leur preserit
de gagner la considération des autorités ¢t des ressortissants du pays ou ils rési-
dent. Ils doivent en particulier 8’abstenir de tout propos de nature & eompromettre
la politique des autorités [édérales, notamment la pratique d’une politique exté-
ricure {art. 26).

%7 Dans sa thése, M. André Gruser a bien mis en lumiére la restriction considérable
qu'impose 4 la liberté d'association 'obligation de fidélité, p. 65 ss. Depuis lors,
de nombreuses décisions du Tribunal fédéral et du Conseil fédéral ont confirmé
cc lien.

58 Affaire Spiini-Roner, citée par Griser, op. cit,, p. 103.

89 ATF 65 1 236, Nationale-Front, du 17 novembre 1939.

0 ATF 65 T [243].

61 ATF 65 I [245].

562 Dans I'arrét Nationale Front, le Tribunal fédéral admet expressément qu'un parti
cxtrémiste n'a pas besoin J'étre dangercux pour I’Etat pour qu’un fonetionnaire,
en y adbérant, contrcvienne & son obligation de fidélité.

563 Citées par Griser, op. cit., p. 106, 109, 110.

B4 Cf, GniseL, op. eil., p. 107.

585 RO 48 800, sur les cffets de cette ordennance, cf. Gmsker, op. cit., p. 111.

568 RO 61 596.

57 FF 1950 11 801,

588 JAAC 1951, Nos 13-17.

560 JAAC 1951, Ne 14, décision du CF du 10 juillet 1951,

570 JAAC 1951, Ne 15, décision du CF du 17 déeembre 1951,

571 Arrét non publié, du 15 janvier 1937, Z1], 1937, p. 219 ss.

872 Arrét Corswant, du 8 avril 1938, ZBl, 1938, p. 260.

83 Arrét Voechting-Oeri, du 23 avril 1945, cf. Ricuxer, op. cit., p. 161.

87 Arrit Ammann, du 7 décombre 1949, ef. Ricnx~en, op. cit., p. 175-179. La Cour
civile du tribunal fédéral accorda cependant au recourant un droit 4 la pension
jusqu'a la fin de la période administrative. Elle jugea que Ammann avait donné
lieu & révoeation immédiate, mais, qu’en I'ayant réélu deux fois sans réserve, les
autorités argoviennes ne pouvaient plus se prévaloir des motifs de révocation sans
abus de dreit.

576 ATF 75 I 246, Loewer, du 19 octobre 1949,
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8 Sur I'affaire Mutzner, cf. les renseignements abondants fournis par Ricnxenr, op.
cil., p. 183-195

s IAAC 1959-1960, No 26, p 63.

57 André GriseL remarque & juste titre que Varticle 22 LstF mériterait de figurer
dans la Constitution fédérale, op. cit., p. 30. A notre avis cettc norme devrait
IIJelrllporter sur toute autre disposition de la LatF et en particulier sur Nartiele 27

stir,

57% Affaire Mutzner, considérants de la Commission disciplinaire, ¢f, Ricnner, op.
eil., p. 191, JAAC 1959-1960, N° 26, p. 66.

80 JAAC 1959-1960, Ne 26, p. 66.

88F TAAC 1959-1960, No 26, p. 66.

582 JAAC 1959-1960, No 26, p. 64.

883 Affnire Mutzner, cf. Ricnnen, ep. cil., p. 185, 194.

58 JAAC 1939-1960, No 26, p. 65.

885 GrisELn, op. ¢it., p. 59.

&858 JAAC 1959-1960, No 26, p. 66.

887 Ordonnance sur les rapports de service des fonctionnnires du Département poli-
tique, du 29 décembre 1964 [art. 26), RO 1965 157.

"8 Article 32 LstF; artiele 28, réglement I; articles 24, 25, réglement I ; acticles
"40-41, rcglement 1.

589 Article 33 LstF ; article 27, réglement I; nrticle 39, réglement 111

5980 Article 35, réglement I artiele 27, réglement Il ; artiele 47, réglement IEI

591 Article 33, réglement I; artiele 29, réglement I1; article 45, réglement T

582 Ordonnance sur les commissions disciplinaires, du & octobre 1930, medifiée par
ACF du B8 septembre 1964 (nrt. 2).

83 Loi d'organisation judiciaire, articles 117-123.

5 ATF 75 11 246, Leewer, du 19 octobre 1949,

53 Cf. Guisew, op. eit., p. 68.

586 ATF 56 1 [494, 495).

897 Cf. Affnire Mutzner, cf. Ricuxer, op. cit.,, p. 183-195; FF 1950 IT 801 ; JAAC
1951, Nos 13-17.

SOUS-TITRE 111

LE STATUT DES ETRANGERS

598 CI. I'article du professcur J.-F. Avserr, € Le statut des étrangers », dans la Revue
de droit suisse, 1958, p. 215-216.

8% Mais Lunwia, Sehweizerisches Presserechl, Bile, 1960, p. 125; Bounquin, Le
liberté de la presse, thése, Lausanne, 1950, p. 163, relévent a juste titre 'arme
redoutable que constitue pour la liberté de la presse l'expulsion poelitique ou
simplement I"ordre de quitter la Suisse.

690 | s'agit d’auteurs nnciens : Buumzr-Moner, Handbuch des schiwveizerischen Bundes-
staatsrechts 1877, p. 403 ; ScnolLennenc, Koemmentar, 1905, p. 413 et d’autres
tuteurs eités par Mathilde Hauser, Die den Ausidndern in der Schweiz garantierten
Freiheitrechte, thése, Zurich, 1961, p. 92.
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60 Byacknaroer, Kommentar, p. 526 ; FLEinEn, Schweizerisches Bundesstaatsrechi,
P. 368 ; Boxmérr, Lo liberté d’association en droit public fédéral suisse, thése,
Neuchatel, 1920, p. 159; Frunuin, Die Rechtsgleichheit der Auslinder in der
Schweiz, thése, Berne, 1952, p. 102.

802 CracomETTI, Schivetzerisches Bundesstaalsrecht, p. 380 ; Amommmarnsen, Die

Vereinsfreiheit im schweizerischen Verfassungsrechi, thése, Berne, 1938, p. 88;
Hoeani, Das Versammlungsrecht in der Schewveiz, thése, Zurich, 1938, p. 108, Plus
récemment J.-F. Aunear, RDS, 1958, p. [238] ; Mathilde ausEa, op. cit.,, p. 9% ;
Favre, Droit constitutionnel suisse, 1966, p. 311,
En revanche, le professeur Huner est plus réticent pour des raisens théoriques
{lien avec la liberté d’opinion) et pratiques (importance des migrations inter-
nationales). 1) incline & accorder aux étrangers un droit d’association général.
Die Grundrechie in der Schweiz, Bettermann, Neumane, Nipperdcy, Bd. If1, 1966,
p. 200.

CHAPITRE PREMIEIL
La jurispradence du Tribunal fédéral

03 Sur Ia qualité pour recourir des étrangers : GiacomerTi, Die Verfassungsgerichi-
barkeit des schweizerischen Bundesgerichtes, p. 158-159 ; Herr1, De la qualité pour
recourir dans la juridiction constitulionnelle et administrative du Tribunal fédéral,
thése, Lausanne, 1958, p. 40; Hinoen, Die Legitimalion zur staatsrechtlichen
Beschwerde, thése, Zurich, 1961, p. 135 ; Boxnaro, RDS, 1962, p. 435-436.

804 ATF 35 I 345.

€05 ATF 39 122,

g8 ATE 7, 502,

%07 ATF 12, 93.

%08 Cf., notamment Auvsert, RDS, 1958, p. [239].

CHAPITRE 11

La )égislation fédérale

%00 A titrc d'excmples: Traité d'établissement avee I’Allemagne, du 13 novembre
1909 (art. premicr] ; avec la Belgique, du % juin 1887 (article premier) ; avee la
France, du 23 février 1882 (article premter). Sur le sens de la réserve des lois du
pays, cf. ScuinnLERr, Gleichberechtigung vor Individuen als Problem des Volker-
rechis, Zurich, 1957, p. 71.

- 10 J-F. Avsert, RDS, 1958, p. [220].

, S TF 1945 1 928, Les sanctions pénales prévues dans la 79 directive n'ont 4 vrai
dire plus de basc ldgale, depuis I'abrogation de I'ACYF du 21 Tévrier 1945, On peut
d'ailleurs se¢ demander dans quelle mesure ces directives ont encore force de loi.
L’ACF du 7 aoiit 1945 qui délégue au Département de justice ct police fédéral la
compétence d’édicter de telles ragles a aussi été ahrogé (AF 18 décembre 1950).

612 RO 64 111.

913 Cf. directives 1-458, FF 19451 923 ; ACF 27 février 1948 (art. 4).

84 Rapport de gestion, 1950, p. 199. ' '

%1% Rapport de gestion, 1958, p. 340,
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g8

417
618

e1p

Rapport de gestion 1937, p. 311 (organisation étrangére anticommuniste) ; 1958,
p. 340 (Congrés curopéen contre 'armement atomique) ; 1959, p, 344 (Congris
contre 'armement atomique).

Cf. Ausent, RDS, 1938, p. 233,

Nous ne mentionnons pas iei I'expulsion judiciaire. Les délits d'opinion semhlent
en effet ne jouer aucun rile dans un tel mode d'sxpulsion. Cf. TaauTverren, Die
Ausweisung von Auslindern durch den Richter im schweizerischen Recht, thése,
Zurich, 1957.

Cette disposition aggrave emcore 'ACF du 17 octobre 1939 {RO 551167} qui
modifiait déja la loi de 1931 en prévoyant I'expulsion des étrangers qui lésent
sensiblement les intéréls publies. En vertu de ect arrété de plein pouvoir, Jes
eanlons procédérent & une expulsion massive de ressortissants allemands natio-
naux-soctalisles pour qui Vartiele 70 Cst n'était pas applieable. CI. Rapport de
gostion du CF de 1945, p. 226-228 ; Kammenmany, Die fremdenpolizeiliche Aus-
weisung von Ausldndern aus der Schwelz, thése, Berne, 1948, p. 173.
Bunkitanpr, op. cit., p. 628 ss; Seminprer, Die Fremdenausweisung aus politischen
Griinden nach schweizerischem Dundesstaatsrecht, thése, Zuriel, 1930.

Baresi, directeur de U'imprimerie italienne 4 Genéve, accusé d’avoir répandu des
tracts menagant le roi Humbert d’Italie de mort en cas d’exécution de I'anarchiste
Passamente (Salis 1V, N 2047) ; le prinee Kropotkine, rédaeteur du Révolté, pour
ses articles glorifiant 'assassinat du tsar et invitant les ouvriers & s’emparer de
la propriété privée (Salis IV, Ne 2050) ; Schiechi, rédacteur de la Crocce di Savoie,
pour ineitation a la révolution en préeonisant le meurtre, 'incendie, le pillage et
le vol (Salis 1V, No 2073).

Affaire Miinzenberg (Salis 1V, N¢ 2115).



Annexe

LE TRIBUNAL CONSTITUTIONNEL ET LES DOCTRINES
EXTREMISTES EN ALLEMAGNE FEDERALE

Introduction

11lse Svarr, Justis im Dritten Reich, Hamburg, 1964.

? Les compétenees du Tribunal constitutionnel sont énumérées & Varticle 13 de la
loi sur le Tribunal eonstitutionnel (Bundesverfassungsgerichtsgesetz). Les diverses
voics de recours font 'objet des artieles 36-95 de la loi préeitée. Pour un eommen-
taire de cctte loi, ef. Geicer, Kommentar, 1952, Berlin-Frankfurt; Lzcuner,
Kommentar, 1954-1957, Minchen-Berlin: Maunz-Si6rocu, Scwmip, Kiemw, -
Bundesverfassungsgerichigesetz, 1965, Minchen-Berlin.

% I’ouvrage collectif édité par le Trbunal constitutiounel, Das Rundesverfassungs-
gericht, Karlsruhe, 1963, contient une rapide biographic de chacun des juges.

4 BVeriGE 7 {208).
5 BVerfGE 12 205,
¢ BVerfGE 15 288.
?BVerfGE 7198,

CIIAPITRE PHEMIER

La déchéance de la liberté d’opinion

8 BVerfGE 12 113.

? Le seul commentaire de Vartiele 18 GG, qui tient eompte des développements
récents de la jurisprudence s¢ trouve dans Mavnz-Duric, Kommentar, ad art. 18
(livraison de mars 1964), Cf. aussi Ernst Frizsexnanx, Die Verfassungsgerichis-
barkeit in der Bundesrepublik Dewlschland, dans Vouvrage coliectif du colloque
d'Heidclberg, 1962, p. 180 ss.

10 Sur les rapports de U'article 18 GG avee 1¢ droit pénal, ef. Ginther Wirims, Staat-
schuts im Geiste der Verfassung, Frankfurt am Main/Bonn, 1962 ; Giimther WiLLums,
NJIW, 1964, p. 225 ; Helmur Rapoen, Grundgesetz, Notstand und politisches Straf-
rech!, Frankfurt am Main, 1965.

1 [VerlGE 11, 282,

12 Le Tribunal constitutionnel fixe lui-méme la durée de la mesure {art. 39 BVerfGG),
Au cas ol aucun délai n’est fixé ow si Ia mesiure dépasse wn an, Pintéressé pent en
demander lui-méme la suppression ou une atténuation. Cette requéte pent étre
renouvelée tous Ies ans (art. 40 BVerfGG).

13 Sur les délits politiques : ScooNke-ScrropEer, Strafgesetzbuchkommeniar, 11 &di-
tion, Miinchen-Berlin 1963 ; Mauvnacu, Dettsches Strafreeht, Besonderes Tetl,
3e édition, Karlsrube, 1959 ; Diether Posser, Politische Strafjustiz, Karlsruhe,
1961 ; E. Kenw, Der Strafschuiz des Staates und seine Problematik, Tulingen, 1963 ;
O. Kircuneiner, Politische Justiz, Neuwicd et Berlin, 1965.
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4 BGH St13, 32.

1 BGM St 17, 28.

18 BGH St 16, 49.

1 BGH St 19, 63.

1B GH St 6, 318.

18 De fagan indirecte en refusant d’appliquer aux membres d'un parti interdit le délit
d’association criminelle pour des publications antéricures 4 la décision du Tribunal
eonstitutionnel, BVerfGE 17, 155.

Deux proeés en revision devant la Cour pénale fédérale sont publiés, BGH St 19,
280 ; BGH St 19, 311.

W BGH St B 246. La Cour pénale fédérale assouplit par la suite sa jurisprudence cn
n'admettant plus la notion d’attaguc indircetc de la République {édérale par la
simple glorification du régime communisie, BGH St 19, 246, sans I"étendre toute-
fois & la littérature dec I'Allemagne de I'Est, BGH St 19, 221, BGH St 19 [252}.

2 BVerfGE 10, 118. Sur cet arrét : RessmoLrer, JZ, 60, 529,

8 BVerfGE 10 {123).

23 BGH St 17, 38. Sur cet arrét, critique de Hans Coric, JZ, 63, p. 494,

“4BGH 5117 [42].

85 Cf. note 19.

8 C'est le cas de G. WiLLwms, Staatschulz im Geiste der Verfassung, p. 27 ; NJW, 1964,
p. 224 ; de Ripner, Grundgeselz, Notstand und politisches Sirafrecht, 1965, Frank-
furt am Main.

En sens contraire : Maunz-Ditnic, Kommentar, ad art. 18.

CHILAPITRE 11

Les interdictions de partis politiques

#? Les principes constitutionnels relatifs a I’organisation interne des partis politiques
et & la publicité de leurs ressources restent, 4 I'heurc actuclle, des voeux pies.
Seule une loi sur les partis politiques pourrait leur donner une certaine consistance
(Maunz-Dilmic, Kommentar, ad art. 21).

8 Nous renongons & donner, dans le cadre de cette annexe, ne serail-ce qu'un apergu
de 'abondante littérature sur 'article 21 GG. Nous renvoyons 4 la bibliographie
la plus récente sur cc sujet paruc dans le Bonner Kommentar, ad art. 21 (livraison
mai 1963).

% Au sujet de 'interdietion du parti communiste, ¢f. KK PD-Prozess Dokumentarwerk,
3 vol., Karlsruhe, 1955.

3 Loi du 21 juillet 1956 (ari. 4).

1 BVeriGE 5 [137].

# BVerfGE 5 [133-140].

3 BVerfGE 5 [141].

# La décision concernant le porti communiste comprend notamment des statistiques
de résultats éleetoraux obtenus par le parti avant et apris la guerre, BVerfGE 5
{94], [100-101].

3 BVeriGE 5 [142].
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3 BVerfGE 5 [141].

7 BVerfGE 5 [141-142].

3 BVeriGE 2 [47-71].

% T.a décision comprend essentiellement trois parties. La premiére établit le ratta-
chement du KPD & Ja doetrine marxiste-léniniste, soit & une doetrine révolution-
naire (Teil A, p. 147-207). La denxiéme aborde le licn théorique entre cette doctrine
et I'action (Teil B, p. 207-237). La troisiéme étudie les buts et 'activité concréte
du parti durant la validité de la Loi fondamentale (Teil C, p. 238-380). La derniére
partie est d'impertance mineure, elle a tralt au style adopté par le parti pour
attaquer les institutions.

4% Pour une vue d'enzemblc de ce probléme : Borner Kommentar, ad art. 21 (Livraison
mai 1965) ; Maunz-Dinic, Kommenlar, ad art. 21 ; Ernst Friesensann, Die Ver-
fassungsgerichtbarketl in der Bundesrepublik Deutschland, dans I'ouvrage colleetif
du colloque d’Heidelberg sur la juridiction constitutionnelle 4 I'époque contem-
poraine, p. 175178, Kéln-Berlin, 1962.

11 faut cependant signaler que plusienrs membres dirigeants du parti communiste
dont son ¢hef Reimann, furent eondamnés pour haute trahison sur la base d'un
programme dit ¢« de réunification nationale» émanant de la dircetion du parti.
(Jugements des 6 mai 1954 et 13 juillet 1956 publiés dans Hochwerral und Staats-
gefahrdung, Urleile des BGH, Bd. I, p. 74 ss; Bd. 11, p. 11 ss, Karlsruhe, 1957-
1958). .
Saist d'un reeours, le Tribunal constitutionnel renonga & mettre en doute le hien-
fondé de ees jugements, sans prendre toutclols suflisamment garde au fait que la
Cour pena]e fedéra]e se servait de la haute trahison pour juger le programme d’un
parti gu'il n'avait pas encore interdit. (BVerfGE 9, 162).

42 Jugement du BGH, du 30 janvier 1958, op. cit., Bd. 11, p. 225 ss.
3 BGH St 15, 259.

“ BVerfGE 12, 296. Sur eette décision, cf. . BEnrnam, NJW, 1961, p. 1099 ss;
J. Kosue, A6R, Bd. 87, 1962, p. 48 ss.

4 Parmi les procds en revision: BGH St 19, 281; 19, 311; 20, 87.
% BVerfGE 17, 155.

47 BGB1 1964 1 593. Sur cette loi : A. AanoT, NJW, 1965, p. 430 ; W. Scamin, NJW,
1965, p. 424 ; Frénvuicn, DVBL, 1964, p. 799.



Répertoire des sources officielles

I. La législation

10 Les mesures pénales

Loi du 12 avril 189 (anarchisime}.

Loi du 12 décembre 1902 {antimilitarisme, rejetée par le peuple le 25 oetobre 1903)
Loi du 31 mars 1906 (anarclisme).

Projet de loi du 18 juin 1906 {antimilitarisme, abandonné par le Parlement).

Lex Haeberlin 1 (socinlisme révolntionnaire, rejetée par le peuple e 24 septembre
1822).

Initiative eonstitutionnelle antibolelieviste {rejetée par le peuple le 18 février 1923).
Lex Haeberlin I1 {communisme, rejetée par le peuple le 11 mars 1934).

Projet de loi sor la protection de I'ordre public et de la siireté publique, du 7 décembre
1936 (abandonné par le Parlement).

ACF dun 5 déeembre 1938 (protection de 1z démocratic I}

ACF du 20 janvier 1939 (incitation an hoycott économique d’Etats étrangers}).
ACY du & décemhre 1939 (propagande subversive dans I'armée}.

ACF du 6 aotit 1940 (interdiction de toule activité communiste ou anarchiste}.
ACF du 29 juillet 1941 (relations avee I'étranger}).

ACF du 4 aoit 1942 (défense nationale et séeurité de la Confédération).

ACF du 1¢r juin 1943 (infractions aux interdictions de partis politiques).

ACF du 27 février 1945 (proteetion de la démocratie T1).
ACF dur 7 mars 1947 (protection de la démoeratie T11).

ACF du 29 octobre 1948 [renforcement des dispositions pénales sur la protectiou
de I'Etat}.

Code pénal snisse.

Opinions subversives et trahison (art. 266).

Les informations inexactes ou tendancieuses {art. 266bis}.

La propagande étrangére révolutionnaire (art. 2755is).

La participations & un groupement illicite (art. 275ter).

La provoeation ¢t I'incitation 4 la violation des devoirs militaires (art. 276).
Outrages aux Etats étrangers et aux institutions interétatiques (art. 296-297).
La provecation publique au erime {(art. 259).

Les atteintes 4 la liberté de eroyance et des cultes {art. 261).
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2¢ Les mesures administratives

ACF du 26 mars 1934 (mesures contre la presse).

ACF du 3 novembre 1936 (propagande communiste).

ACF du 3 novembre 193G (participation d'orateurs étrangers & des assemblées
politiques).

Initiative constitutionnelle sur 'interdiction de la frane-magennerie {rejetée par le
peuple le 28 novembre 1937).

ACT du 5 décembre 1938 (proteetion de la démoeratic).

ACF du B septembre 1939 (séeurité du pays en matiére d’information).

ACF du 8 septembre 1939 (eréation de nouveaux journaux, agences de presse).
ACF du 31 mal 1940 (surveillance de la presse).

ACYF du 30 décembre 1941 (contrdle de la presse).

ACF du 80 décembre 1941 (contréle des éerits politiques, militaires ou économiques}.

ACF du B novembre 1940 (interdiction dcla Schweizerische Cesellsehaft der Freunden
ciner autoritiiren Demokratie).

ACF du 19 novembre 1940 {interdiction du Mouvement national snisse).

ACF du 26 novembre 1940 (interdiction du parti communiste).

ACF du 27 maj 1941 {interdietion de la Fédération socialiste suisse).

ACF du 17 avril (interdietion: de la Diéfense populaire).

ACF du 29 décembre 1942 (interdietion de la Nationale Opposition).

ACF du 25 mai 1943 (interdiction de I'Eidgenéssisehe Arbeiter- und Bauernpartei).

ACF du 6 juillet 1943 (interdiction du Rassemblement fédéral et de la Nationale
Gemeinsehaft Schafthausen).

ACY du 29 décembre 1948 (propagande subversive).

L.oi sur le einéma, du 28 septembre 1962,
Ordonnance 11 du 28 déeembre 1962,

Loi sur le service des postes, du 2 octobre 1924,
Ordonnanec d'exéeution du 23 décembre 1955.

Concession des installations de radiodiffusion, du 27 octobre 1964,

Loi sur le statut des fonctionnaires, du 30 juin 1927,

Réglement 1 du 10 novembre 1959 (fonctionnaires 1),

Réglement I du 10 novembre 1959 (fenctionnaires CFF).

Reéeglement 111 du 29 décembre 1964 {fonetionnaires du Département politique).

32 Les principaux messages dn Conseil fédéral

Message du 18 décembre 1893 {anarchisme) © FIr18%3 vV 7e69.
Message du 15 décembre 1902 (anarchisme) FF 1902V 810,
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Message du 11 avril 1921 {lex Haeberlin I}
Message du & mai 1933 {lex Haeberlin 11)
Message du 7 déeembre 1936 (ordre publie)
Message du 29 novembre 1901 ({antimilitarisme)
Message du 18 juin 1906 (antimilitarisme)
Message du 24 février 1956 (art. 27ler cinéma)
Message du 28 novembre 1961 {loi sur le cinéma)
Message du 3 juillet 1956 {art, 36bis radio)
Message du 19 octobre 1951 (liberté de la presse)

4° Les principaux rapports du Conseil fédéral

Rapport du 12 novembre 1918 (gréve générale)
Rapport du 4 septembre 1936 {franc-magonneric)

Rapport du 27 décembre 1946 sur le régime de la presse
en Suisse avant ¢t pendant la période de guerre 1939-
1945

Rapport sur les activités antidémocratiques exercées par
des Suisses et des étrangers ¢n relation avec la période de
guerre 1939-1945 (motion Beerlin)

Ire partie du 28 décembre 1945

11¢ partie du 17 mai 1946

T11¢ partic du 21 mai 1946

Rapport complémentaire du 25 juillet 1946

Rappert sur les poursuites engagées contre des Suisses natio-
nanx-socialistes du 30 novembre 1948

Rapport sur le postulat Zimmerli {eensure cinéma)
du 26 mai 1925

Rapport du 27 novembre 1931 (concession SSR)
Rapport du 13 janvier 1953 (concession S5R)

II. La jurisprudence

1° La jurisprudence du Tribunal fédéral
A. Recours de droit public
a} Violation d’un droit constitutionnel

ATF 12, 93, 5Schaaf, du 20 février 1886,
ATF 34 1 254, Biir, du 25 juin 1908.
ATT 55 1 228, Parti socialiste suisse, du 11 eetobre 1929

FF 1921 11
FF19331

FF 1956 1  453.
FF 1961 11 1029.
FF 1956 1  1545.

FF 1951 11T 249.

FF 1918 V 63.

FF1936 11 517,
FF19471 109
FF 19461 1.
FF 1946 T1  165.
FF 1946 T1  203.

FF 1946 11 1045.

FF 1948 111 957.

FF 1925 11
FF 1931 11

497.
769.
FF 1936 111 393.
FF 1901 IV 1182,
FF 1906 TV 144,

586.
690.
FF 19531 17.

217

38,
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ATF 57 1 266, Moser, du 10 juillet 1931.

ATF 58 1 84, Humbhert-Droz, du 20 mai 1931.

ATY¥ 58 1 219, Nationale Front, du 30 septemhre 1932.
ATF 59113, L'Aetion pour la Paix, du 10 février 1933.
ATYF 60 1 108, Pressunion des Iimplers, du 23 février 1934,

ATF 611 32, Union syndieale et Union des chémeurs de Lausanne, du
22 mars 1935.

ATYF 61 1103, Nationale Front, du 3 avel 1935,

ATF 64 I 264, Graber, Humbert-Droz et Miller, du 20 septembre 1935,
ATF 62 I 218, Gros, du 20 juin 1936.

Arrit Humbert-Droz, du 7 mai 1937 (non publié}.

ATF 63 I 281, Barraud, du 3 déeemhre 1937.

Arrtt PC ville de Lausanne, du 22 décembre 1937, ZBL, 1938, p. 50.

Arvét Union nationale neuehiteloise, du 18 février 1938, ZB), 1938, p. 172.
Arrét Nieole, du 12 juillet 1940, ZBI, 1942, p. 354.

ATF 91 1321, Rassemblement Jurassien, du 14 décembre 1965.

ATTF 92 I 24, Rassemblement Jurassien, du 2 mars 1966.

Arrét Burckhardt, da 14 juin 1918 {non publig).

Arrét Forum AG, du 21 novembre 1930 (non publié).
Arrét Prasens Film AG, du 30 janvier 1931 (non publié).
Arrit Tobis Film AG, du 6 juillet 1942, ZB), 43, p. 328.
ATF 78 T 208, Ciné-Speetacles SA, du 22 oetohre 1952.
Arrét Gamma Film SA, du 3 mars 1954, ZBI, 55, p. 432.
ATT 83 1 111, Soramer, du 13 mars 1957.

Arvét Kunz, du 7 déeembre 1960 (non publié).

ATF 87 I 114, Sphinx Film SA, du 3 mai 1961.

ATTF 87 1 283, Filmklub Luzern, du 12 juillet 1961.
Arrét Filmklub Luzern, du 19 septembre 1962, ZBI, 1963, p. 364.
ATT 89 T 166, Kunz et Vietor Film SA, du 1¢f mai 1963.
Arrét W, du 15 janvier 1937, ZBI, 1937, p. 219 ss.

Arrét Corswant, du 8 avril 1938, ZBl, 1938, p. 260 ss.
ATF 65 I 236, Nationale Front, du 17 novembre 1939,
Arrét Veechling-CEri, du 23 avril 1945 (non publig).

ATF 75 IT 329, Ammann, du 7 déeembre 1949,

b) Conflit de compétenece
ATF 65 1106, Confédération/Bale-Ville, du 23 juin 1939.

B. Recours de droit administratif

ATF 57 1 154, Schimnid, du 26 mars 1931.
ATF 92 1 143, Katholisehes Jugendsckretariat, du 26 mars 1966.
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C. Arréis de la Cour pénale fédérale et de la Cour de cassation pénale

ATF 68 1V 145, Singer, du 20 novembre 1942,
ATF 69 TV 12, Hofmaicr, du 18 février 1343.
ATF 69 I'V 30, Seiler, du 18 mars 1943.

Arrét Nicole, du 1¢F décembre 1951 [non publig).
ATF 69 IV 24, Arnold, du 28 avril 1953.

20 La jurisprudence des aatorités administratives de la Confédération (JAAC)

JAAC 1951, Nos 13-17.
Série de décisions du CF [non-réélection de fonctionnaires extrémistes).

JAAG 1959-1960, Ne 26,
Décision du CF due 197 mai 1959 (secret professionnel du fonctionnaire).

JAAC 1962-1963, No 4.

Décision du Département des transports et communieations et de I'énergic du 16 juin
1962 {restriction au trafic postal).

JAAC 1962-1963, No 16,

Décision du CF du 25 octobre 1963 (répartition des temps d'émission & la télévision
entre partis politiques).
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