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UN PROBLEME ACTUEL

Il y a longtemps déji que nous avions l'intention d'examiner
de prés le probléme du nombre des conseillers fédéraux; un pro-
bleéme qui fut évoqué dés les premidres discussions, en 1847, sur
le passage du Pacte de 1815 & la Constitution de 1848, et qui
fut souvent 1l'occasion de débats approfondis au Conseil fédéral,
a 1'Assemblée fédérale et dans la presse. Nous avons jugé utile
de donner un certain développement & notre travail, de tenter
un exposé complet, avec des rappels nombreux de points de vue
et d'avis opposés. Nos anciens collégues, les membres actuels
du Conseil fédéral, ont bien voulu considérer avec quelque in-
térét la suggestion que nous nous sommes permis de leur présen-
ter a ce propos. Nous leur en disons notre vive reconnaissance.

"

Nous devons de la gratitude a tous ceux qui nous ont faci-
1ité la tache, en particulier & la chancellerie fédérale, aux
archives fédérales, au secrétariat de 1'Assemblée fédérale, aux
secrétariats généraux des sept départements et & la chancelle-
rie du Tribunal fédéral. Nous n'oublions pas les chancelleries
cantonales que nous avons mises & contribution & deux reprises
pour des enquétes complémentaires en rapport avec le sujet de
notre étude. Tous ces organes d'administrations nombreuses ont
mis & nous répondre la plus grande compréhension, doublée d'une
exemplaire patience et d'une constante gentillesse; nous leur

en savons treés profondément gré

Nous ne prétendons pas, il va de soi, avoir trouvé solution
idéale au probléme de la composition numérique du Conseil fédé-
ral; nous espérons simplement que le présent travail contribue-
ra & "mettre en route" des £tudes propres A rénover une organi-
sation qui, dars son état actuel, nous paralt désudte et en

flagrante opposition avec les exigences des temps modernes.
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CONSIDERATIONS LIMINAIRES

La présente étude n'est ni de 1l'ordre juridique, ni de
1'ordre administratif pur: on y chercherait en vain des défini-
tions mouvelles de termes ou d'expressions que nous supposons
connus . Notre dessein est modeste. Aprés sept années passées &
la téte du département fédéral de 1'Economie publique, il nous
est apparu clairement qu'en un sieécle de boulerversements ex-
térieurs, de prodigisuses découvertes dont les applications ap-
pellent en général un certain contrdle plus ou moins envahissant
des pouvoirs publics, de regroupements européens en marche,
d'extension rapide et quasi-universelle des interventions de
1'Etat, de modifications profondes des structures traditionnel-
les internes, 1'organisation du Conseil fédéral ¢talt restée a
peu pres immuable, comme indifférente aux événements et aux
tendances La répartition des tlches entre les départements
n'a que trés peu varié depuis 1874, alors que tels secteurs d'aec-
tivité de 1'un ou de l'autre d'entre eux ont pris une importance
si manifeste qu'ils exigeraient un "traitement" différent Les
secteurs nouveaux soumis & 1'autorité de la Confédération
-- avec tout ce qu'ils comportent de mesures législatives, de
contrbles et de responsabilités -- ont été répartis entre les
départements selon des affinités plus ou moins lointaines.
Malgré 1'importance qu'ils on. prise dans le cadre des activités
du pays, parfois méme pour le maintien de ses traditions cultu-

relles, de sa stabilité politique et sociale, ces secteurs nou-

veaux -- nous entendons par 13 ceux qul ont pris leur essor &
partir de la fin du siécle passé -- figurent toujours au titre

d'excroissances sur 1'organisme de plusieurs départements, quel-
ques-uns de ces derniers étant centrés sur des compétences et
des matiéres qui ne sont plus, et de loin, les principales de

leur domaine.
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En d'autres termes, 11 c¢st certain que 1'organisation du
Conseil fédéral ne répond plus a ce postulat élémentaire, que
ce n'est ni aux événements, ni aux choses & se plier & des exi-
gences administratives, mais a celles-ci a s'adapter & des ten-
dances et A des faits dont nul ne saurait contester qu'ils se
sont substitués & ceux que justifiérent, & 1'dpogue, une cer-
taine répartition et coordination des matiéres et des compétences.
Est-il besoin d'ajouter que la "raison sociale" de 1'un ou de
1'autre département, particuliérement touché par 1'invasion des
idées nouvelles, le nombre et la qualité des activités nées
des découvertes et des changements d'optique de ce temps est

dépassée depuls longtemps.

Certes, le pays apprécie la stabilité de ses institutions
et nous avons la certitude qu'il faut agir avec prudence et en
comptant avec de longs délais en matiire de réformes profondes.
Nous savons bien que la hite n'a jamais rien construit de solide.
Mais est-ce de la hite que de tenir compte de réalités pres-
santes, d= renoncer a certains anachronismes manifestes depuls
un demi-siécle en tout cas, et dont nul ne tire avantage ou
profit, pas plus le pays que les magistrats responsables de

1'expédition des affaires?

Nous entendons traiter le probléme de 1'augmentation du
nombre des membres du Conseil fédéral, et celui-la seulement,
sans toutefois le sortir de son cadre, sans 1l'isoler des évé-
nements qui depuis 1848 ont transformé complétement, en les
aggravant, les tAches de tous les gouvernements du monde, suisse

compris.
Nous nous proposons donc d'examiner entre autres:

1) Les correctifs proposés et apportés A 1l'organisation du
Consell fédéral, afin de le débarrasser -des besognes de
troisidme ordre et de lui permettre de se consacrer a

1'essentiel (délégations sous toutes leurs formes);

2) en quoi la répariition actuelle des compétences et la

‘paison sociale" des départements -- ou de certains d'entre
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eux -- ne correspond plus aux exigences les moins contes-

tables des temps modernes;

3) quelles réformes devralent €tre mises en chantier pour
assurer une répartition plus Jjudicieuse des affaires et
ne pas exposer les membres du gouvernement, ou quelques-
uns d'entre eux, & un poids de travail intolérable, ré-
sultant soit de tAches extraordinaires imposées par les
circonstances et de relativement bréve durée, soit de ta-
ches nouvelles permanentes. Sur un point (équilibre ap-
proximatif des tiches des départements, nous avons mené
une petite enquéte accessoire aupres des gouvernements
cantonaux; nous en donnerons plus loin les risultats,
fort intéressants A& certains égards, sans que 1l'on puisse
toutefois en tirer des conclusions valables en tout pour

1'exécutif fédéral.

Cet examen, nous pouvons le faire en toute liberté, dans
des conditions plus favorables qu'un membre du Conseil fédé-
ral en activité, tenu i une certaine réserve vis-a-vis du
colldge auquel 1l est intégré, de 1'Assemblée fédérale et de

1'opinion publique.

OUESTIONS DIVERSES HORS ETUDE

L'ELECTION DU CONSEIL FEDERAL PAR LE PEUPLE

Nous ne traiterons que de maniére sommaire une série
de problémes plus ou moins 1liés 4 ceux du nombre des conseil-
lers fédéraux, de 1l'organisation de ce collége et de ses mé-
thodes de travail, des problemes dont quelques-uns au molins
ont occupé & plusieurs reprises aussi bien le gouvernement
que le législatif et le corps électoral. Nous considérons

en particulier 1'élection directe du Conseil fédéral par le
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souverain indépendante du sujet qul nous occupe et située sur
un tout autre plan que celui de 1'organisation et des méthodes
de travail de 1'exécutif. Au titre de la seule information,
nous rappelons que 1'opinion négative du Conseil fédéral n'a
jamals varié sur ce point-la. Et pourtant, en commission char-
gée le 16 aolit 1847 par 1la Haute Didéte fédérale de la revi-
sion du Pacte de 1815, on entendit déja un personnage dont les
procés-verbaux de 1'époque ne précisent ni le nom, ni "l'ori-
gine cantonale" défendre cette thé&se qu'il y avait lieu de
faire nommer les membres du Conseil fédéral directement par

le peuple. "Maintenant, précisait-il, que 1l'on a adopté pour
les élections au Conseil national un mode entierement diver-
gent du principe unitaire national, il est & craindre que
1'é1ément local, les intéréts cantonaux n'aient la prépondé-
rance au sein dudit Conseil. Or, afin de fournir au peuple
1'occasion de se mettre en quelque sorte & 1l'abri des tendan-
ces particulieéres, il faut qu'il y ait pour lui possibilité de
nommer au Conseil fédéral des hommes jouissant d'une confiance
11limitée et d'assurer par ce moyen & 1'élément national une

place & c0té de 1'élément cantonal.

La difficulté qu'on a relevée a 1'égard d'un scrutin gé-
néral, lors des élections au Conseil national et qu'on a moti-
vée par 1'argument qu'il est impossible d'exiger du citoyen
qu'il désigne dans le corps de la nation entiére cent-vingt
représentants dans lesquels il est dispose a placer toute sa
confiance, cette difficulté est écartée en ce que, dans le cas

actuel, il n'y aurait que cing fonctionnaires A& nommer et que,

par conséquent, tout citoyen actif peut facilement fixer son
choix sur la personne qui par ses talents éminents peut pré-

tendre & un haut emploi fédéral."

Cette proposition, trés caractéristique de 1'idée que se
faisaient les cantons de "1l'emploi" dévolu aux conseillers
fédéraux, ne fut cependant rejetée que par dix voix contre

neuf.
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La question fut reprise en séance du 20 janvier 1872
du Conseil national, qui discutait alors un nouveau projet
de Constitution fédérale. M. Carteret (Genéve) proposa de-
rechef 1'élection du Conseil fédéral au scrutin de liste par
les électeurs fédéraux. "I1 faut, disait-il, que dans toutes
les parties de 1'organisation politique (1égislatif et exé-
cutif) on sente le souffle du peuple et que le peuple ne
céde jamais sa souveraineté, ni a un homme, ni 4 un corps.
Si 1l'orateur n'avait écouté que ses sentiments, continuait
le député genevols, il aurait aussi proposé que le Tribunal
fédéral, dont les attributions auraient été augmentées, ft

nommé directement par le peuple.”

Soutenu par Vautier (Gendve) et Scherer (Zurich), Carte-
ret fut cependant battu par 67 voix contre 12. Il n'en re-
vint pas moins A la charge en séance du 29 novembre 1873.
Combattu par Ruchonnet, qui craignait qu'une élection directe
ne donnidt un pouvoir trop considérable aux membres du Conseil
fédéral, "ce qui renfermerait un danger direct pour la légis-
lation", Carteret retira purement et simplement sa proposi-
tion.

Sans en venir i des scrutins populaires plus récents
-- nous en parlerons plus loin -- notons qu'un certain nom-
bre "d'adresses" furent remises aux membres des commissions
a chacune des deux Chambres chargées de rapporter sur un pro-
Jjet de revision de la Constitution de 1848; toutes ces adres-
ses proposalent 1'élection du Conseil fédéral par le peuple;

elles avaient été envoyées par
1) La société libérale du Neu-Toggenburg, le 21.janvier 1870;

2) 1'assemblée de Coire pour la revision fédérale, qui deman-
dait, en outre, que les membres du Cdnseil fédéral ayant
siégé pendant deux pérlodes ne soient pas rééligibles pour
une troisiéme. (C'est 13, sauf erreur, le systéme admis

pour le Petit Conseil du canton des Grisons);

3) un peu plus tard, soixante députés au Grand Consell de Zu-
rich qul assortissaient leur point de vue quant & 1'élec-
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tion du Conseil fédiral par le peuple d'une exigence sup-
plémentaire, soit la suppression pure et simple du Conseil
des Etats.

Ces quelques rappels tendent simplement a signaler que
dés 1847 d'assez fortes minorités se sont prononcées pour
1'élection du Conseil fédéral par le peuple. Nous revien-
drons, dans un autre chapitre, sur deux initiatives rejetées

par le souverain en 1900 et en 1942.

DEPARTEMENT POLTTIQUE

— e e e e e

ET PRESIDENCE DE LA CONFEDERATION

= —=

Nous n'insisterons pas non plus sur la question, longue-
ment et fréquemment controversée -- et, semble-t-il résolue
aujourd'hui -- de l'attribution du déparcement politique au
président de la Confédération, et de la rotation qui s'éta-
blissait ainsi aussi bien pour le département prénommé que
pour d'autres. Si le point de vue de Numa Droz (titulaire
permanent) eut le dessus pendant quelques années, dés 1887,
11 fut abandonné en 1895, pour des motifs valables peut-€tre
4 1'époque -- ol le prestige du président de la Confédéra-
tion préoccupait davantage 1'Assemkblée fédérale que ce n'est
le cas actuellement - et rétabli définitivement en 1920,
solt peu A4'années aprés un grave accident de politique in-

térieure.

Nous pourrions citer, sur ce point spécial, des avis
nombreux; nous nous limitons, afin d'éviter des longueurs,
au bref passage, tres représentatif de 1'opinion quasi gé-
nérale d'alors, du rapport du Conseil fédéral au Conseil
national du 9 juillet 1912, sur la question de 1l'organisa-

tion de 1l'administration fédérale:
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"M. Deucher, président de la Confédération, expose que,
membre du Conseil fédéral depuis 26 ans, il a fait 1'expé-
rience aussi bien du systéme Droz (de 1887 a 1895) que du
systéme en vigueur. Le Conseil fédéral se place sans hé-
siter au méme point de vue que la commission. Chacun des
deux systémes a ses avantages et ses défauts. Les avanta-
ges du systéme Droz sont 1l'esprit de suite qu'il permet
d'apporter aux affaires extérieures et la discrétion qu'il
garantit mieux que le systéme actuel. Son grand défaut,
c'est qu'il ne donne aucune garantie au Conseil federal de
rester au courant des affaires extérieures, de telle sorte
qu'il peut lui arriver de se trouver obligé de couvrir le
chef du département des affaires étrangéres dans des ques-
tions ou celui-ci s'est engagé sans 1l'aveu et & 1l'insu du
Conseil lui-méme." 1
En ce quil nous concerne, nous pensons que ce serait une
faute impardonnable que d'en revenir au systéme d'avant 1920.
A notre connaissance tout au moins, il n'en fut jamais ques-
tion. Le Conseil fédéral du siécle passé avait & liquider des
conflits qui pouvaient, & ce moment-1a, paraftre trés impor-
tants mais qui, aujourd'hui -- 3 quelques rares‘exdeptions
prés, dont les cas du prince Napoléon et de Wohlgemuth --
seralent rangés dans le nombre des affaires courantes. Le
réseau des relations internationales qu'entretient la Suisse
-- fort réduit il y a trois quarts de sidcle - s'est étendu
de telle maniére, et ses mailles sont devenues si serrées
dans ‘tous les domaines, qu'un retour en arriére serait incon-
cevable. La plupart des affaires internationales miirissent
lentement, contrairement & d'autres ol les solutions revétent
parfoié un caractére d'urgenc mais sont infiniment moins
graves quant & leurs conséquences fondamentales et permanen-
tes. Les arrétés et les lois de 1'ordre interne sont révisi-
bles & échéance proche, ils dépendent de la seule volonté
de 1'Assemblée fédérale, du Conseil fédéral ou parfois, du
peuple. Lorsque le pays, en revanche, a pris des engagements
Internationaux sur des problémes qui mettent en cause sa struc-
ture ou telle des grandes lignes de sa politique tradition-
nelle, le désengagement et ses conditions ne dépendent plus

de lui seul, mais aussi et surtout de ses partenaires; et

1) v. aussi, sur le méme sujet, le message du 4 juin 1894
rédigé par Schenk, acversaire résolu de N. Droz en 1'espece.


http://dodis.ch/18548

dodis.ch/18548

...9_

et 1'on ne saurait nécessalrement compter sur la "compréhension”

des autres.

La rotation consécutive au systéme du département politique
attribué au président de la Confédération ne paralt pas désira-
ble non plus. La présence d'un méme chef & la t€te du méme dé-
partement pendant une durée trop longue présente sans doute
des inconvénients. Une certaine déformation professionnelle,
parfois de 1'exclusivisme, la solution de problémes modernes,
entreprise dans le méme esprit et avec les mémes méthodes que
celle de probleémes déja anciens, des conseillers qui ne chan-
gent ni ne se renouvellent, constituent les faiblesses du sys-
téme de 1'attribution quasi-définitive d'un département a un
magistrat. Ces faiblesses peuvent 8tre aggravées, selon les

cas, par le tempérament d'un conseiller fédéral.

Au cours des débats de la commission chargée par la Haute-
Didte d'élaborer la Constitution de 1848, 1l'avis suivant fut
émis:

"Relativement & la durée des fonctions, .un membre a pro-
posé d'adopter la dispositicn portant que les membres du
Conseil (fédéral) ne sont éligibles que pour un second
exercice (législature?) sans pouv01r, toutefois, étre
réélus pendant deux ans. Si 1'on ne met aucune limite a
la durée des fonctions, les membres du Conseil pourraient
devenir peu a peu consuls a vie, car 1ils tiendront a con-
server leur place et rien n'est si facile que d'acquérir
une certaine reputation et de se rendre par la en quelque
sorte indispensable."

Cette proposition fut écartée & une majorité de 15 voix,
cing des représentants des cantons s'étant prononcés en sa

faveur.

On doit toutefois se demander ce qu'il adviendrait de
questions importantes, exigeant une connalssance aussi com-
pléte que possible de 1la matidre, de sa place dans 1'ensemble
impliquant aussi des vues générales sur 1es incidences de
telle ou telle solution, si leur étude et leur liquidation
étaient confiées & troils ou quatre magistrats differents par
la formation, par les opinions politiques, par la qualité et
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le tempérament de leurs collaborateurs. Lorsqu'il s'agit de ne
pas perdre 1l'un quelcongue des fils d'une affaire, de déten-
dre les uns et d'en raidir d'autres en tenant compte de hauts
et de bas, d'un écheveau de causes et d'effets inséparables

du cas dont il s'agit, la continuité dans la direction est
condition de 1'heureux aboutissement. Sans doute, le systeme
collégial pourrait-il parfois corriger les inconvénients et
les risques du systéme de rotation. Nous ne pensons toutefols
pas qu'en 1'état actuel des choses 1l puisse constituer un

contrepoids suffisant.

A titre d'indication, un canton au moins, celui d'Argovie,
a prévu a 1l'article 23 de 1'Ordonnance du 19 décembre 1921
sur 1'organisation du Conseil d'Etat et de ses directions
"qu'aucun membre du gouvernement ne peut, en régle générale,
diriger le méme département pendant plus de deux périodes
successives (Amtsperioden). L'art. 41 du Réglement saint-gal-
lois du 7 décembre 1951 donne & chacun des membres du Conseil
d'Etat le droit - aprés avoir géré un département pendant une
période administrative - de demander qu'un autre départément
lul soit confié. Pareille demande doit (muss) €tre satisfaite
si elle est présentée huit jourshau moins avant la répartition

des dicastéres.

On ne saurait, il va de soi, transférer sans réserves sur
le plan fédéral, des dispositions valables pour Argovie ou
St-Gall, mails mal adaptées a x exigences du gouvernement fé-

Terminons ces breéves considérations en rappelant:

1) que le souverain paralt s'accommoder fort bien du systéme
en vigueur (chefs "permanents" des départements);
gque Jjamais, & notre connalssance, interpellation, postulat

ou motion ne 1'a pris A partie;

2) que ce systéme serait, pratiquement, sans failles sérieuses
si le Conseil fédéral était en mesure d'exercer un contrdle
véritable sur la gestion des divers départements. Mais c'est

i
f
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ne autre affaire que nous reprendrons dans un chapitre
concernant la collégialité sous ses formes diverses:
titutionnelle et "de convenance".

TS

AUTRES PROBLEMES

- Deux problémes au moins méritent d'étre rappelés dans
. considérations liminaires, ceux du "Landammann" et du
tement présidentiel", expression inexacte en ce sens
le président abandonnerait pendant un an son dicastere
se charger essentiellement des tAches de représentation,
1 remplit aujourd'hui déja, et de contrdle général du
tionnement de 1'administration fédérale dans son ensemble.

y reviendrons au moment opportun et 4 la place convena-

La question du Landammann --enclose dans un passé révolu--
se pose ﬁlus, ni quant au mot, ni quant aux attributions;

a été tout au plus réamorcée, voici quelques années,

1'une ou 1'autre chapelle politique confidentielle dont
avis sont donstamment en dehors des réalités du temps

ent. Le titre de président de la Confédérationlést entré

: les moeurs depuls longtemps et nul ne songe plus a lui
en substituer un autre. Rappelons simplement qu'au cours des
ts de la commission chargée par la Haute- Diéte fédérale
la revision du Pacte de lo15 il fut proposé de donner au
_sident du Conseil fédéral le titre de Landammann de la
édération. Cette proposition demeura en minorite et 1'ar-
e 86 de 1la Constitution de 1848 fut adopté sans change-

, par 15 voix.

- La question du ?quorum“ exigible pour que soient vala-

es les décisions du Conseil fédéral ne se poseralt que si
n venait a fixer a neuf au lieu de sept le nombre des mem-
‘bres du gouvernement . & affaire n'a a' 1nteret que secondaire

1 l‘

\ ﬁt suivrait le sort de la cause principale.
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Rappelons toutefois qu'au cours des débats de la commis-
sion chargée par la Haute-Diéte (1847) de substituer une Cons-
titution fédérale au Pacte de 1815: "Un membre proposa de
fixer dans la charte le nombre des membres nécessaires (du
Conseil fédéral) pour prendre une délibération valable.
L'observation ayan* été faite que ce point n'est pas de nature
& etre consigné dans 1'Acte fédéral, et qu'il vaut mieux qu'il
soit réglé par une loi, il a été répliqué qu'une disposition
aussi importante ne saurait €tre omise, et que.vu le nombre
restreint des membres du Conseil, il devrait €tre expressément
stipulé combien il en faut pour pouvoir prendre des arrétés
définitifs."

Fut admise, en fin de compte, la disposition selon laquel-
le trois membres au moins du Conseil fédéral doivent E€tre pré-

sents pour pouvoir "prendre des délibérations valables".

La Constitution prévoit que 1'on ne pourra choisir plus
d'un membre du Conseil fédéral dans le méme canton. Il est su-
perflu de rappeler les origines de cette disposition, inspirée
par la cralnte des petits c¢antons de voir les plus grands oc-
cuper une place prééminente a 1'Exécutif fédéral, ce dernier
devenant en quelque sorte l'instrument de points de vﬁe et
d'intéréts qui n'eussent pas été nécessairement ceux de 1'en-
semble du pays. Trés vivace et chatoullleux, le fédéralisme
d'il y a plus d'un siécle ne pouvait prendre un risque, assez
léger a 1'époque, mais qui el pu s'aggraver au cours des ans.
Les circonstances et 1' volution des structures helvétiques
(industrialisation en particulier, avec toutes ses conséquences)

ont donné raison aux constituants de 1848 et de 1874.

Le principe d'un conseiller fédéral par canton au plus
n'est guére discuté. Notons cependant qu'une initiative socia-
liste, portant & la fois sur 1'élection du gouvernement par le
peuple, la suppression de la "clause cantonale", 1'augmentation
de sept & neuf du nombre des membres du Conseil fédéral et
1'institution d'une garantie de représentation des minorités
politiques surtout, fut rejetée par le peuple en votation du
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25 janvier 1942 par 524 127 non, contre 251 605 ouil et par tous
les cantons et demi-cantons. (Nous reprendrons ailleurs ce pro-
pléme de représentation des minorités qui a fait 1'objet de

discussions parfois passionnées devant 1'Assemblée fédérale.)

LE NOMBRE DES CONSEILLERS FEDERAUX

C'est en 1848 que la commission désignée par la Haute-
Didte pour la revision du Pacte de 1815 fixa & sept le nombre
des membres du Conseil.fédéral. Il n'est pas sans intérét de
rapporter briévement quelques-uns au moins des propos qui fu-

rent tenus a ce sujet.

On admis tout d'abord que le systéme du Vorort donnant a
certains cantons le privilége d'imposer leur gouvernement a la
Confédération était inconciliable avec le nouveau systeme. La
commission proposa donc comme organe exécutif suprCme de la
Confédération un Conseil fédéral de cing membres élus pas
1'Assemblée fédérale pour trois ans, choisis parmi les ciltoyens
éligibles au Conseil national, et rééligibles. La délégation du
canton de Schwyz suggéra, elle, un Conseil fédéral de neuf mem-
bres; elle justifia son péint de vue en déclarant que le peuple
suisse ne verralt pas volontiers un pouvoir aussi considérable
que celui du gouvernement central entre les mains d'un si petit

nombre de magistrats (5).

Des ohiections de 1l'ordre financier furent faites a la pro-
position de Schwyz, mais ces réserves passérent & 1l'arriére-
plan en présence du désir prédominant (vor dem liberwiegenden
Wunsche) que la liberté ne devienne pas la prole, dans une fdi-

ble mesure ou pour une part importante, d'une oligarchie.

" La délégation d'Argovie avanca alors le chiffre de sept
conseillers fédéraux, le anombre cing lul paraissant insuffisant

pour mener a chef les tlAches gouverncmentales.
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Les Argoviens ajoutérent qu'une autorité composée d'un
nombre plus grand de personnes constituait la garantie d'une
gestion prudente & laquelle on devait viser, d'autant plus
que dans aucun pays davantage qu'en Suisse la diversité des
institutions et des situations n'exigeait une connaissance
aussl exacte des besoins du peuple et des diverses régions
du pays. Pour le reste, lors d'absence pour missions spécia-
les de 1'un ou 1'autre des conseillers fédéraux, le nombre
des membres du gouvernement restant a4 Berne seralt rédult de
telle maniére (si le chiffre de 5 était admis) que les affai-
res les plus importantes seraient remises A la décision de
deux ou trois membres du Conseil fédéral.

La délégation de Thurgovie souleva la question de 1'élec-
tion de remplacants pour les conselllers fédéraux élus. Un
gouvernement peu nombreux, ajoutait-elle, composé d'éléments
solides et homogenes, pourra faire preuve de plus de fermeté
et d'esprit de déeision qu'un collége plus nombreux; il sera
également & 1'abri des divisions dans son propre sein. Pour
le reste, les affaires & traiter par le gouvernement ne sont
pas, en temps ordinaire, d'une telle importance qu'elles puis-
sent occuper sept conseillers fédéraux; et 1'on ajoutait du
coté thurgovien ces mols que nous reproduisons tels que nous
les avons lus: "Wenn die Regilerung feiern milsse, so sei es in

den Augen des Volkes um ihren Kredit geschehen."

Le systéme présidentiel .es Etats-Unis ne trouva guére
de partisans; on admit que le peuple accueillerait avec mé-
fiance un président pourvu de pouvoirs trop vastes et qu'il
serailt tenté de volr dans ce régime une transition vers la mo-
narchie. Par ailleurs, les divers éléments "des menschlichen
Geistes und Intelligenz" devraient €tre représentés au gouver-
nement; 1'opinion fut émise que le peuple ferait plus facile-
ment confilance & un collége étendu qu'd un collége restreint.
Le travail ne manquera Jjamals A& sept conselllers fédéraux, sur-
tout s'ils restent & 1'écart de la routine habituelle, s'effor-

cent de réaliser de nouvelles créations (Schdpfungen) et de
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procéder & des améliorations dans 1l'un ou 1l'autre des domaines
de leur compétence, ce qui ne sera possible que si de trop lour-

des charges ne pésent pas sur un trop petlt nombre.

En votation, le point de vue de Schwyz ne fut admis que par
lui; en revanche, celui qu'avait fait valoir la dépubtation
d'Argovie réunit les voix inconditionnelles de Berne, Zurich,
Lucerne, Uri, Unterwald, Fribourg, BiAle, 3t-Gall, Schaffhouse,
Grisons, Argovie, Thurgovie, Vaud, Neuchiatel, Geneve et Appenzell
Rh. Int.; il fut admis sous réserve de ratification par Schwyz,
Glaris et Valais. :

Lors des séances des 24, 26 et 27 "Brachmonat" 1848, 1'art.83
de la Constitution fut voté par les vingt-deux cantons dans la ré-
daction suivante: "L'autorité directoriale et exécutive supérieure
de la Confédération est exercée par un Conseil fédéral composé

de sept membres."

Ainsi s'affrontirent, fondée sur des arguments valables a
1'époque, et que 1l'on retrouve en partie dans les discussions
ultérieures concernant le nombre des conseillers fédéraux, par-
tisans d'une autorité peu nombrouse et adversaires d'un exécu-
tif central trop limité quant-é son effectif. En tout état de
cause, la commission chargée par la Haute-Dieéte de fixer la com-
position du gouvernement fédéral a fait oeuvre durable puisqu'au-
jourd'hui encore le Conseil fédéral comprend, comme en 1848, sept
membres. On s'explique aisément cette décision moyenne, ce com-
promis, produit de la méfiance des cuntons a 1'endroit d'un pou-
voir centi .1 frop puissant, méfiance corrigée, si 1'on peut dire,
par leur dé=ir d'assurer au mieux 1l'efficacité du gouvernement

tout neuf que le pays se donnait.

Ni lors de 1'élaboration de la Constitution de 1872, rejetée
par le souverain le 12 mai de cette méme année, a environ cing
mille voix de majorité et par 13 Etats contre 9, ni lors de la
discussion de la Constitution de 1874, votée par 340 000 voix
environ contre 198 000 et par 14 1/2 Etats contre 7 1/2, le nom-
bre des membres du Conseil fédéral ne fut remis en question.
Commissions et consz2ils reprirent tacitement, sans modification,
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la formule de la premiére charte fédérale. Tout au plus, acces-
soirement, une proposition fut-elle développée, tendant & in-
troduire 1'élection du Conseil fédéral par le peuple.

Dés 1874, en revanche, nombreuses furent les interventions
de toute sorte, populaires et parlementaires, tendant & porter
4 neuf le nombre des conseillers fédéraux. En Jjuin 1894, un
message du Conseil fédéral sur 1l'organisation et la maniére de
procéder de cette autorité, rejetait 1'augmentation dont il
était déja question. En 1899, une initiative riche de
56 031 signatures proposait la revision des art. 95, 96, 100

et 103 de la Constitution fédérale; il s'agissait:

a) d'instituer un Consell fédéral de neuf membres et d'en faire
nommer les membres pour trols ans par les citoyens suisses ayant
droit de vote; b) de procéder & 1'élection en un seul college,
embrassant toute la Suisse (deux tours de scrutin avec majorité
absolue au premier et relative au second); c¢) de ne pas choisir
plus d'un membre du Conseil fédéral dans le méme canton, deux
membres au moins devant appartenir & la Suisse romande:

d) de fixer 4 5 (au lieu de 4) le nombre des membres présents
pour que le Conseil fédéral puisse délibérer valablement. La
méme initiative, ajoutons-le, demandait des élections au Conseil
national selon le principe de la proporticnnelle; elle fut re-
jetée par 244 666 voix contre 169 008 et par 11 1/2 cantons con-
tre 10 1/2. Le Conseil fédéral et les conseils législatifs
avalent recommandé, en bloec, = rejet au corps électoral.

A trois reprises en guatre ans, soit en 1909, 1912 et 1913,
dans des messages se rapportant en particulier & 1'organisation
de 1'administration fédérale, le Conseil fédéral se pronongait
contre 1'augmentation du nombre de ses membres. En 1913, nouveau
rebondissement: une minorité des commissions de chacune des deux
chambres proposa 1'élévation a 9 de 1'effectif gouvernemental, sans
succes. Au cours de la méme année (automne), MM. les conseillers
aux Etats Richard, Lachenal et Robert soutiennent eux aussi, par
motion, la nécessité de porter & 9 le nombre des conseillers fé-

déraux. Le premier nommé des trois députés ayant quitté le Conseil,
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la motion ne fut pas reprise et disparut de la liste des objets

en délibération.

L'année 1916 vit surgir, en septembre, au Conseil national,
une motion Micheli et consorts portant les signatures de députés
romands et tessinois avant tout, demandant, pour des raisons
et avec une sulte jue nous verrons ailleurs, 1'augmentation &

9 du nombre des membres du Conseil fédéral. Le 22 juin 19017,
méme proposition faite au Conseil des Etats par M. le député
Legler, qul retira sa motion sur une promesse gui lui fut faite
par M. le Conseiller fédéral Calonder (dépdt prochain d'un rap-

port au sujet de la motion Michell et consorts) .

En 1919, 1935, 1938, 1939, 1944 et 1952, six motions fu-
rent encore déposées concernant le méme sujet par MM. Huber
(élection par le peuple et R.P. pour 1l'élection du Conseil fé-
déral, en plus du passage de 7 & 9) dont le texte ne fut jamais
discuté, Reinhardt (méme destinée), Miiller-Amriswil et Wett-
stein, 1'un au Conseil national, 1'autre aux Etats (motions
adoptées sous forme de postulats), Maag-Leupin(rejeté) et

Schmid- Soleure, adopté sous forme de postulat.

Nous nous excusons de cette froide énumération; nous
‘reviendrons dans un autre chapitre sur les arguments développés
par les motionnaires -- ils ne varient guére de dix ans en
dix ans -- et sur les moyens utilisés par le Consell fédéral
-- ils n'ont gueére changé depuls trois-quarts de sieécle --
pour s'opposer, sauf une fois en public (1917) et une fois
"en privé" (séance du 23 novembre'l948) 4 toutes les propositions
tendant & 4lever de 7 & 9 1'effectif gouvernemental. Pour 1'ins-
tant, nous constatons simplement que la question se pose, qu'elle
continue & se poser. Si des parlementaires sont intervenus et
souvent depuis une cinquantaine d'années, c'est sans doute qu'ils
sont bien placés pour se rendre compte de la charge trés lourde
qui pése sur chacun des membres de 1'Exécutif et qu'ils connais-
sent d'assez prés les problémes du gouvernement et 1'appareil
administratif dans son ensemble, pour savoir que des aménagements

sont nécessalires quil permettent aux conseillers fédéraux de faire
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face, avec le maximum d'efficacité, aux tlches multipliées,
aggravées et diversifides d'une époque en pleine révolution

technique, politique et économique.

L'AVIS DU CONSEIL FEDERAL

Nous ne pouvons reprendre dans le détail les éléments,
assez semblables, des divers débats quil se sont institués
devant 1'Assemblée fédérale. Nous tenons, en revanche, &
rappeler deux ou trois des échanges de vues qul eurent lieu
en séance du Conseil fédéral; la plupart de ceux qul y pri-
rent part sont décédés depuis longtemps; nous clterons leur

nom et leur avis.

L

C'est a4 propos de la motion du Conseiller national
Micheli et consorts, du 27 septembre 1916, appuyée par
48 signatures, dont celles de beaucoup de pérsonnalités ro-
mandes et tessinoises (MM. Ador, Chuard et Musy en particu-
lier) que le gouvernement discuta a4 fond le probléeme de :
1'augmentation du nombre des conseillers fédéraux. La motion
avait été acceptée a4 1l'unanimité des 91 votants, aprés avoir
été défendue par son auteur, par Messieurs Blumér, Bertoni,
Hiberlin (au nom de la fraction radicale), von Streng (au nom
de la députation catholique-conservatrice qui s'estimait in-
suffisamment représentée) et Greulich, qui déclara, au nom
du parti socialiste, que celui-ci ne prétendait pas, pour
1'heure, & un représentant au Conseil fédéral. Il est inté-
ressant’ de noter qu'en 1913, comme en 1918, les députés so-
cialistes se sont prononcés en faveur de 1'augmentation 2a
9 du nombre des conseillers fédéraux, tout en remarquant que
1'heure n'avait pas sonné pour eux d'une revendication précise.
Ils craignaient, avant 1'introduction de la R.P. au législatif
que leur représentant au Conseil fédéral ne flit, ou bien con-

Y

damné & 1'impuissance, ou bien prisonnier de la majorité.
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Bon nombre de députés bourgeois ne s‘opposaient pas & l'en-
trée d'un élu socialiste au gouvernement.Lors de la discussion
du message de 1'Exécutif concernant la motion Michell, M. le
Conseiller aux Etats Winiger (cath. conservateur) précisa qu'au-
jourd'hui (1918) trois des principaux partis politiques étalent
représentés au Conseill fédéral, mais que le quatrieme ne 1'était
pas: le parti socialiste. "Je pense, ajoutait le député lucer-
nois, que lorsqu'il revendiquera une représentation au gouver-
nement, elle devra lui &tre assurée (si auch gewdhrt werden soll)."

Cette motion révélait a la fois la surcharge insupportable
dont souffrait 1'Exécutif du fait d'un conflit armé qui se pro-
longeait fort au-deld du temps prévu (économle de guerre), le
méecontentement des Romands réduits & la portion congrue (un re-
présentant), la désunion du pays et la nécessité de faire appa-
raltre le gouvernement, aux yeux de certains belligérants, comme
1'expression la plus exacte possible des diverces sympathies et

minorités nationales.

En séance du Conseil fédéral du 11 mai 1917, deux ftendances
s'affrontérent: 1l'une, personnifiée par MM. Hoffmann.(Départe-
ment politique) et Decoppet, Président de la Confédération et
chef du Département militaire, n'entendait donner aucune suite
pour 1l'instant, sans préjudice de la décision définitive, a la
motion Micheli; la seconde, défendue par M. Calonder, vice-prési-
dent du Conseil fédéral, Jugeait qu'il y avait lieu de dbnner
suite & la motion et de soumettre A 1'Assemblée fédérale une
proposition de revision de la Constitution élevant deIT-é 9
1'effectif du Conseil fédéral. Au vote, deux voix se prononcerent

pour le rejet provisoire et 5 pour 1'acceptation de la motion.

Le 11 juin 1917, M. le vice-président Calonder fut autorisé
par ses colldgues & déclarer -- & l'occasion du développement
de la motion Legler (voir plus haut) - que le message du Con-
seil fédéral sur 1'augmentation du nombre de ses membres serait
communiqué aux deux Conseils des le dépbut. d'aolit. Le 4 aolit de
la méme année, au cours Jd'une séance consacrée & la mise au point
du message dont 11 vient d'€tre question, 1esIConseillers fédé-
raux s'cxprimérent de la maniéfé suiféntu; nous résumons fortc-

ment,cecla va sans dire:
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M. Motta avait été partisan.de 1'augmentation, non pas
pour des raisons d'ordre administratif, mals pour assurer une
représentation plus forte 4 la Suisse romande et pour aller
au-devant des voeux des minorités politiques. Le remplace-
ment de M. Hoffmann, dans les circonstances que 1'on connait,
par M. Ador, a fait perdre du poids aux motifs qui 1'inspi-
raient. Il ne rejette pas la motion Micheli, mais ne la consi-
dére plus comme urgente. La composition actuelle (1917) du
Conseil fédéral, solt quatre Suisses alémaniques, deux Romands
et un Tessinois, lui paraft rationnelle et représentative aux

yeux des Etats belligérants.

M. Schulthess pense que 1'augmentation du nombre des

Conseillers fédéraux est nécessaire pour des raisons adminis-
tratives. Le Département_de 1'Economie publique est trop
chargé. On peut dominer le travail pendant gquelques années,

en y mettant toute son énergie, mais & la longue cela ne peut
pas durer. Il ne restera plus, avec le temps, qu'a fréctionner
le D.E.P. Les autres départements ont assez & faire; le mili-
taire doit, par exemple,s'occuper de problémes économiques et

devra s'en occuper encore.

M. Ador: Les considérations politiques qul ont incité ses
amis & déposer la motion ont perdu de leur importance du fait
de 1'entrée au Conseil fédéral de l'intéressé. Du point de vue
administratif, il considére comme préférable un gouvernement
de 9 membres plutdt que de 7 On ne devrait pas trop tarder
% aboutir & une solution, si 1'on tient compte du poids du

travail d'aprés-guerre. M. Ador se prononce pour 1l'affirmative.

M. Forrer est partisan de 1'augmentation; il estime que
1l'affaire doit €tre rapidement liquidée.

M. Miiller est adversaire du projet en cause, suvrtout si
sa réalisation devait avoir lieu pendant que dure le conflit
armé. Il ne fait toutefols pas opposition.

M. Decoppet est d'avis que le Conseil fédéral ne peut pas
revenir en arriére, ni sur sa décision quant a la solution

au fond (favorable aux conclusions de la motion Micheli).
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M. Calonder est du méme avis que le préopinant. S'il ne
faut rien précipiter, il ne faut pas non plus retarder artifi-
ciellement le débat devant 1'Assemblée fédérale. Avec 9 Con-
seillers fédéraux le contact avec le peuple et les diverses
régions du pays serait mieux assuré. L'orateur reconnait le
bien-fondé de la revendication de deux siéges formulée par le
partli catholique-conservateur, mais 1l n'est pas possible d'en
tenir compte dans les textes constitutionnels. Du point de vue
administratif, 1'augmentation & 9 est aussi Jjustifiée, 1'Assem-
blée fédérale ayant refusé aux directeurs de division le droit
de défendre devant elle certalnes affalires du Département au-

guel ils sont attachés.

M. Motta rappelle que M. Hoffmann était adversaire d'un
effectif porté a4 9 membres (raisons de cohésion, crainte de

formation de "clans").

En fin de discussion, le Conseil fédéral rejette une pro-
position Forrer, tendant & limiter & deux par canton le nombre
des Conseillers fédéraux en charge et n'admet pas non plus
une adjonction prévue & 1'art. 95 nouveau de la Constitution,
ainsi ccngu: le Consell fédéral répartira de son chef les af-
faires entre les Départements jusqu'dA ce que la loi du 26 mars
1914 sur 1'organisation de 1'administration fédérale ait été

revisée.

Le message du Consell fédéral fut admis en séance
du 6 aofit 1917, avec le projet d'arrété fédéral correspon-
dant. Fav - rahle 4 1'élévation & 9 du nombre des Conseillers
fédéraux, 11 s'inspirait fortement des exigences de 1'heure.
Il s'agissait en effet en 1917 -- les gens de ma génération
ne 1'ont pas oublié - de rétablir une confiance compromise
entre Confédérés de langues diverses, de prévenir des "éclats"
qul eussent pu, selon les circonstances, amener de graves
ennuls, internes et extérieurs, au gouvernement, de faire
apparaitre le pouvoir exécutif comme vraiment représentatif
des diversités helvétiques, les minorités participant & la

gestion des affaires, de préparer enfin le terrain afin que
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fussent facilitées les mesures financiéres propres, en particu-

lier, 4 assurer le service de la dette de mobilisation.

* *

Dans sa séance du 19.3%.18, le Consell national refusa par
72 voix contre 50 1'entrée en matidre sur les conclusions du
message du Conseil fédéral. Quant au Conseil des Etats, il s'était
proncncé pour 1l'augmentation par 21 voix contre 8, le 20.12.
1917, mais finit par se rallier au point de vue du Conseill

national par 22 voix contre 14 dans sa séance du 3.4.1919.

Le Conseil fédéral discuta une nouvelle fois la question
de 1'augmentation du nombre de ses membres au cours des séan-
ces des 20 et 24 janvier 1939. Il s'agissait cette fols-ci de
savoir quelle réponse il entendait donner aux motions Miiller-
Amriswil et consorts (Conseil national) et Wettstein et con-
sorts (Conseil des Etats) qul demandaient toutes deux que flt
porté de 7 & 9 l'effectif de 1'autorité exécutive. Deux des
magistrats présents & cette séance, MM. Wetter et Etter, étant
encore bien vivants, nous ne donnerons ici que l'opinioq des

membres défunts:

M. Pilet-Golaz est adversaire de 1'augmentation; il ne

pense pas que les charges des Conseillers fédéraux en solent
sensiblement allégées, les séances devenant plus nombreuses

et plus longues; il voit dans le chiffre de 9 un risque pour
la solidarité du gouvernement et craint que les minorités ne
soient renforcées au point de former bloc contre les autres
membres du Conseil fédéral, que les luttes de partis se trans-
portent & 1'Exécutif, que les dépenses et le personnel s'ac-
croissent de manidre sensible, que 1'augmentation demandée ne
soit en somme qu'une transition vers la représentation propor-
tionnelle au Conseil fédéral, .systéme iheoﬁeiliable avec la co-
hésion indispensable & tout gouvernement.

M. Baumann est partisan de 9, chiffre qui permet de pren-
dre en considération d'autres partis, d'autres régions et d'au-
tres langues; on doit accorder au Tessin un représentant en
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permanence & 1'Exécutif fédéral et deux 3 la Sulsse romanée.
La question des 9 doit &tre séparée de celle d'une éventuelle
entrée des socialistes au gouvernement. L'augmentation est aussi
nécessaire afin que les conseillers fédéraux solent libérés de
besognes administratives pures "damit sie den Kopf frel bekom-
men um sich mit mehr Zeit und Musse allgemein und grundsdtzli-
chen Fragen der Politik und Staatsflihrung zu widmen". M. Bau-
mann est aussi partisan d'un département présidentiel, comme
1'un des motionnaires, M. Miiller, qui n'a pas changé d'avis
dés lors. Il ajoute "que 1'élection du Conseil fédéral par le
peuple -- und initiative dans ce sens était en cours -- est
plus populaire qu'on ne le croit; nous devons tout entrepren-

dre pour empécher qu'elle arrive & chef.”"

M. Motta déclare que les circonstances lui paraissent parler
plutdt en faveur de 9 que de 7. Craignant toutefols que 1'unité
et la cohésion du gouvernement ne solent mises en péril, il se
rallierait & 7, si 1'on était slir qu'avec ce chiffre des garan-
gles pouvaient &tre données aux Tessinois (1 en permanence) et

aux Romands (2 sig&ges).

M. Minger se prononga contre 1'augmentation en un de ces
brefs aphorismes dont il était coutumier: "Je mehr Kopfe, dit-il,
desto mehr Meinungsverschiedenheiten". Une élévation 4 9 pour-
rait tout au plus se justifier du point de vue de 1'allégement
des tAches du Conseil fédéral; cet allégement est possible au-
jourd'hui déja. M. Minger se refuse d'adhérer aux conclusions
des motions Miiller et Wettstein uniquement pour assurer au

Tessin un sidége permanent au Conseil fédéral.

En fin de discussion, le gouvernement décida de demander
aux deux Conseils d'en rester au chiffre de 7 Conseillers fé-l
déraux. Le Président de la Confédération d'alors lut devant
1'une des deux sections de 1'Assemblée fédérale, une déelara-
tion qui relevait, notamment, les points sﬁivanﬁs:

La motion Miiller a été rejetée comme telle par 1'Exécutif

pour des raicons étrangéres a toute question de parti politi-

que ou d'ordre personnel. La participation socialiste éventuelle
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au gouvernement est un cas en soi, que doit trancher 1'auto-
rité qui élit le Conseil fédéral; ce cas pourrait €tre réglé
en maintenant a 7 l'effectif du Conseil fédéral. La majorité
et la minorité de celui-ci ne sous-estiment pas les arguments
dont M. Miller a étayé sa motion. Il y a effectivement des
Départements surchargés; mais ils peuvent €tre allégés sans
qu'il soit besoin d'élire 9 Conseillers fédéraux (répartition
et organisation modifiée du travail, délégation plus étendue
de compétences aux Divisions). Pareilles mesures permettraient
aux membres de 1'Exécutif de se consacrer vraiment & la con-
duite des affaires du pays, aux problémes de grande politigue.
Le Conseil fédéral est prét A& examiner la question soulevée
par le motionnaire et A4 proposer éventuellement 2 1'Assemblée
fédérale les modifications qu'il lui paraftrait nécessaire
d'apporter 4 la loi sur 1l'organisation de l'administration
fédérale. Il partage l'avis de M. Miiller en cela que la repré-
sentation des diverses régions du pays, des diverses langues
en particulier, au gouvernement, revét une importance treés
grande en sol. Ces problémes ne peuvent toutefols se résoudre
par une opération arithmétique. Nous devons, pour réaliser
parelille représentation, nous en remettre au bon sens de 1'au-
torité qui €lit et qui a toujours, aux heures décisives, trou-
vé le bon chemin ("Unruhe", note le sténogramme). Des motifs
financiers ("Unruhe", de nouveau) ont également décidé le
Conseil fédéral a demander le rejet de la motion. La création
de deux départements nouveau:r avec tout ce qu'ils devraient
comporter de personnel, de locaux et de matériel serait cofl-
teuse. Il faut songer & la situation financiére du pays-qui
vient de faire 1'6bjet des recherches d'une commission d'ex-
perts. L'augmentation du nombre des départements comporterait
naturellement un renforcement de la puissance d'expansion de
1'administration fédérale et 1'inciterait A prendre en charge
de nouvelles taAches. Enfin, déclarait le Président de la Confé-
dération, la cohésion, le pouvolr de décision et d'action du
Conseil fédéral ne seraient pas fortifiés mais affaiblis par
1'élévation de 7 & 9 du nombre des membres de 1'Exécutif, sur-
tout en périodes troublées. Le postulat fut accepté sans oppo-
sition.
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M. Grimm prit la parole pour affirmer que son parti et lui-
méme n'attribuaient aucune importance 3 la motion Miiller, qu'ils
en appelaient au peuple par la voile d'une initiative en cours

dont nous aurons 1l'occasion de reparler.

Au Conseil des Etats, en réponse a la motion Wettstein,
M. le Conseiller fédéral Etter s'exprima trés briévement et
insista sur le failt que le Conseil fédéral n'avait pas & trai-
ter le probléme de la participation socialiste au gouvernement,
cela étant l'affaire de l'autorité d'élection. Il répondait en
cela & 1'auteur de 1la motion, qui avait noté, au cours des con-
sidérations qu'il avait émises, que "les masses travailleuses"
et le parti socialiste abandonnaient peu & peu le marxisme pour
en revenir a4 des conceptions plus modérdes, plus démocratiques,
plus nationales aussi et que les unes et 1'autre ressentaient le
besoin d'une collaboration.

* *

Le Conseil fédéral reprit enfin le problémc A& 1'occasion
des motions Maag-Leupin et J. Schmid. La plupart des magistrats
qul participérent au débat étant encore en vie, nous nous bor-
nons A rappeler qu'une majorité de 1'exécutif se prononga, une
premiére fois en faveur de 1'augmentation le 23 novembre 1948,
mals que 1'un des magistrats ayant entre temps changé d'avis,
le Consell fédéral décida de recommander le statu quo. (Séances
du Conseil fédéral du 8.XII.A7, du 23.XI.48; du 26.XI.48, du
27.V.49, du 8.VII.49, du 13.IX.49 et du 16.IX.49).

Transformée en postulat, la motion Maag-Leupin fut rejetée
par le Conscil national pér 69 voix contre 59, alors que la mo-
tion J. Schmiq, devenue elle aussi postulat, était votée sans op-
position.

Dans 1'exposé qu'il fit au nom du Conseil fédéral, défunt
M. Feldmann notait que 1'Exécutif tenait le moment pour venu de
soumettre le probléme A un examen approfondi et d'en faire 1'ob-

jet d'un rapport détaillé. Ce rapport devrait €tre élaboré:
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"{nnert niitzlicher Frist, nach der Meinung des Bundesrates
innerhalb eines Jahres". La motion date de 1952. M. le Con-
seiller fédéral Feldmann est mori; M. le motionnaire

J. Schmid est décédé. Nous sommes en 1961...

Les arguments avancés par partisans et adversaires de
1'augmentation & 9 4u nombre des Conselllers fédéraux furent
cette fois-ci encore les mémes que ceux sur lesquels nous

avons, ci-haut, donné des renseignements complets.

LES ARGUMENTS DES ADVERSAIRES

Ces arguments, nous les avons parcourus déja tout au long
des pages qui précédent; il n'est cependant pas inutile de tenter

une anlyse plus compléte de leur substance:

;l Le Conseil fédéral a, tout d'abord, constamment admis que les
tAches qul reposaient sur ses épaules étalent lourdes, tres
lourdes, méme lorsque des événements exceptionnels ne vien-
nent pas compliquer la situation; les Chambres fédérales,
elles aussi, ont été constamment, depuis preés d'un sigcle,
du méme avis. Nous pourrions citer des passages nombreux de
discours et de messages ou réapparaissent avec une inflexible
régularité des constatations identiques; nous y reviendrons
en examinant les motifs qu'invoquent les partisans d'une aug-

mentation A4 neuf du nombre des Conseillers fédéraux.

2) Le Conseil fédéral s'est, simultanément, opposé & tout chan-
gement de sa composition numérique, sauf en:1917 ou le volume,
la portée et la complexité des problémes a traiter et a ré-
soudre, souvent dans de brefs délais, étaient devenus réelle-
ment insupportables, et, provisolirement en 1948. On nous per-
mettra d'analyser les motifs qui, aux yeux de 1'Exécutir,

autorisaient &4 donner la préférence au statu quo.

3) Le pouvoir de décision, cohésion, on dirait aujourd'hui la
force de frappe du Conseil fédéral, souffrirait, dit-on, de
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la présence A 1'Exécutif de O membres au lieu de 7. L'unité
de vues seralt plus difficile & réaliser, les discussions
pénibles, les compromis moins aisés. Les tiraillements, qui
apparaftront d'une manidre ou d'une autre,entameront 1'auto-
rité du Conseil fédéral, la mettront en cause devant le peuple
et devant 1'Assemblée fédérale. Rappelons que jusqu'a fin-
décembre 18901, le gouvernement fut composé de 7 magistrats
appartenant a4 un seul et méme parti politique. A la fin de
cette année, M. Zemp, premier catholioue-conservateur, fut
élu; il succédait & M. Welti, quil siégeailt au Palais dés le
8 novembre 1866. En 1908, le 17 juin, M. Schobinger prenait
la place de M. Zemp. L'élection de M. R. Minger, premier
conseiller fédéral paysan, artisan et bourgeois, date du

12 décembre 1929, et celle du premier magistrat socialiste
M. E. Nobs, du 15 décembre 1943. On connaft la situation dés

le ler janvier 1960.

Le Glaronnais Blumer, dont nous dirons les titres & la
notoriété, s'exprimait ainsi au Conseil national, en mars
1918 sur ce point sensible: "A ce désir d'augmentation du
nombre des membres de 1'Exécutif, on oppose toujours le
fait que 1'unité, la cohésion du Conseil fédéral ne résis-
teraient pas A pareille épreuve. C'est 12 le plus important
_argument contre 1'élévation A neuf de l'effectif du gouver-
nement. Il y a toutefolis lieu de remarquer qu'une cohésion
pleine et entiere au sein de 1'Exécutif n'est presque Jjamais
réalisable; elle n'existait pas au temps de Stémpfli, pas
davantage qu'a 1'époque de Welti et de Ruchonnet; elle n'a
pratiquement jamais existé. Les oppositions de personnes se
sont alc 's manifestées de fagon plutdt plus vive dévant le
Parlement que dés le moment ou une minorité politique est

représentée au Conseil fédéral.”

Cette appréciation d'un patriarche averti est conforme
aux constatations que 1l'on a pu faire depuls que plusieurs
minorités politiques possédent un ou plusieurs siéges an

gouvernement.
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Derriere 1'évocation du danger de dislocation et de fai-
blesse que courrait un Conseil fédéral plus nombreux, il y eut
souvent la crainte de 1l'application de fait d'une approximative
représentation proportionnelle des partis & 1'Exécutif, consi-
dérée catastrophique, et qu'il fallait éviter a tout prix. Pa-
reille crainte, point vaine, était aggravée par le fait que
les conseillers fédéraux d'il y a un demi-sidcle et, avec eux,
1'Assemblée fédérale redoutaient fort telle participation de
tendances politiques relativement nouvelles et -- un temps --
révolutionnaires, dont ils attendaient le pire. La vie politique

"4poques" assez bréves, avec des pdles d'at-

connaft ainsi des
traction ou de répulsion que le cours des choses, les moeurs,

les accoutumances et 1'évolution des idées déplacent ou atté-
nuent.

Nous n'entendons pas, il va de soi, conclure des données
cantonales qui suivent & 1'identité ou méme & 1'analogle des
situations fédérale et cantonales quant A la structure de leurs
exécutifs respectifs. Il est clair que si les tAches des gou-
vernements cantonaux se sont, elles aussi, multipliées et éten-
dues, elles restent toutefois de moins en moins comparables a
celles qu'assume la Confédération; il nous suffira de montrer
plus bas que la tendance,. en ce qul concerne la participation
des principaux partis au gouvernement des cantons,a précédeé,
dans de nombreux cas, l'appel A 1'Exécutif fédéral d'hommes
appartenant aux opinions politiques les plus fortement repré-
sentées dans le pays. Cette tundance, en 1'état actuel des
choses, paraft irréversible. La tournure d'esprit du corps élec-
toral, qul est le maftre, et la volonté qui s'y manifeste de
répartition équitable des sidges du Conseil fédéral, ne tolé-
reraient pas des compositions gouvernementales uni- ou bi-
latérales. Négliger purement et simplement les intentions
certaines du souverain serait exposer le pays a une nouvelle
initiative demandant 1'élection du Conseil fédéral par le peu-
ple. Les fortes minorités réunies par les auteurs des initiatives
lancées A cette fin laissent entendre qu'une nouvelle tentative

portant sur une seule proposition et non pas sur plusicurs, comme
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ce fut le cas en 1900 et en 1942, ne serailt pas nécessairement

vouée 3 1'échec.

Il ne faut pas oublier non plus que 1l'éducation civique
des électeurs sulsses -- m@me cantonnée dans des limites assez
étroites -- est sans aucun doute plus compléte et mieux fondée
que la préparation aux affaires publiques des démocrates d'au-
tres pays. Il y a dans la relative modération et clairvoyance
du peuple suisse une garantie certaine que les déraillements
qui pourraient €tre causés par la représentation de partis,
d'intéréts ou de groupes dévoués A des dogmes politiques ou
économiques sans écho, nous seront évités (sous cette réserve,
évidemment, que l'avenir peut rendre acceptables des points de
vue aujourd'hui étrangers & la trés grande majorité des citoyens).

On peut affirmer que les tendances actuellement représen-
tées au Conseil fédéral sont d'accord sur les trés grandes
lignes de la politique suisse. Et 1'on peut dire aussi qu'une
certaines "concurrence" entre les solutions proposées aux
problémes d'importance seconde peut présenter certains avan-
tages, 4 1'expresse condition que les "manoeuvres" des "clans",
les inimitiés, les obstinations doctrinaires, 1'indiscipline
ne prennent pas le pas sur des méthodes de travail et des ori-
teéres d'appréciation soustraits, dans toute la mesure possible,
‘aux passions partisanes. On a du reste connu déji, depuis 1848,
v.des luttes longues et impitoyables entre des magistrats auto-
ritaires et éexclusifs, dont les tempéraments se heurtérent vio-
lemment pendant des années. L'examen de tous les aspects d'un
probléme par des magistrats de bonne foi ne peut €tre que profi-
table; il atténue ou évite les conséquences d'un transfert de
divergences et de querelles du plan du collége sur le plan de
1'Assemblée fédérale et adoucit 1'Apreté de ce qu'il est conve-
nu d'appeler les luttes politiques. Qu'on le veuille ou qu'on
ne le veuille pas, 1'époque est révolue de 1'ignorance systéma-
tique ol 1'on tint, longtemps, les aspirations de groupes im-
portants de la population du pays. La cohésion du peuple suisse

vaut bilen, elle aussi, une messe.
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On note enfin, en passant, le fait que le nombre des mem-

bres du Tribunal fédéral a été considérablement augmenté de

1849 & 19061.

LA SITUATION DANS LES CANTONS

A titre d'information, nous nous sommes enquis de la com-

position politique des gouvernements cantonaux en 1960. Voi-

ci le tableau que les chancelleries sulsses nous ont permis

d'établir :

Argovie
Bale-Camp.
Bile-Ville
Berne

Appenzell Rh.Ext.
Appenzell Rh.Inf.

Fribourg
Glaris
Geneéve

Grisons
Lucerne
Neuchftel

Nidwald
Obwald
Schaffhouse
St-Gall
Schwyz
Soleure
Tessin
Thurgovie
Il

Zoug
Valais
Vaud
Zurich

Rad. Cath- P.a Soc Autres partis
cons.
2 i 1 1 -
1 ik 34 2 -
2 1 - 3 1(lib.dem.)
2 - 4 3 -
6 - - 1 -
" 9 " & a
1 k5 1 - -
2 ;& - 2 2 (dem.)
4 1 - i 1s £ 1dns:)
1 2 - - 2 (dem.)
2 4 = 3 =
2 - - 1 1°{11.)
1 (progr.nat.)
3 5 - - 1 (sans parti)
2% 5 - -*Fortschritt-demok.
) - 2 -
) ) - 1 -
1 4 “ 1 1 (sans parti)
2 b - 2 -
2 2 - 1 -
3 1 - 1 -
2% B - - *prog. dem.
2 Y - 1 -
1 i - - i
3 - - 3 1 (1ib.)
2 - 2 2 1 tind,)

1) sous réserve des élections partielles qui peuvent avoir,

dés 1960, modifié ces chiffres.

Nous avons groupé sous la méme rubrique catholiques-conser-
vateurs et chrétiens-sociaux.
En Thurgovie, sur le terrain cantonal, radicaux et paysans
ne forment qu'un seul et méme parti.
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La chancellerie d'Etat d'Appenzell Rhodes-Intérieures précise
que tous les membres du Conseil d'Etat appartiennent'"plus ou
moins" au parti conservateur-chrétien-social; que l'affiliation
a4 un parti politique joue un rdle accessoire et que seul le par-
ti conservateur tient une assemblée annuelle -- les autres
n'étant pas organisés -- A laquelle assistent au maximum
20-25 cltoyens.

Si, dans gquelques rares cantons, en Suisse centrale sur-
tout, les gauvernements cantonaux sont marqués du signe de la
prépondérance massive d'un parti, partout ailleurs les sieéges
sont répartis sinon proportionnellement & la force numérique de
chacun des groupes en présence, tout au moins de maniére équi-
table entre eux. La différence entre R.P. et représentation équi-
table des minorités est, en fait, assez peu sensible; la loi
seule peut garantir 1'application de la R.P.; 1l'usage et la tra-
dition - parfois plus difficilement revisables qu'un texte écrit -
instituant la "non-exclusive" & 1'endroit des partis numérique-
ment secondaires. Il ne semble pas que, malgré 1'évolution pro-
fonde qui s'est produite en un demi-siécle dans le domaine de
la représentation des divers courants politiques aux exécutifs
cantonaux, la vie publique des cantons apparaisse plus mouvemen-
tée, plus heurtée qu'aux temps de 1'intolérance. C'est plutdt,
nous semble-t-il, le contraire qui serait vrai -- avec les inévi-
tables exceptions --. Le plurilatéralisme, si 1'on peut ainsi
"dire et dont on pense ce que lfon veut, a relégué 1l'exclusivisme

a 1l'arriére-plan.

La présence de représentants des minorités les plus impor-
tantes dans les gouvérnements cantonaux n'est guére inscrite
encore, de facon générale, que dans les meoeurs; la plupart des
constitutions cantonales ne renfermént aucune disposition y re-

lative. For. toutefols exception:

1) Le canton d'Argovie, dont la constitution du 23.4.1885 ren-
ferme un article 37, al.2, prévoyant que: "Beli Bestellung
des Reglerungsrates ist die Mincerheit zu berlicksichtigen".
La chancellerie d'Etat précise A ce propos que, selon les
protocoles du Grand Conseil (1901/05 p. 585-586) il fallait
comprendre par minorité le parti catholique-conservateur.
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Dés lors, l1l'élection du Conseil d'Etat par le peuple étant
entrée en force, c'est 1l'article 25/5 qui régle la question
de la maniére suivante: "Dem Volk steht die Wahl der Mit-
glieder des Reglerungsrates zu, die in einem Wahlkrels ver-
mittels Wahlurne, und zwar erstmals im Frilhjahr 1905 zu
geschehen hat. Bel Bestellung dieser Behdrde ist die Minder-
heit zu berlicksichtigen." S'agit-il toujours de la minorité
catholique? Quelle serait la situation si la régle n'était
pas observée? Nous ne le savons pas; il apparailt probable
que la tradition de la représentation des minorités est si
fortement ancrée que nul groupement politique ne songe & la

contester.

La constitution du canton de Berne contient, dés le 29 oc-

tobre 1950, un article ainsi rédigé: "Le gouvernement du

canton de Berne est un conseil exécutif de neuf membres. Les
membres du conseil exécutif sont élus par le peuple. Le can-
ton forme pour 1'élection un cercle unique. Le Jura a droit
a deux siéges au Conseil exécutif." '

"La méme constitution n'assure pas la représentation de la
minorité confessionnelle, mais, de mémoire d'homme, il est
d'usage, nous éerit M. le vice-chancelier, que 1l'un des deux

conseillers d'Etat jurassiens soit de confession catholique."

Canton de Fribourg: L& minorité frioourgeoise de langue al-

lemande (Singine) n'a pas droit A une représentation perma-
nente au Consell d'Etat; elle y est cependant toujours re-

présentée par un conseiller d'Etat au moins.

Canton des Grisons: La constitution ne renferme aucune dispo-

sition relative & une représentation équitable des minorités
linguistiques, politiques et confessionnelles. "Toutefois,

nous écrit M. le chancelier, on se préoccupe toujours, dans
la pratique, de permettre 1'accession & 1'exécutif cantonal

des représentants des minorités.”

Canton de Lucerne: L'article 96 de la Constitution est ainsi

rédigé: "Bei der Bestellung des Regierungsrates, des Ober-

gerichtes, des Kriminalgerichtes, der Amtsgerichte und der
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Kommissionen des grossen Rates, ist an die Verteilung der
politischen Parteien billige Ricksicht zu nehmen, ebenso

bei der Bestellung der Gemeinderdte und der Gemeindeausschiisse
der Einwohner- und Ortsblirgergemeinden, in denen diese Behdr-
den nicht nach dem Verhiltniswahlverfahren gewdhlt werden."

~ Cette disposition distingue clairement la représentation
proportionnelle de la représentation équitable des minorités
politiques dans les diverses autorités cantonales et commu-
nales. C'est, a ce point de vue-1i, 1'un des plus libéraux
des textes que nous ayons cus sous les yeux. Les mCmes ques-
tions se posent & Lucerne qu'en Argovie (voir plus haut)

avec, probablement, la méme réponse.

Canton de Soleure: L'article 11 de la Constitution du 23 oc-
tobre 1887 dispose: "Bel der Wahl simtlicher Behdrden, sollen
die verschiedenen Parteirichtungen moglichst beriicksichtigt

werden."

La porte est encore plus largement ouverte aux minorités
politiques. Le "m8glichst" ne doit toutefols pas €tre d'in-
terprétation facile et durable. Ajcutons qu'en 1912 une mo-
tion déposée au Grand Conseil demandait au Conseil d'Etat
rapport et proposition sur 1l'applicaticn du systéme propor-
tionnel aux élections du Conseil d'Etat. Le motionnaire,

M. Blirki, appuyé par 26 des membres du Législatif, rappelait

le sens de 1l'art. 11 -- qui cdonstituait & ses yeux une re-
présentation proportionnelle volontaire -- et constatait
qu'une grave entorse lui avait été portée en 1892 déji; en
cette année, le parti catholique conservateur n'avait obtenu
que trois siéges dans un Grand Conseil de 126 membres, albrs
méme que dans la plupart des districts des minorités consi-
dérables, approchant parfois de la majorité, avaient voté en
faveur des candidats catholiques. Nous n'allons pas plus loin
dansl'analyse aes motifs dont M. Jonas Biirki fit état. Ils sont
essentiellement de l‘ordre-partisan. Au O novembre 1959, 1'ob-
jet figurait encore au titre "unerledigt" dans le rapport

du Conseil d'Etat "zu den von Kantonsrat erhaltenen Auftri-

gen Uber das Verwaltungswesen'".
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Lors du développement de sa motion, en 1919, M. Biirki
se demanda si 1'on ne pourrait pas étudier simultanément le
probléme de la R.P. au Conseil d'Etat et celui de 1'augmen-
tation de 5 & 7 du nombre des conseillers d'Etat. Trois
des membres de 1'exécutif pouvant siéger A Berne, 3 1'Assem-
' blée fédérale, c'est & deux que le colldge chargé de liqui-
der les affaires courantes est réduit pendant une bonne
partie de 1l'année. Pour 1le reste, constate le motionnaire,
les conseillers d'Etat se plaignent d'8tre accablée de tra-
vall. Le Landammann, M. Schipfer, répondit de fagon dilatoire
et s'en remit, en Ssomme, au Grand Conseil de la procédure i
suivre quant & la question dé la R.P. Il ne se prononga pas
sur la seconde question, celle de 1'élévation 3 7 de 1l'effec-
tif du Conseil d'Etat, mais déclara que celui-ci était prét
3 1'étudier et A présenter rapport et propositions dans un
délai de 2-3 mois. En fin de compte, aprés une intervention
fort intéressante de M. le Dr Hugo Dietschi, le Grand Con-
sell accepta la motion dont il s'agit (R.P.) par 62 voix con-
tre 56; 11 se prononga également en faveur de 1'augmentation

du nombre des conseillzrs d'Etat.

En 1960, le Conseil d'Etat du canton d'Argovie comptait
encore et toujours 5 membres et la R.P. ne présidait pas a

son élection!

7) Canton du Valais: La constitution valaisanne ne prévoit pas

la représentation équitable au gouvernement des minorités lin-
guistique, confessionnelle et politiques. La situation ainsi
créée dans un canton bilingue est corrigée par l'article 52

de cette méme constitution qui ordonne que les membres du Con-
sell d'Etat solent choisis (et élus) en tenant compte des re-
gles suivantes: '

" un d'entre eux est choisi parmi les électeurs des districts
de Conches, Brigue, Vidge, Rarogne et Loéche,

un parmi les électeurs des districts de Sierre, Sion, Hérens
et Conthey

et un parmi les électeurs des districts de Martigny, Entre-
mont, St-Maurice et Monthey;
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les deux autres sont choisis sur l'ensemble de tous les élec-
teurs du canton.

Toutefols, il ne pourra y avoir plus d'un conseiller d'Etat
nommé parmi les électeurs d'un méme district.”

Ainsi, indirectement et en assurant® aux régions une repré-
sentation au sein du gouvernement, la Constitﬁtion assure égale-
ment une telle représentation & la minorivé uc langne ~1]emande,

Un certain nombre de cantons interdisent 1'élection de.
plus d'un ou de deux conseillers d'Etat choisls dans le méme dis-
grict. (Constitution vaudoise, art. 56. al.l: pas plus de deux
ayant leur domieile politique dans le méme district; Constitution
argovienne, article 37.al.2: pas plus d'un, sans mention de domi-
cile). Les districts ayant parfois des tendances politiques d4if-
férentes et des intéréts économiques divergents (régions indus-
trielles et rurales), les dispositions signalées ci-haut peuvent
faciliter, indirectement, une certaine représentation des mino-
rités & 1'Exécutif.

Nous n'entendons pas, il va de soi, donner les cantons en
exemple & la Confédération; la comparaison n'est pas possible
entre les uns et 1'autre. Il nous suffira d'avoir noté que les
gouvernements cantonaux "compacts"” n'existent pratiquement plus
et qu'un certain libéralisme -- on le baptisera comme on voudra --
préside depuis assez longtemps déja 4 la composition -politique et
linguistiquec, dans les cantons bilingues sur le second point,
des exécutifs cantonaux

Dans le grand nombre des. cantons, 1l n'a jamais été question
et i1 n'est pas question d'augmenter de quelques unités le nombre
des membres de 1'Exécutif. Il y a toutefois des exceptions:

1) Une initi tive populaire portant le nombre de signatures re-
quises a été déposée tout derniérement en Valais, en vue
d'élever 1l'effectif du Conseil d'Etat. Cette initiative de-
vait &tre discutée par le Grand Consell dans sa session de
novembre 1960. Il semble bien gqu'elle ne 1'ait pas été.

2) A 1'occasion d'une revision de 1'ordonnance sur 1'organisation
et le mode de procéder du Conseil d'Etat du canton d'Argovie,
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celui-ci préecisa, dans un message au Grand Conseil du

16 décembre 1019, que 1l'on pouvait se demander si, en
raison de 1'augmentation des charges quil reposaient sur
lui, il ne serait pas indiqué d'élire 7 conselllers
d'Etat au lieu de 5. Cette innovation se heurtant A cer-
taines difficultés devant 1'opinion publique, il ajoutait
qu'il n'y avait pas lieu pour 1l'heure de la placer au
premier plan (procds-verbaux du Grand Consell 1917/21,
page 728). Jusqu'aujourd'hui aucune proposition dans le
‘sens ci-haut n'a été soumise au 1législatif.

%* +*
*
Le demi-canton de Nidwald a réduit, en 1955, le nom-
pbre de ses conseillers d'Etat (profession accessoire) de

onze a neuf.

Le canton de Glaris songerait plutdt, lui aussi, a
passer de 7 & 5 conselllers d'Etat (profession accessolre

aussi).

La tendance est la m8me en Appenzell Rhodes Intérieures,
ou 1'on supprimerait deux des neuf sleges actuels (1a fonc-
tion est aujourd'hui, selon la belle formulé connuéz "ehren-
und nebenamtlich".)

DEPENSES NOUVELLES

EXPA.ISION DE LA BUREAUCRATIE

s = it Pt

L'un des arguments dont se sont servis le plus volontiers
les adversaires de 1'augmentation & neuf, est celul des dé-
penses nouvelles et de 1'expansion de la bureaucratie que
comporterait le nouveau systeme. L'argument, point inaccesi-
sible au grand public, nous apparait peu probant. Il n'est
pas douteux que 1'administration & tous les échelons: com-
munal, cantonal, fédéral, a tendance intraitable a conquérir
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-+ par la lentewur calculée, mals aussi par 1'obstination de
ses offensives -- de nouveaux terrains de chasse. Le phéno-
méne est trop connu et trop universel pour qu'il soit besoin
d'insister. L'administration centrale, en particulier, ne

perd pas une occasion d'augmenter ses effectifs, et cela sous
les prétextes les plus divers, le plus fréquemment invoqué
étant celui de 1'accumulation des tAches, temporaires ou per-
manentes; A moins de perdre leur temps & tenter de savoir

-- et encore n'y parviendraient-ils probablement pas -- si
quelque ressortissant de la vingtiéme classe de traitement

est indispensable ou non, les membres du gouvernement sont

dans la quasi-impossibilité de se faire une opinion; sans
compter que certains chefs de division - peu nombreux - ou

de sections - moins rares - poussent délibérément & des en-
gagements nouveaux de personnel, les seconds pour Jjustifier
une promotion, le nombre des subordonnés d'un haut fonction-
naire étant 1'un des signes de son pouvoir. L'office du per-
sonnel, peu désireux de déclencher des bagarres avec les
"grands commis", ne dispose pas, en falt, des moyens néces-
saires pour endiguer le flux des demandes; s'il fait opposi-
tion & 1'entrée quelque part d'un employé supplémentaire,. il
est assez rare que le chef du département intéressé, mal
instruit des "nécessités" en personnel de chacun de ses ser-
vices, ne prenne pas falt et cause pour celul de ses colla-
borateurs quli demande du renfort. La cause est alors entendue;
des raisons de collégialité, au sens restreint, motivent
1'abstention des autres conseillers fédéraux. Ainsi, par une
pénétration lente, mais tétue, croft et déborde la marée in-
contrdlable et incontrdlée -- dans la situation que j'ail con-
nue -- des fonctionnaires des classes moyennes et inférieures.
Une grande rigueur, un offiece pourvu de pouvoirs suffisants
pour dire non, et des contrdles réguliers par les chefs de
département ne seraient pas de trop pour éponger les excé-
dents et éviter les engagements prématurés ou franchement inu-
tiles. On salt bien qu'un personnage entré au service de la
Confédération, méme et surtout a titre provisoire, n'en ressort
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que défunt. ou démissionné pour raisons graves. Lg licenciement
d'un fonctionnaire, dont s'emparent parfoilis un parti et ses
mandatalres, devient une aventure que personne ne se risque
plus 4 courir, méme s'il est manifeste que 1'intéressé passe
une partie de son temps & des besognes "administratives" d'un
intérét contestable. Le colldge des 7 n'est en tout cas pas
parvenu a freiner le mouvement; chaque année voit les régi-
ments de- fonctionnaires se renforcer et accentuer leur action
patiente, toute en patrouilles et.en- escarmouches, avec des
objectifs connus de pulssance. Une certaine part des contin-
gents nouveaw est employée & des tAches neuves, particulidrement
nombreuses et exigeantes, nous en convenons volontiers, dans
1'un ou 1'autre des départements; mais une certaine contagion
joue et contamine m€me les dicastéres les moins touhés par
1'irruption des techniques modernes.

Nous ne voyons pas en quoi 9 départements -- en admettant
que la somme des compétences du Conseil fédéral reste la méme --
exigeraient des fonctionnaires beaucoup plus nombreux qu'au-
jourd'hui. Il ne s'agit pas, en 1'occurrence, d'étendre 1'ac-
tion de la Confédération dans d'autres domiaines que les actuels,
mais bien de répartir autrement les thches qui grévent 3 1'excds
les 7 membres du gouvernement; en ce quil concerné le personnel,
11 s'agit d'un simple transfert vers deux nouveaux responsables
de compartiments administratifs déplacés et non créés. L'au- =
teur d'une motion récente remarquait que des départements ré-’
duits & des proportions plus raisonnables permettraient pféci—
sément a4 ceux des conselllers fédéraux qui le voudraient, de .
contrdler de plus prés lc nombre de leurs collaborateurs. Ce
que 1l'on pelt affirmer, en tout cas, c'est que 1'expansion de
1'administration s'est poursuivie sous le régime des 7, avec
quelques bréves interruptions, suivies de longues rebriSes,'et
qu'il y a peu de chances qu'elle 'avance d'un pas plus allégre
sous un régime & 9. :

On trouvera dans le rappart du 29 juin 1959 (allégement
du Conseil fédéral) de 1l'office central pour les questions
d'organisation de 1'administration fédérale (page 41) des chif-
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fres qui prouvent que de 1914 3 1958 -- malgré la démobilisation
de 1'économie de guerre -- le nombre des fonctionnaires, employés

et ouvriers de 1'administration centrale a plus que triplé.

REPARTITION DES SIEGES
ENTRE ALEMANIQUES ET ROMANDS

On a dit aussi que le passage de 7 a4 G du nombre des Conseil-
lers fédéraux ne simplifierait pas la répartition des sieges en-
tre les diverses régions linguistiques du pays, pas plus qu'entre
les différents partis politiques. Il est exact que, sous le régime
qui dure depuils plus d'un sidécle, on est parvenu non sans peine &
assurer une répartition équitable, que les éléments les plus re-
présentatifs de la démocratie suisse ont présentement leur place
3 1'Exécutif. Il est exact aussi que 1'élévation & 9 de 1'effectif
du Conseil fédéral mettrait en appétit certains milieux d'impor-
tance politique secondaire. Il n'est toutefois pas inopportun de
rappeler combien précaire est 1'équilibre actuel et gquelles graves
conséquences psychologiques eut, pendant le conflit armé de 1914-
1918, le fait que les Romands se sentaient négligés. La présence
d'un Conseiller fédéral romand de plus avant 1917 n'efit pas été
une panacée, ni n'efit comblé le fossé qui séparait alors les Ro-
mands des Alémaniques; elle auralt cependant constitué, pour une
minorité trés sensible, une raison d'avoir confiance, un moyen de

détente, une contribution A 1'apaisement.

La composition & neuf, & notre avis, faclliterait une répar-
tition tenant compte des réalités diverses du pays; en ce sens
que les Tessinoils seraient certains d'avoir en parmenence l'un des
leurs au Couseil fédéral, et que deux Romands pourraient figurer
sans solution de continuité dans 1'équipe gouvernementale. Ce
systéme permettrait aussi d'appeler & 1'Exécutif 1'un ou 1'autre
des hommes de qualité incorporés ou non & un parti politique de
peu de poids par le nombre, mais plus lourd peut-€tre d'expérience
et de sagesse; en périodes de difficultés, 1l autoriserait une
meilleure répartition des taches adventices.


http://dodis.ch/18548

dodis.ch/18548
& B0 =

Mals, et 13 pour nous gft le noeud du probléme, le passage
3 neuf Conseillers fédéraux répond i 1l'aceroissement, 2 la dé-
licatesse et a4 la complexité croissante des tAches que les
temps modernes imposent a 1'Exéecutif; il n'y a aucune commune
mesure -- et de trés loin -- entre 1l'administration du pays en
1874 et celle de 1960. Ce sont deux situations étrangdres 1'une
34 1'autre. Nous aurons l'occasion, plus loin, de consacrer un
chapitre spécial & 1'accumulation -- dont les affaires publiques
finiront par souffrir -- sur la téte des membres du gouvernement
d'une somme invraisemblable des préoccupations générales greffée
sur une autre somme de labeur quotidien dont le grand public ne
se falt pas une idée suffisante. Les rapports que nous avons re-
cus des secrétariats de chacun des Départements nous permet-
tront de fonder sur un terrain solide, éprouvé, la nécessité
pour le Conseil fédéral de songer 2 donner suite, pendant qu'il
en est temps, & la proposition si souvent renouvelée par 1'As-
semblée fédérale, de ne pas tarder davantage & adapter sa struc-

ture au monde nouveau qui est aussi le ndtre.

On peut se demander enfin si, l'unité nationale étant refai-
te, les événements mondiaux prenant la premiére place dans les
préoccupations du public et 1'Assemblée fédérale admettant une
représentation équitable des minorités linguistiques, les querel-
les autour d'un siege n'ont pas beaucoup de chances de perdre de

leur virulence?

AUTRES ARGUMENTS

Le peuple n'en voudrait pas - Risques d'une revision de la
Constitution - Le chiffre de 7 a suffi jusqu'aujourd'hui - Périls
attachés A une modernisation de la loi sur 1'organisation de 1'ad-

ministration et le mode de procéder du Conseil fédéral.
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Est-on bien sfir que le peuple répondrait non & la proposi-
tion qui lui serait faite de porter de 7 4 9 le nombre des con-
seillers fédéraux? Le corps électoral, d'abord, n'a jamais eu a
se prononcer sur la question précise, isolée d'autres, acces-
soires. Nous avons rappelé, plus haut, que 1'initiative lancée
en 1899 poursuivait cing objectifs, dont la R.P. pour 1'élection
du Conseil national, 1'élection du gouvernement par le peuple et
1'augmentation & 9 du nombre des conseillers fédéraux. Il se
trouva pres de 146 000 citoyens, contre 270 000 et 8 cantons

-

contre 14, pour dire oui & des textes qui comprenaient toutes

les herbes de la St-=Jean.

Quant & 1l'initiative du 29 juillet 1939, elle était rédigée

en ces termes:

"Les citoyens sulsses soussignés déposent, conformément
3 1'article 121 de la Constitution fédérale et 4 la loi fé-
dérale du 27 janvier 1892 concernant le mode de procéder
pour les damandes d'initiative populaire et les votations
relatives & 1la revision de la constitution fédérale, 1l'ini-
tiative suivante:

Les articles 95 et 96 de la constitution fédérale sont rem-
placés par les dispositions suivantes:

Art. 95: L'autorité directoriale et exécutive supérieure de
la Confédération est exercée par un Conseil fédéral composé
de neuf membres.

Les membres du Conseil fédéral sont élus le m€me jour que
ceux du Conseil national, pour une durée de quatre ans, par
les citoyens suisses ayant le droit de vote; ils entrent

en fonctions le ler janvier suivant.

Peut €tre elu, tout citoyen suisse éligible au Conseil na-
tional dont 1'élection est proposée par la signature d'au

moins 30 000 citoyens ayant le drolt de vote. On ne pourra
toutefois choisir plus d'un membre du Conseil fédéral dans
le méme canton. L'ensemble de la Suisse forme un seul ar-

rondissement électoral.

Art. 96: En élisant le Conseil fédéral on doit tenir compte
équitab.ement des tendances politiques et des régions lin-
guistiques de la Suisse. Trois membres du Conseil fédéral
au moins doivent appartenir aux régions de langue frangaise,
italienne ou romane de la Suisse, cing au moins aux régions
de langue allemande.

En cas de vacance, il doit &tre procédé sans retard 4 une
élection supplémentaire, & moins que le renouvellement in-
tégral ne doive aveir lieu dans l'espace de six mois.
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Art. 96 bis: La législation fédérale édicte les dispositions
de détall pour 1l'application des principes mentionnés aux
articles 95 et 96."

Malgré la recommandation adressée par 1'Assemblée fédéra-
le au peuple et aux cantons de rejeter la demande populaire
(article premier), plus de 251 000 électeurs votdrent 1'ini-
tiative et 525 000 la rejetérent le 25 janvier 1942, soit en
gros, 1/3 contre 2/3. En revanche, aucun canton ne donna une

majorité en faveur du texte reproduit ci-dessus.

Quel sort réserverait le corps électoral A une question
ne portant que sur 1'augmentation du nombre des conseillers fé-
déraux? On ne saurait émettre que des hypothéses mal fondées.
Nous notons simplement que ce qu'il est convenu d'appeler
"1'esprit public" s'est trés sensiblement modifié depuis vingt
ans, que la discipline et la structure politiques (partis) ne
sont plus aujourd'hui ce qu'elles éta ent en 1942, que le
"volume" du corps électoral enfle sans cesse et que la proportion
des forces en présence (adversaires et partisans), elle non plus

n'est pas restée invariable.

LES RISQUES D'UNE REVISION CONSTITUTIONNELLE

Nul ne conteste que la Constitution fédérale ne doit pas
faire 1'objet de revisions partielles trop fréquentes, qui in-
troduisent souvent dans la lo’ fondamentale de 1'Etat des textes
disparates, "décentrés", c'est-i-dire étrangers & une ligne
qu'il convient de maintenir, sinon dans son "intégrité physique",
du moins dans son esprit. On admet volontiers aussi que la re-
vision des articles concernant le nombre des conseillers fédé-
raux risque de polariser une série de revendications d'un autre
ordre, tendant & de tout autres fins que celles, réduites, limi-
tées, qu'il s'agit d'atteindre. On voit pointer déja 1'oreille
de 1'un ou 1l'autre des objectifs qul serailent sans doute visés
par tel partl, telle région linguistique, telle organisation

culturelle, économique ou sociale. Bref, et cela est exact, la
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revision des dispositions intéressant le seul nombre des
membres du gouvernement entrafneralt dans son sillage le
réveil d'autres problémes discutés souvent déji par le 1é-
gislateur (articles dits confessionnels, représentation des
minorités, ete.). On ne sait jamais ol s'arrétent les ré-
formateurs en puissance lorsqu'on leur donne l'occasion de

se manifester.

Il ne faut toutefois pas grossir des difficultés dont
1l'existence est certaine, mais qui, pour la plupart, ne pas-
sionneraient gudre le peuple. Ce ne serailt pas la premiére
fols, par exemple, que 1l'on tenterait de compléter la dis-
position fixant le nombre des conseillers fédéraux par un
alinéa précisant que 1'Exécutif doit €tre composé de telle
manidre que les minorités y soient représentées. En 1918
en particulier, au moment de la discussion du message du
gouvernement sur la motion Michell, une minorité de la com-
mission du Conseil national (MM Holenstein, Deschenaux et
Miller) avait proposé 1l'insertion du texte sulvant dans
1'article 95 ou 963

"Les langues nationales et les principaux partis politi-
ques seront éguitablement représentés au Conseil fédéral."

A la Chambre haute, une autre minorité (MM. Winiger,
Réber et Python) avait défendu un amendement ainsi rédigé:

"Lors de la constitution du Conseil fédéral, les régions
linguistiques, les principales (hauptsichlichen) ten-

dances-directions (Richtungen) confessionnelles et poli-
tiques du pays doivent €tre équitablement représentées."

Aprés un débat prolongé, ol furent relevés les risques
que comporteralt 1'adoption de textes laissant la voie 1li-
bre aux interprétations les plus diverses, sujettes A cons-
tantes contestations, on s'en remit 4 1'Assemblée fédérale
du soin de ne pas faire trop de mécontents en choisissant

et en élisant les membres du Conseil fédéral.

Rappelons qu'au Tribunal fédéral, les trois langues of-
ficielles de.la Confédération doivent €tre représentées.
Dans son projet de 1873, le Conseil fédéral renongait A&
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cette précision et 1'expliquait ainsl dans son message a 1'As-
semblée fédérale: "Der Bundesrat kann die Vorschrift, dass im
Bundesgerichte die dreil Nationalsprachen notwendig vertreten
sein sollen, nicht unterstiitzen. Die Bundesverfassung enthilt
keine derartige Bestimmung, und eine solche wére bei einer
gerichtlichen Behdrde ebenso wenig am Platze als bel einer
politischen. Sie beschrénkt die Wahlen ohne eigentliche Com-
pensation." D'apreés certains commentateurs tout au moins, on
admet que les trois langues nationales (et il y en a quatre
depuis 1938) sont représentées au Tribunal fédéral, si 1l'un
au moins des Jjuges parle couramment 1'italien. Le nombre €le-
vé des juges fédéraux permet, du reste,au Tessin d'étre cons-

tamment représenté 4 Mon-Repos.

Nous 1'avons dit déji: les conflits relatifs a 1'inexis-
tante ou & 1'insuffisante représentation des minorités au Con-
seil fédéral plus spécialement, tendront vraisemblablement a
perdre de leur fréquence et de leur acuité, ni le souverain,
ni les partis, ni 1'Assemblée fédérale ne paraissant plus dis-
posés A faire acte de force au dam des revendications justi-
fides d'une forte minorité. L'attention du grand public est
aujourd'hui davantage attirée par les événements extérieurs
frappants, que par des discussions autour d'un siége & 1'Exé-
cutif fédéral.

T1 est évident que la rev.sion de 1'art. 95 et, peut-€tre
de quelques autres, entrafnera une refonte de la loi du 26 mars
1914 sur 1l'organisation de l'administration et de 1'arrété du
Conseil fédéral de la méme année (17.XI) donnant aux départe-
ments et aux services qul en dépendent la compétence de régler
certaines affaires (délégations). Les risques & courir en la
matidre sont, sur un autre plan, les mémes que ceux dont nous
avons fdt état ci-dessus. La refonte de la lol de 1914 sera
prétexte & revendications de tout ordre, financiéres, soclales
et de garanties. Cela paraft hors de doute; on n'a jamais vu un

corps imposant de fonctionnaires, d'employés et d'ouvriers au
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service du méme patron, 1'Etat, ne pas mettre en oeuvre tous
les moyens, politiques compris, pour hausser d'un cran son ni-
veau d'cxlstence; et 1'on a rarement vu une assemblée légis-
lative ne pas entrer, piartiellement au moias. dans les vues de
cette masse d'électeurs en puissunce, Mais il y & u<e waisone
si manifestes de revoir 1l'organisation de 1'administration du
pays et celle du Conseil fédéral, apreés les bouleversements
qui se sont succédé depuis un demi-siécle dans les rapports
entre les particuliers et 1'Etat, en-deg¢d et au-deld des fron-
tidres, dans les rapports aussi entre les hommes et les sources
d'énergie dont ils disposent, dans la hiérarchie, enfin, des
valeurs, que ces craintes doivent céder le pas & des exigences
plus hautes et plus générales. De ces raisons, a notre avis,
il faut tenir compte pendant qu'il est temps, qu'elles sont
utilisables, et ne pas attendre des années plus difficiles

ou toute revision prgfonde se heurterait a4 des obstacles in-

ternes ou extérieurs graves.

SEPT CONSEILLERS FEDERAUX ONT SUFFI
JUSQU' AUJOURD'HUI

. I1 n'y a donc aucune raison valable de modifier un
état de choses qui s'est révélé satisfaisant au cours d'une
longue crise (1931-1937), de deux conflits armés mondiaux et
de bouleversements successifs dans tous les continents. Le
systéme de 1'équipe & sept peut tenir dans le futur comme

par le passé.

Cette maniére d'envisager le probléme nous paralt fon-
damentalement fausse. Il ne s'agit pas de savoir si sept
conseillers fédéraux peuvent et pourront dominer le travail
que leur imposent 3 la fois 1'existence "normale" de 1'Etat
et les circonstances exceptionnelles qui, de fagon presque
ininterrompue, ajoutenc & 1l'entassement des "affaires cou-

rantes” d'autres sujets de préoccupation, d'autres problémes
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dont 1a solution n'attend gudre. Il s'agit de savoir si, & peu
prés seul au monde, immobilisé depuis plus d'up sidecle quant a
son nombre et & la répartition générale des compétences,l'Exé-
cutif fédéral doit ou ne doit pas rester en 1'état d'inadapta-
tion organique chronique qui est le sien.

Certes, l'analogle est loin d'étre compléte entre la direc-
tion des affaires publiques et celle des affaires privées. Vue
sous un angle trés général, cette direction comporte toutefois,
dans tous les compartiments de 1l'activité des hommes, une adap-
tation successive & des situations en rapide et profonde trans-
formation. Si la faillite n'est pas au bout du refus qu'oppose-
rait un peuple & vivre et & faire vivre ses autorités dans le
prééent, la méconnaissance "de principe" des circonstances d'une
époque -- nous vivons une autre gpogue en 1960 qu'en 1874 -- et
la volonté de persévérer dans le "on a toujours fait comme cela"
doivent fatalement aboutir & une certaine impuissance, a un
"statu quo" gqui ne tolére plus les corrections les plus indis-
pensables, et cela sous des prétextes internes sans commune me-
sure avec les réalités auxquelles il s'agit de faire face. S'il
ne convient pas d'opérer, au Conseil fédéral en particulier, des
changements "pour le plaisir", il ne sied pes non plus de con-
sidérer comme immuable ce qui, par définition, ne 1l'est pas.
Encore une fois, les circonstances ne se plieront pas & nos
excessives exigences de stabilité, aujourd'hui dépassées dans
certains secteurs, et qui prennent apparence de mauvaises habil-

tudes; c'est nous qui devrons nous y conformer.

Si le Conseil fédéral en est resté A sa composition a sept,
d'autres pouvoirs, le judiciaire notamment, ont tiré 3 temps,
par paliers successifs, les conséquences de 1'augmentation
constante du nombre, de la nature et du volume des affaires.
Nous devons & 1l'obligeance de la chancellerie du Tribunal fé-
déral les précisions suivantes:

"La composition numérique du Tribunal fédéral a été constamment
adaptée aux charges nouvelles quil lui étaient lmposées:
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Nombre des juges fédéraux de 1849 3 1951

1) Loi fédérale du uin 1849 sur 1l'organisatian judiciaire
fédérale (ROLF 1848-1849, p.65):
Art: ler: 11 membres
11 suppléants

2) Loi fédérale du 27 juin 1874 sur 1l'organisation judiciaire
fédérale (ROLF 1874-1875, p.117):

Art. Ier Q9 _membres

9 suppléants

Cette diminution de 11 & 9 s'explique par le fait qu'avant

1874, les membres du Tribunal fédéral n'détaient pas des ma-
gistrats permanents. En revanche, depuis 1874, ils doivent

tout leur temps & leurs fonctions.

3) Lol fédérale du 22 mars 1893 sur 1l'organisation judiciaire
fédérale (ROLF 1892-1893, p. 457): _

Art. Ier: 14 membres
9 suppléants

.

Dans son message du 5 avril 1892 & 1'appul de cette nouvelle
loi (FF 1802 IT, 100-102), le Conseil fédéral justifie 1'aug-
mentation du nombre des juges par 1l'aceroissement du volume
des affaires résultant notamment de 1'entrée en vigueur, le
ler janvier 1883, du Code des obligations du 14 juin 1881,

et par la nécessité de diviser le tribunal en deux sections
de 7 membres chacune, afin de rationaliser le travail.

4) Loi fédérale du 28 juin 1895, transférant au Tribunal fé-
déral la haute surveillance en matiére de poursuite pour
dettes et de faillite (ROLF 1895-1896, p. 298):

Art. 2, modifiant 1'art. Ier 0J de 1893:

16 membres
9 suppléants

Dans son message du 3 mai 1895 (FF 1895 II 1048), le Conseil
fédéral déclarait que les nouvelles compétences attribuées au
Tribunal fédéral en matiére de poursuite pour dettes et de
faillite n'exigeaient pas une augmentation du nombre des Jjuges.
Les Chambres fédérales furent d'un avis différent. Dans le
Bulletin sténographique de 1'Assemblée fédérale, on ne trouve
pas trace des raisons qui les ont guidées. Il ne peut s'agir
cependant que d'une augmentation du travail et de la nécessité
de créer une section spéelale chargée des affaires de pour-
sulte pour dettes et de faillite.

5) Loi fédérale du 24 juin 1904 concernant 1'augmentation du
nombre des membres du Tribunal fédéral (ROLF 1904, p. 143):

Art. Ier, modifiant 1l'art. Ier 0J de 1893:

19 membres
9 suppléants
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Dans son message du 13 Jjuin 1904 (FF 1904 IV 425), le Conseil
fédéral justifie cette augmentation en exposant que, d'apreés
les expériences faites, le nombre des Jjuges, tel qu'il avait
été fixé antérieurement, apparaissait comme insuffisant et
qu'il y avait d'autant plus de raisons de 1'élever que le nom-
bre des affaires allait croissant réguliérement.

6) Loi fédérale du 6 octobre 1911 modifiant 1'organisation ju-
diciaire fédérale (ROLF 1912, p. 46):

Art. Ier, modifiant 1l'art. Ier 0J de 1893:

24 membres
O suppléants

Dans son message du 11 mai 1911 (FF 1911 III 255 ss), le Con-
seil fédéral justifie cette augmentation par le surcroft im-
portant de travail devant résulter de 1'entrée en vigueur le
ler janvier 1912, du Code civil du 10 décembre 1907.

7) Loi fédérale du 11 juin 1928 sur la Juridiction administra-
tive et disciplinaire (ROLF 1928, p. 837):
Art. 49, modifiant 1'art. Ier 0J de 1893:

26 A 28 membres

9 —-srmwrgms--*
Dans son message du 27 mars 1925 (FF 1925 II 193 ss, spée. 277 ss),
le Conseil fédéral explique que 1l'augmentation du nombre des Ju-
ges est rendue nécessaire par 1l'accroissement des affaires ré-
sultant des tAches que la nouvelle loi confie au Tribunal fé-
déral. :

Par arrété fédéral du 26 septembre 1928 (ROLF 1928, p. T770),
le nombre des juges a été fixé a 26

8) Loi fédérale d'organisation judiciaire du 16 décembre 1943
(R85, p.H2l)s

Art. Ier: 26 4 28 juges
11 & 13 suppléants

Dans son message du 9 février 1943 (FF 1943, p. 10lss, spéec.

p. 110), le Conseil fédéral expose que le nombre des sugpléants
doit €tre augmenté afin que des rapports puissent leur Etre
confiés.

L'arrété fédéral du 26 septembre 1928, cité sous ch. 7 ci-des-
sus, est toujours en vigueur. Actuellement, le nombre des Jju-
ges fédéraux est donc de 26. Depuis 1949, celui des suppléants
est de 12. Il ne semble pas que 1'Assemblée fédérale ait pris
une décision formelle fixant ce chiffre a 12. '

Pour ceux que la petite histoire intéresse, voici les roms des

premiers juges fédéraux (non permanents):

Président: Kern, Dr. Joh. Konrad (Thurgovie);

Vice-président: Pfyffer, Dr. Kasimir (Lucerne);

Membres: Riittimann, Joh.Jzkob, (Ziirich); Migy, Paul (Berne);
Brosi, Joh.Rud. (Grisons); Zen-Ruffinen, Kaspar (Valais);
Favre, Eugéne (NeuchiAtel); Blumer, Joh.Jakob (Glaris);
Folly, Johann (Fribourg); Brenner, Dr. Karl (Bfle);
Jauch, Franz (Uri).
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Est-il besoin d'ajouter que le corps des fonctionnaires,
employés et ouvriers fédéraux ne s'est pas laissé dépasser,
lui, par le travail et qu'il a régulidrement suivi, par des
effectifs augmentés, les exigences du service? Pas plus que
le personnel fédéral, celui des cantons et des communes ne
s'est laissé prendre le petit doigt dans 1'engrenage qui méne
au surmenage et a la lassitude. Nous n'entendons pas mettre
sur le méme pied, il va sans dire, la quélité du magistrat et
celle du fonctionnaire; un conseiller fédéral a, en particulier,
le droit de compromettre sa santé, alors qu'un fonctionnaire
-- grands commis et quelques autres exceptés -- a 1'obliga-
tion d'y pré€ter une attention de tous les instants.

LE POINT DE VUE DES PARTISANS D'UN
CONSEIL FEDERAL DE 9 MEMBRES

Ce point de vue est fondé essentiellement sur le poids’
excessif des occupations des chefs de département. Il s'est
manifesté souvent, devant 1'une ou 1'autre section de 1'Assem-
blée fédérale. Il serait inutile de reprendre ici, en trop )
nombreuses cltations, les termes dont se sont servis les par-
lementaires, en particulier, qui soutinrent & de nombreuses
reprises (v. plus haut) des motions et des postulats tendant
4 une augmentation du nombre des conseillers fédéraux; ils
ne varient que par leur vigueur plus ou moins accentuée et
par quelques considérations personnelles originales; le fond

reste le méme.

On peu’ admettre que les conselllers fédéraux suffisaient,
sans effort cxceptionnel, & leur tiche Jusque vers la fin du
siécle dernier. C'est A partir de la premidre guerre mondiale
(1914-1918) que la situation s'aggrava et c'est dans la dis-
cussion, trés large, qui s'institua autour de la motion Mi-
cheli que 1'on trouve 1'argumentation la plus solide en fa-

* veur du passage de 7 4 9 de 1l'effectif du gouvernement. Nous
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nous bornerons donc A quelques extraits de documents officiels
qui résument le point de vue de tous les intervenants. Ajou-
tons qu'en 1917, par suite des événements que 1'on connaft,

le Conseil fédéral, pour la premidre fois, tenta d'accélérer
une revision partielle de la Constitution, notamment de

1'art. 95. Nous verrons plus loin en quoi les tiches imposées
3 1'Exécutif, surtout depuis la fin du conflit 1939-1945, se

sont compliquées et aggravées de fagon permanente.

Dans un message du 4 juin 1894 déji, le Conseil fédéral
lui-méme constatait que 1'augmentation du nombre des conseil-

lers fédéraux "permettrait de répartir 1'administration entre
neuf départements; on obtiendrait ainsi un allégement sensible
et d'autres avantages encore. Les différents départements ver-
ralent diminuer le nombre de leurs travaux. Ils gagneralent
ainsi en vigueur intérieure. Ils pourraient mieux consacrer
leur temps et leurs forces dans 1'intérét général de 1'adminis-
tration. La permutation des départements (aujourd'hui disparue)
entre les membres du Conseil fédéral, permutation qu'on ne

peut éviter (et qui pourtant fut évitée) et qui est méme dési-
rable, serait moins difficile.”

(Suivent les arguments dont nous aons déji parlé, contre la
modification du systeéme en vigueur: coteries, difficultés
entre Alémaniques et Romands, entre minorités politiques,

cohésion, etec.)

Dans le méme message, on 1lit les lignes suivantes:

" Pour se faire une idée de 1l'énorme augmentation des affaires,

11 suffit de jeter un coup d'oeil dans les rapports de gestion -
des périodes antérieures et de celles les plus rapprochées de
nous, de les comparer entre eux, d'examiner les budgets avec
leurs rubriques et leurs sommes, les annuaires fédéraux, le
nombre et 1'étendue des bureaus et des locaux aménagés précé-
demment et maintenant pour 1'administration fédérale, les
reglistratures des départements, la quantité des actes déposés

aux archives dans les différentes périodes et la liste des
tractanda des Conseils de la Confédération. Tous les regards

et toutes les mains se tournent vers 1'Etat. Non seulement les
questions d'organisation politique, mais aussi toutes les grandes
questions économiques et sociales de notre pays s'agitent, avec
une impatience croissante autour de la Confédération. Notre épo-
que marchant en toutes choses avec une grande rapidité, elle ne
toleére plus aucun repos, aucun délai ni aucun retard dans les
affaires publiques ordinaires. Quelques-unes des questions ac-
tuellement pendantes ne sont pas du tcut anciennes, et 1'on sait
qu'elles exigent une étude appronfondie et minutieuse; néanmoins,
on se plaint de la lenteur avec laquelle elles sont traitées,

et 1'on en demande A& grands cris la solution."
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Le méme Conseil fédéral, qui usa toujours et use encore
d'une trés grande réserve dans 1l'appréciation du travail
(volume) qui lui incombe, faisait parvenir la lettre que volel
aux Conseils 1législatifs, le 12 décembre 1917:

Monsieur le Président et Messieurs,

"Par lettre du 17 septembre nous avons pris la liberté
d'appeler votre attention sur 1'urgence de notre projet
d'augmentation du nombre des conseillers fédéraux de 7 a 9.

Le fardeau des affaires s'accroissant constamment,
nous prions derechef les Consells legislatifs de vouloir
bien traiter cet objet le plus tot possible."
On sent plus que de 1'inquiétude, de 1'angoisse, dans cet

appel & la célérité des Chambres.

Au nombre des parlementaires les plus expérientés et les
plus sages, 1l en est quatre au moins dont il nous paralt utile
de rappeler 1l'avis: ce sont MM. les conseillers nationaux Fazy,

Blumer et Miiller-Amriswil et M. le conseiller aux Etats Isler.

Voici le point de vue du député genevois (débat motion
Micheli):

"Lorsqu'en 1848 on fixa A sept le nombre des conseillers féde-
raux, on ne pouvait prévoir le développement considérable,
peut-8tre méme excessif que prendraient les responsabilités

du Conseil fédéral et, si on 1'avait prevu, je crois que le
chiffre de neuf aurait été substitué a celui de sept, car en-
fin, j'aime A croire que vous ne considérez pas le chiffre de
sept comme une sorte de chiffre fatidique et predestine qui

by

doit durer jusqu'a la fin de la Confédération.”

Aprés avoir mentionné les "besognes énormes" auxquelles
doivent faire face certains départements, M. Fazy continuait
ainsi:

"Au point de vue administratif par consequent, J 'estime que

la cause (9) est gagnée; il n'y a pas 1'ombre d'un doute: le
nombre des Cﬁnscillers fédéraux devrait €tre augmenté, et s 11
ne 1'est pas aujourd'hui, il le sera demain ou aprés-demain. "
Lorsque , en mars 1918, le Conseil national eut décidé de ne
pas entrer en matidre sur le message du Conseil fédéral du

6 aofit 1917 (motion Michell), le Conseil des Etats, dans sa
séance du 16 avril 1918 renvoya l'affaire a4 la session de Jjuin.
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C'est alors que M. E. Isler, l'un des grands Argoviens de
1'époque (il siégea A la Chanbre Haute de 1890 & 1933) émit
les considérations que voici:

"papr ailleurs, je ne voudrails pas laisser ensevelir 1'augmen-
tation du nombre des Conseillers fédéraux, en raison des cilr-
constances dans lesquelles nous vivons (gerade im Hinblick
auf die Dinge, in denen wir leben). Cet objet reste vivant;
les temps sont si durs et si gros de changements fondamen-
taux intéressant notre destin qu'il n'est pas du tout exclu
que les Chambres fédérales, Conseil national compris, revien-
nent, une fois encore, sur .la question de l'effectif du gou-
vernement; nous serions alors heureux que le probléme de 1'aug-
mentation figure encore sur la liste des tractanda et qu'il
n'y ait pas besoin de la reprendre "ab ovo"."

M. Edouard Blumer (Glaris),qui fut membre du Conseil des
Etats de 1877 & 1888, du Conseil national de 1899 & 1925 et
Landammann glaronnais de 1887 & sa mort, en octobre 1925, dé-
fendit lui aussi avec vigueur, la thése développée par M. Mi-
cheli. Il insista, notamment, sur 1l'extension des compétences
du Conseil fédéral, sur la charge trop lourde qui pesait sur
les chefs de département et déclara la question urgente en rai-
son des tAches d'aprés-guerre, dont le volume et la complexité
lui apparaissaient considérables. "La délégation de certains
pouvolrs aux chefs de divisions a sans doute amélioré sensible-
ment la situation. Cet allégement est toutefois insuffisant."

Enfin, M. le conseiller national Miiller-Amriswil, 1'un
des parlementaires les plus influents et les plus écoutés des
vingt derniéres années, auteur de la motion que nous avons
rappelée plus haut, du 16 décembre 1938, s'exprimait ainsi
lors du développement de cettc motion:

"La premiére condition qui doit €tre remplie pour que pulsse
€tre augmenté le nombre des conseillers fédéraux, c'est que

la charge (Geschiftslast) qu'ils supportent soit telle qu'elle
exige un effectif plus élevé a 1'Exécutif. Il n'est pas besoin
de discuter longtemps pour. constater que, déa 1848, cette
charge a progresse dans une mesure telle qu elle ne peut tout
simplement plus €tre comparée & celle d'aujourd'hui. On peut
admettre aussi que, dés 1917, année au cours de laquelle le
Conseil fédéral estima qu'il était mis & contribution de ma-
nidre excessive (iiberlastet), aucun allégement appréciable
n'est intervenu. On peut dire qu'aux problémes que le conflit
mondial plagait au premier rang s'en sont substitués d'autres,
aussi difficiles.”
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. Aprés avolr signalé le rayon d'action excessif du dépar-
tement de 1'Economie publique, M. Miiller ajouta que d'autres
départements encore continuent a &tre submergés.

”Je puis conclure de ces constatations, continue M. Miller,
que les faits etablis en 1894 déja, puis en 1917, permettent
‘de considérer qu'en raison du travail qui incombe a chacun
des chefs de département, 1l ne leur reste plus assez de
%@mps pour se consacrer aux tiches générales. Nous avons ad
constater que le chef de 1'un des départements au moins est
mis & contribution de fagon si intensive que notre Conseil a
af interrompre -- et ce n'est pas la premiére fois -- la dis-
‘cussion de divers objets le concernant. Le volume du 1abeur
‘des autres départements est également si considérable qu'au-
eun d'entre leurs chefs n'a pu prendre sur lui la responsabi-
1ité de représenter, ici, son collégue. Je ne pense pas que
ce soit 14 un état de choses idéal.”

Enfin, et ce sera notre derniére citation, le représen-
‘tant du Conseil fédéral fit devant 1'Assemblée fédérale
(motion Micheli) une déclaration dont nous détachons le pas-
sage que voici: ‘

"T1 est incontestable que, par rapport aux affaires dont le
Consell fédéral porte actuellement la responsabilité, une
augmentation du nombre de ses membres trouverait sa justifi-
cation. L'aceroissement extraordinaire (das gewaltige An-
waehsen) du travail est dfi, il est vrai en grande partie aux
conséquences du oonflit en cours, et 1'on serait facilement
tenté d'admettre qu'apreés le retour de circonstances normales
le Conseil fédéral devrait €tre en mesure, dans sa composition
numérique actuelle, d'arriver 4 bout du labeur qui sera le
slen. On ne saurailt toutefois contester que la fin de la
guerre ne mettra pas un terme & des situations, anormales et
que, pendant de nombreuses années encore, des problemes nom-
breux et difficiles, & caractére extraordinaire, devront 8tre
résolus par le Conseil fédéral et requerront toute son at-
tention (die angespannte Tatigkeit). Le poids des affaires
‘courantes est en croilssance constante, de telle sorte que
malgré la détente intervenue a la suite de la délégation de
compétences importantes aux chefs de services et de divislons,
1l y a suffisamment de travail pour un nombre plus élevé de
conseillers fédéraux.

Les plus récentes de ces constatations datent de preés d'un
guart de siécle, les pius iointailles de quarante et de soi-
xante ans. Malgré un fardeau toujours plus pesant -- et qui le
restera s'il ne s'aggrave pas -- les sept conseillers fédéraux

sont restés sept. C'est presque une gageure.


http://dodis.ch/18548

dodis.ch/18548
o W

AUTRES MOTIFS

Les partisans d'une augmentation & neuf des membres du
gouvernement fondent leur point de vue sur d'autres motifs
encore que celuil, essentiel, que nous venons d'exposer. Ils
invoquent en particuller le fait qu'elle permettrait une répar-
tition plus alsée des siéges entre les minorités de toute
sorte; si, comme nous 1'avons dit déja, 1'un ou 1'autre des
trés petits groupes minoritaires voulait tenter sa chance
lors d'une élection partielle au Conseil fédéral, ce qui se-
railt son droit strict, il'sembie peu probable que pareille-
aventure puisse réussir ou, si elle réussisait, qu'elle soit
en mesure de porter dommage au pays. Ce qui parait ceftain
c'est que, portés a neuf, les fauteuils gouvernementaux suffi-
raient & assurer 1'équilibre -- plus sfirement que ce n'est le
cas aujourd'hul -- entre les éléments constitutifs principaux
de la Confédération: linguistiques, politiques et confession-

nels.

Les Tessinois et les Romands seraient assurés de trois
siéges, les Alémaniques de cing, le dernier passant des uns

aux autres -- sans parti compris -- selon les circonstances,
les personnalités disponibles et les compétences désirables.

I1 y aurait avantage, parfoils, a choisir et & élire un conseil-
ler fédéral dans d'autres milieux que ceux qui possédent le quasi-
monopole des candidatures: dans le corps enseignant d'une univer-
sité, par exemple, ou dans le rang des hommes qui portent la res-
ponsabilité des grandes entreprises du pays. Nous disons bien:
parfols, c'est-a-dire de temps en temps ou selon les circons-

tances.

Porterait-on a onze.le nombre des conseillers fédéraux
-- comme 1'a suggéré récemment,-non sans raisons valables, un
membre de 1'Exécutif -- que 1l'on n'éviterait pas plus qu'avec
sept ou neuf la mise en oeuvre d'ambitions naturelles aux hom-
mes et aux partis. Le mouvement se confondant avec la vie, il

est certain que les rapports (numériques) des partis entre eux


http://dodis.ch/18548

dodis.ch/18548

-55-

se modifieront au cours des ans et que des déplacements "de
tendance" se produiront au Conseil fédéral, avec les occasions
et les raisons de conflit qui les accompagnent. Mais c'est 123
phénoméne de toujours, qui se produira quel que solt 1'effec-

tif du gouvernement.

Ces questions de partage ont perdu de leur importance,
nous 1l'avons dit déja, au cours de la premiére moitié de ce
sidcle; elles en perdront encore au fur et A mesure que 1l'at-
tention du peuple dans son ensemble sera sollicitée par des
progres techniques et des événements internationaux, de 1l'is-
sue desqﬁels nous dépendons de plus en plus.

Quant aux motifs secondaires dont sont armés les parti-
sans d'un Conseil fédéral A neuf, nous ncus bornerons a les
eciter, sans entrer dans des développements qui n'apprendraient

rien & personne. Ils se présentent comme suit:

1) Le nombre des membres du gouvernement ne permet pas une
"rotation" suffisante entre cantons, les plus petits (en
population) n'ayant que trés rarement le moyen de faire
siéger 1'un des leurs au Consell fédéral; d'autant moins
que trois siéges sont traditionnellement "réservés" aux
cantons de Berne, Zurich et Vaud. L'argument a quelque va-
leur dans notre pays ol -- nous le verrons & propos d'autre
chose -- un conseiller fédéral exerce une fonction respec-
tée et ol 1'on attend de lui des miracles ou quelque fai-
blesse & 1'endroit du canton dont il est issu.

2) Le contact avec le peuple serait plus fréquent et meilleur
si 9 conseillers fédéraux pouvaient 1'assurer au lieu de
sept; fondé sur une base plus large, l'Exécutif serait en
état d'ussurér de fagon plus compléte la collaboration de
tous les groupes de quelque importance aux affaires du pays.

3) I1 y a intérét évident, du point de vue de 1'étranger, que
la Suisse ne soit pas une "petite Europe" dans les ouvrages
d'histoire seulement, mais aussi dans la réalité de son
existence de chaque jcur. La participation des minorités au
gouvernement, en particulier, est tout spéecialement néces-
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salre et utile dans les périodes troublées; et celle que nous
vivons ne prendra pas rang dans le nombre des décennies tran-
guilles.

Nous reprendrons plus loin, en traltant de la situation
actuelle de chacun des départements, un probléme souvent évo-
qué, savoir celui-ci: la suroccupation des conseillers fédé-
raux ne les contraint-elle pas i négliger les affaires impoff
tantes, la direction de 1'Etat, pour ne pas faillir aux peti-
tes besognes? Et ne rédult-elle pas le Conseil fédéral, auto-
rité collégiale, &4 un rdle par trop effacé?

LES MOYENS D'ALLEGER LA TACHE DU CONSEIL FEDERAL
ET DES CONSEILLERS FEDERAUX

Il y a trds longtemps aussi que 1'Assemblée fédérale et
le Conseil fédéral sont & la recherche des moyens propres a
alléger les besognes dont sont chargés 1'Exécutif comme tel et
chacun des chefs de département. Avant d'examiner de plus preés
le "systeéme" des délégations de compétences, nous tenons & re-
produlre ici quelques-unes des suggestions présentées au cours
du dernier demi-siécle au Conseil fédéral, afin de lul per-
mettre de consacrer ses forces A 1l'essentiel sans avoir & se

perdre dans des questions de détail.

C'est dans le message du 4 juin 1894, concernant une re-
vision de 1'organisation de 1'administration, que 1'on trouve
exposée la doctrine de 1'Exécutif sur la nature des allége-
ments possibles et désirables A son labeur:

"Nous ne connaissons qu' un moyen pratique, dit-il, de
soulager jusqu'd un certain point les chefs dL département
et de leur permettre, méme avec un surcroit d'occupations,

de venir & bout de leurs affaires administratives avec leurs
travaux 1législatifs et leurs obligations, comme membres du
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Consell fédéral. Ce moycen consiste A trier les affaires
d'aprés le degré de leur importance, & en transmettre cer-
taines catégories ou des affares déji préparédes jusqu'a un
certain point aux fonctionnaires supérieurs subordonnés
au chef du département, tout en augmentant en conséquence
leur compétence et leur responsabilité, c'est-aA-dire en
usant du méme procédé que celui employé pour alléger et
faciliter la tAche du Conseil fédéral.

Ces transferts de compétences enlévent tout naturellement
un nombre considérable d'affaires de détail aux chefs de
départements quil, sans cela, n'auraient depuis longtemps
déja, plus pu suffire a4 la gestion de leur administration.
Les affaires et les travaux augmentant sans cesse, il
faudra aussi, dans la sulte, recourir & ce moyen; alors

i1 ne serait pas non plus superflu de donner deux membres
de plus au Conseil fédéral.

Mais il ne faut pas dépasser certailnes limites. Dans les
départements dont 11 est question ici, les chefs de di-
vision ne doivent pas avoir la compétence de dresser des
mandats, de nommer des employés, de fixer des traitements,
d'édicter des instructions et des réglements, de prendre
de leur propre chef des décisions dans les affaires &
1'égard desquelles il n'existe pas de prescriptions légis-
latives ou réglementaires déterminées, d'interpréter en
principe des arrétés du Conseil fédéral ou des décisions
du département; de donner des instructicns ou des ordres
personnels & des fonctionnaires cantonaux, ‘de correspon-
dre directement avec d'autres départements ou avec des
gouvernements cantonaux, & moins qu'une de ces autorités
n'ait elle-méme posé une demande A un chef de division.

Quant aux secrétaires (généraux? de département, leur com-
pétence ne doit pas aller jusqu'a prendre des déeisions au
fond, mals elle doit se borner a préparer des affaires,
(Lesquelles9 Latitude laissée aux chefs de dé departement9
Directives postérieures du Consell fédéral?) et a en exécu-
ter (méme note que ci-dessus); avec leur propre signature,
11ls ne peuvent correspondre qu'avec des divisions du dé-
partement, avec des autorités cantonales inférieures et
avec des particuliers, mails ils ne peuvent le falre avec
d'autres départements fédéraux, ni aveec des gouvernements
cantonaux.

Ces restrictions sont nécessaires pour maintenir 1l'unité
dans la direction dudépartement, garantir la responsabilité
des chefs de département, emp€cher tout empidtement arbi-
traire et surtout sauvegarder la situation et les rapports
de 1'administration fédérale vis a4 vis des cantons. Mais,
méme avec ces restrictions, l'action indépendante des or-
ganes des départements précités contribuera considérablement
a4 alléger la tAche des chefs de département."
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Dans le méme message, traitant d'une séparation plus mar-
quée dont on avait parlé entre le rdle d'autorité exdécutive
du Conseil fédéral et celui d'organe du pouvoir 1égislatif
(élaboration, préparation et discussion des lois), le gouver-

nement s'exprimait comme il suit , sous forme interrogative:

"Si 1'on arrivait & séparer les pouvoirs de maniére a ce que
les fonctions exéecutives solent confiées au Conseil fédéral,
tandis que la législation serait abandonnée aux deux Con-
seils et au peuple, 1l'organisation et les forces de 1'admi-
nistration fédérale non seulement suffiraient amplement,
mals encore une réduction du nombre des membres du Conseil
fédéral serait méme possible."

Et 1'Exécutif enchatnait ainsi:

"Dans son plan général, 1l'organisation serait la suivante:

A la téte de 1l'administration centrale est placé un Conseil
fédéral 2 5 membres. Ce Conseil, nommé par le peuple (2) a
les atfributions et les obligations ci-aprés. Il dirige tou-
tes les affaires de la division politique du département
actuel des affaires étrangéres, ainsil que les affaires qui
concernent 1'organisation et le mode de procéder des autori-
tés fédérales ainsi que l'organisation des élections et des
votations fédérales; il a sous ses ordres la chancellerie
federale et les archives. Il décréte pour toutes les branches
de 1'administration les ordonnances, réglements, réglements
généraux et instructions. A 1l'exception des directeurs ad-
ministratifs, i1 nomme tous les fonctionnaires ayant un trai-
tement (annuel) de Fr. 3 000.- et au-dela. Il décide de tou-
tes les dépenses non spécialement prévues par une loi, un
réglement ou le budget. Il surveille toute 1'administration
fédérale. Il constitue 1'autorité de recours dans les récla-
mations contre des décisions administratives. I1 adopte les
messages et les propositions & 1'Assemblée fédérale et les
soutient devant cette derniére, de concert avec les direc-
teurs administratifs.

Subordonnés au Conseil fédéral sont neuf 2 onze directeurs
administratifs nommés par 1 Assemblée federale et entre les-
quels sont réparties toutes les branches de 1'administration,
a ¥t exception de celles appartenant exclusivement au Conseil
fédéral lui-méme. Sous réserve des droits attribués i celui-
cl, les directeurs administratifs ont pleine compétence dans
le service et sont directement responsables. Ils soumettent

au Consell fédéral les projets des ordonnances, réglements

et instruotions a adopter, les propositions pour les nomina-
tions & faire, pour les arrétés a prendre et pour les messages
et propositions & 1'Assemblée fédérale. Tls ont acc®s dans les
Consells de la Confédération pour toutes les affaires qul sont
de leur ressort et défendent leurs projets de concert avec 1le
Consell fédéral. Ils font rapport 3 ce dernier, par éerit ou
verbalement, pour toutes les affaires sur lesquelles celui-ci
leur demande des renseignements.”



http://dodis.ch/18548

dodis.ch/18548

Ce systdme bAtard n'étalt pas proposé par le Conseil fédé-
- ral, mals mentionné comme une possibilité sans espoir, en rai-
son des inconvénients graves que parellle solution comporterait,

inconvénients dont nous reparlerons dans le chapitre consacré

3 1a délégation de compétences.

A part la délégation de compétences sous toutes ses formes:
horizontale ou verticale, personnelle ou collective, une orga-
nisation plus rationnelle du travail dans les départements,
1'institution d'un tribunal administratif chargé de trancher
tout ou partie des recours dirigés contre les décisions des
autorités administratives fédérales (voir rapport du Conseil
fédéral au Conseil national sur la question de la réorganisation :
de 1'administration fédérale du 9 juillet 1912, page T et
suivantes), rien de trés efficace n'a été proposé pour que soit

enfin allégé le fardeau que supporte le Conseil fédéral.

TRIBUNAL ADMINISTRATIF

Dans un message du 4 juin 1894 concernant 1'organisation
et le mode de procéder de 1‘Exécutif, le Conseil fédéral s'ex-
primait ainsi:

"Si ce que 1'on entend dire de temps en temps, notamment de la
part de juristes, que le citoyen manque d'une justice impar-
tiale dans ses différends administratifs avec la Confédération,
devait €tre reconnu fondé, si 1'on avalt ensuite la convietion
que les garanties nécessaires ne peuvent se trouver que dans
1'institution d'une nouvelle cour spéeciale, il faudrait bien
tenter 1'c.ssal de créer cette cour, tout en limitant son do-
maine et en 1l'organisant d'une manidre pratique. En traitant
le présent projet, nous ne sommes pas entrés en matidre sur
cette proposition sortie du sein de notre Conseil, mals nous
avons Jjugé A propos de soumettre cette question -- & laquelle -
nous avions répcndu négativement lors d'un précédent examen --
a4 notre département de Justice et Police en 1l'invitant & 1'exa-
miner de nouveau et A& nous faire rapport."
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Dans son message du 9 juillet 1912, le Conseil fédéral,
donnant suite au voeu émis par le Consell des Etats en oc-
tobre 1909, 1'invitant & entreprendre le plus t8t possible
la réorganisation de 1'administration fédérale, notamment
par l'institution d'un tribunal administratif, déclare que

"submergé de besognes dans d'autres domaines, il ne lui est

-

pas possible d'étudier & fond les recours, 1l'Assemblée fédé-
rale étant, on le sait, encore moins en mesure de s'occuper

de ces questions."

En votation populaire du 25 octobre 1914, le corps élec-
toral adoptait par 204'304 voix contre 123'421 et par 18 can-
tons contre 4, un article constitutionnel 114 bis créant une
cour administrative fédérale connaissant des contestations
administratives en matiére fédérale que luil défére la légis-
lation fédérale. Mais il ne s'agissait 14 que d'une réalisation
partielle. Lors de la.discussion aux Chambres de la motion
Michell et du message du Conseil fédéral qui 1'accompagnait,
le probléme s'imposa de nouveai, dans son ensemble, au légis-
lateur.

Le rapporteur de langue francaise au Conseil national, le
Fribourgeois Deschenaux, émit les appréciations suivantes:

"Si 1'on veut décharger encore le Conseil fédéral en attribu-
ant plus de compétences aux chefs de services il faut néces-
s2irement créer, & titre de contre-poids, le tribunal admi-
nistratif dont le principe a été admis en 1914. La commission
considére que la eréation du tribunal administratif -] imgose
3 bref délai et que cette institution aura pour 1'ensemble

du pays le grand avantage de faciliter 1'extension des délé-
gations Ce sera une vraie conquéte de la démocratie et, en
mCme temps, une garantie pour le public. Il faut le reconnaf-
tre, le public se plaint parfois, et non sans quelque raison,
de certaines décisions un peu rapides, qui ont 1l'air d'avoir
été prises & la légére, d'une fagon quelque peu arbitraire

et contre lesquelles 11 est fort difficile de recourir.

C'est surtout le cas lorsque la décision émane non pas d'un
conselller fédéral, mals de chefs de division qul ne sont pas
responsables devant les Chambres et qui n'ont pas & venir
s'expliquer au sujet de leur attitude. Le tribunal administra-
tif, instance facilement abordable et qui existe dans presque
tous les pays qul nous avoisinent, donnera satisfaction au
public et sera un garde A vous pour certains fonctionnaires
par trop imbus de leur importance et de leur infaillibilité."
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Au Conseil des Etats, 1'Argovien Isler déclara que "celui
gqui recourt contre une décision administrative fédérale,
non seulement croit, mais sait au bout de fort peu de temps,
qu'il recourt en vain. Lorsque c¢'est un conseiller fédéral
gqul prononce, aprés avoir sérieusement étudié les motifs

du recourant, cela est, en fin de compte, supportable;

mais lorsque les intéressés se rendent compte que ce n'est
pas un membre du gouvernement qui a décidé, mails un de ses
subordonnés, et qu'ils ne parviennent pas plus & se faire
entendre par un conseiller fédéral que par le Consell fédé-
ral dans son ensemble -- qui n'en a pas le temps --; et
quand ils constatent aussi que, s'ils mrlent de recours a
un fonctionnaire, celui-ci leur répond en souriant:
"Déposez-le done", la protection juridique n'existe plus

et les gens sont exaspérés. Je formule en tant qu' homme
qui, toute sa vie s'est occupé de droit, la remarque sul-
vante: Lorsqu'un différend surgit entre personnes, les Jjus-
ticiables ont partout des tribunaux a leurs disposition,
mais lorsqu'un conflit éclate entre 1l'un d'eux et la Confé-
dération, aucun tribunal n'existe pour le régler.”

Pour 1'instant, nous n'avons pas encore de tribunal admi-
‘nistratif, la question est "A 1'étude" depuis des décennies.
Elle reste importante, un tribunal de cet ordre donnant aux
Jjusticiables des garanties réelles contre des décisions eur
recours prises par'des fonctionnaires auxquels des déléga-
tions de compétences étendues ont été concédées, et déchar-
geant le Conseil fédéral d'une besogne le plus souvent mineure
qui 1'occupe parfois de manidre excessive. Le président de’ 1a’
Confédération serait sans doute heﬁreux, au cours des soirées
précédant les séances, de ne plus avoir a se faire d'opinion
sur une série de décisions sur recours, dont 1'une ou 1'autre

peut préter & contestation.

Afin de nous faire une idée du "volume" de 1'allégement
que représenterait, pour le Conseil fédéral, la création d'un
tribunal administratif "complet", nous awons demandé 1l'avis
du départerent fédéral de Justice et Police, qui nous a répon-

du de la manieére sulvante:
"s{ les avant-projets actuellement & 1'étude (revision des
art. 97 s.0JF); loi sur la procédure administrative; réfor-
me de la procédure pénale en matiére de contravention aix
lois fiscales) avaient été en vigueur le ler janvier 1958,
44 au maximum, soit un tiers, des 132 recours au Conseil
fédéral instruits par le département de Justice et Police
en 1958 et 1959 (rapport de gestion 1958,313%; 1959,p.318)
auraient été tranchés par le Tribunal fédéral.
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ouant A 1'économie de temps effectif résultant de ce transfert
de compétence, elle profiterait davantage au président de la
Confédiration et --surtout -- au chef du département de Justice
et Police qu'au Conseil fédéral comme tel, les décisions reje-
tant un recours ‘ne donnant généralement pas lieu, au sein du
Conseil fédéral, A& d'amples débats (cela est en partie exact)
ce qui est en revanche souvent le cas des décisions admet-
tant un recours; or, celles-cil sont beaucoup moins nombreuses
(12 en 1958 et 1959, soit un onzidme environ), comme 1l'a re-
levé aussi M. le juge fédéral André Grisel dans une étude
récente sur 1'extension de la juridiction administrative du
Tribu?a% fédéral (Revue suisse de Jjurisprudence, vol. 53,1957,
p- 54 2 e pemi 5

Plus les compétences de la Confédéfation se multiplient et
se diversifient, plus grands sdnt les risques d'arbitraire et de
recours. Les unes ne vont pas sans les autrés. Il parait donec
nécessaire, ﬁius nécessaire aujourd'hui qu'il y a trente. ou cin-
quante ans, dTaboutir; enfin, & un projet définitif. L' extréme
longueur de temps mis & "étudier" le probléme ne serait-elle pas,
en solt, avec quelQues autres, un signe de la quasi-impossibili-
té ou se trouve le Conseil fédéral d'activer ou de suivre d'au- -

by

tres travaux que ceux qul ressortissent a son activité courante?

LES SUGGESTIONS DE L'OFFICE CENTRAL |
CHARGE DES QUESTIONS D'ORGANISATION DE L'ADMINISTRATION

L'office en question, création relativement récente du Con-
seil fédéral, a publié, le 29 juin 1959, un rapport fort intéres-
sant. Nous n'entendons ni repreudre, ni commenter, sauf quelques-
unes, toutes les suggestions et les remarques, souvant pertinen-
tes et quil rejoignent les nGtres, formulées dans 1'étude dont il

s'aglit.

Les simplifications concernant les rapports du Conseil fédé-
ral et de chacun des chefs de département nous paraissent revetir
une certaine importance. Sur un autre plan;'ﬁous notohs que des
restrictions aux droits des membres de 1'Assemblée fédérale, quels

qu'ils puissent Etre, se heurteraient A une résistance obstinée,
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dans une large mesure justifide, des parlementaires. Si 1l'on
entendait éviter aux conseillers fédéraux les pertes considéra-
. bles de temps que comporte leur présence a des séances de com-
‘missions, tenues en des lieux trés éloignés de Berne et traitant
de sujets sans importance, il serait alors nécessalre de les
remplacer par un fonctionnaire supérieur disposant du pouvoir
d'agir, cas échéant, de fagon indépendante. Il serait, par sur-
eroft, désagréable A4 un chef de département, de manjuer de quel-
ques-uns des éléments de discussion nécessalres au débat auquel
il participera devant les deux sections de 1'Assemblée fédérale.

Quant A 1'extension et A 1'intensification des délégations
de compétences, nous aurons 1'oceasion d'y revenir. On peut se
demander, sans doute, si 1'article 103, al. 1, de la Constitu-
tion "les décisions émanent du Conseil fédéral comme autorité"
correspond encore a la pratique du gouvernement. Si 1l'on venait
4 reviser ce texte, ou & le supprimer, c¢'en serait fait, juridi-
quement, de la collégialité, systéme voulu par les Constitutions

de 1848 et de 1874, en fait indiscuté jusqu'aujourd'hui. Quel
"régime" succéderait alors i celuil auquel nous rattachent non
seulement des souvenirs et des traditions, mais encore des motifs
valables? Que deviendrait 1'autorité du Conseil fédéral comme
tel si chacun des départements gagnait une sorte d'indépendance
trés poussée et vivait une existence propre d'ou les préoccupa-
tions gouvernementales sortiraient affaiblies? Elles le sont

déja, certes, en raison de la masse des affaires & liquidér par
les départements eux—mémes,.mais, dans sonprincipe tout au moins,
et pour toutes les affaires de quelque polds qui engagent le
Conseil fédéral, la décision collégiale reste effective. Quelles
seralent enfin les garanties dont disposeraient les "justicia-
bles" si les apparences -- 1l s'agit en bonne partie de cela -=-
n'étatent plus respectées et 1l'issue des conflits et des recours

4 la merci d'un département? Sur ce dernier point, 1'existence d'un
tribunal administratif rétablirait la confiance et préviendrait,
dans une trés large mesure, les risques de décisions administra-

tives mal fondées ou arbitraires, nous 1l'avons dit plus haut.
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Pour le reste, la plupart des suggestions de 1'office cen-
tral -- nouvelle répartition des tfAches non comprise -- ten-
dant & alléger les charges soit du président de la Conf édération,
soit du Conseil fédéral, solt de chacun des chefs de département,.
représentent de simples déplacements. On décharge lc président
en chargeant davantage le vice-président et chacun des conseil-
lers fédéraux (on peut & la rigueur admettre que les proposi-
tions des départements soient présentées en séance du Conseil
fédéral non plus par le président, mais par les chefs de dépar-
tement, chacun pour ce qui le concerne, et que la procédure du
co-rapport soit améliorée. Et encore n'est-il pas certain que
1'on rende service au président en ne lui permettant plus la
consultation des dossiers avant les séances du Conseil fédéral;
la qualité de son information pourrait, en effet, souffrir de

cette innovation.)

Enfin, une extension des délégations de compétences de tou-
te sorte pourrait avoir pour conséquence -- si 1l'on ne prend
pas les précautions nécessaires en construisant un véritable sys-
téme -- d'affaiblir la "responsabilité centrale" du Conseil fé-
déral, de la découper en petits morceaux, & la fagon d'un
puzzle, distribués A droite et & gauche et quasi impossible
a4 reconstituer lorsque la nécessité impose une fixation précise

des responsabilités. Rien ne nous paralt plus dangereux que des

délégations consenties sans plan d'ensemble, privées de garde-

fous et d'un statut général, souple et préeis a la fois. Un mi=-

nimum de méthode est nécessaire, méme pour aller au "plus pressé".
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AUTRES MOYENS D'ALLEGEMENT

DETAILS

=t

A chacune des pages de 1'histoire parlementaire du pays,
on rencontre des allusions & la nécessité pour le Conseil fé-
déral de concentrer son attention sur la direction des affai-
res principales, sur la conduite du pays, en abandonnant 2

d'autres les détails. Une seule citation:

Dans son message du 4 juin 1894 sur la remise de certaines
compétences aux départements, le gouvernement observait que

"Les inconvénients réels consistent en ce que le Conseil
fédéral comme autorite doit s' ocecuper encore maintenant d'une
foule d'affaires d'ordre secondaire qui lui font perdre inu-
tilement un temps précieux et font tort i des travaux plus
importants. Quant aux departements, des transferts de compé-
tences qui se sont opérés successivement ont restreint sen-
siblement le travail dans leurs bureaux. Mais les chefs de
département eux- mémes se trouvent, quant aux affalres, dans
une situation qui ne leur permet pas toujours de s'occuper,

avec la méme intensité de travail, aussi bien das affaires
de leur département que de celles relevant de 1'administra-

tion générale, et ils doivent purement et simplement empiéter
sur]eurs nults pour des travaux suivis et des études de longue

haleine.

Que convient-il d'entendre par "détails"? La situation et
les appréciations peuvent 8tre trds différentes selon que 1l'on
parle détails administratifs ou détails de portée politique
et psychologique. Sur le plan de 1'administration, 1'accord
est fait depuis longtemps: Les conseillers fédéraux doivent
remettre 2 leurs subordonnés le soin de liquider ce que 1'on
peut appeler "la paperasserie", c'est-i-dire les formules, la
correspondsnce et toutes les décisions routiniéres, qui ne
comportent sucun engagement autre que "burcaucratique". Un
chef de département a vite fait de voir le ballast qu'il con-
vient de ranger dans les catégories inférieures de ses tiroirs
et 1la charge utile qu'il y a lieu de classer dans les comparti-

ment dignes d'attention.
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Mais un détail du second ordre (politique et psychologi-
que) n'est jamais que cela. En Suisse moins qu'ailleurs, ol
1'étroitesse du territoire et un concept exigeant et assez
particulier des droits du "ecitoyen démocrate" contraignent Jjus-
qu'aux membres du gouvernement fédéral & "mettre des gants"

dans leurs relations avec le public.

Humainement, beaucoup de détails indignes en principe de
retenir, ne fut-ce que quelques secondes, l'attention d'un
membre du gouvernement, représentent, pour beaucoup - et cela
est émouvant - le fait essentiel du millésime. Un brave homme
qui tient 3 voir un conseiller fédéral pour 1l'affaire de sa
vie et que 1'on adresse A un sous-ordre est un homme que
1'on met hors la main et que 1l'on attriste. On ne éaurait, 1l
va de sol, user de 1la méme bienveillance A& 1l'endroit des es-
saims de quémandeurs, de quérulants et de bourdons, en général
connus et classés. Ce serait, A notre point de vue, porter at-
teinte plus profondément qu'on ne 1'imagine % 1'une des tradi-
tions les plus respectables de notre démocratie -- et qui re-
hausse le citoyen & ses propres yeux -- que de considérer com-
me détails, en toutes circonstances, des entretiens directs
aveec 1l'un ou l'autre de ceux qui les sollicitent. L'art est
de savoir les écourter. Le Conseil fédéral perdrait sans doute

-

un peu de son autorité s'il contribuait & démolir cette certi-

tude, encore présente, qu'il est inaccessible & tout autre
qu'aux puissants.

Il y a prés de trois quarts de siécle en effet que, dans
son message du 4 juin 1894, déjd cité, le Conseil fédéral s'ex-
primait ainsi sur le compte des audiences:

"I1 n'y a rien & changer non plus & un deuxidme facteur, qui
met fort & contribution les chefs de département, savoir:

les audiences, soit les visites personnelles. Elles se multi-
plient et se concentrent chez les chefs de département pour

le méme motif pour lequel la masse des affaires se concentre
aussl chez eux. Elles prennent beaucoup de temps et comme la
plupart des visites sont imprévues, elles interrompent souvent
un travail urgent Mais, non seulement on ne doit pas les évi-
ter, d&s qu'ils'agit de quelque chose d'officiel, mais elles
permettent, dans bien des cas, de s'orienter utilement. On ne
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pourrait pas plus fixer des Jjours et des heures d'audience que,
dans certains cas, renvoyer une audience & plus tard, vu que
les personnes et les délégations qui demandent audience arri-
vent souvent de cantons éloignés. Mais avec tout cela, il

n'est pas rare que des demi-journées se passent avant qu'un
chef de département ait pu fdre le moindre travail personnel.”

81 les audiences demandées par des particuliers sont devenues
‘moins fréquentes, en revanche, les "conférences" se sont multi-
‘pliées, dans certains départements tout au moins. Les organi-
sations professionnelles de falte occupent aujourd'hui une place
‘trés importante dans 1'existence du pays, elles disposent de
services en général fort bien organisés qui les mettent en me-
sure non seulement de renseigner 1'Exdécutif ou 1l'un de ses mem-
bres, mais de donner des avis, sinon toujours impartiaux, du
‘moins intéressants. Depuils 1947, les "groupements économiques
intéressés" doivent €tre consultés lors de 1l'élaboration des lois
' des articles économiques

exécutioq et peuvent €tre appelés A coopérer & 1l'application
des prescriptions d'exécution. Si 1'on interprétait un rien ex-
tensivement 1'article 32/3 de la Constitution, l'inondation se-
rait en vue: associations de défense de toute sorte, de person-
nes ou de choses, souvent des unes et des autres, "comités"
revendicateurs ne manqueraient pas de s'infiltrer, dans le grand
nombre des départements - dont aucun n'est &4 1'abri de 1'inva-
sion - par les portes que 1l'on aurait laissées entr'ouvertes.

Le tri doit €tre séveére.

Tl arrive assez fréquemment aussi que les Conseils exécutifs
des cantons tiennent & faire part de leurs craintes, de leurs
réflexions et de leurs voeux directement & une délégation du
Conseil fédéral; on ne saurait, sous aucun prétexte, leur refuser
| audience; la susceptibilité des gouvernements cantonaux est
grande, particulidrement présente dans les régions qui pensent,

4 tort, que "Berne" ne s'occupe pas de leurs intérCts avec le
soin qu'elle met 3 traiter les affaires des autres (Suisse orien-
tale). Les minorités linguistiques ressentiraient trés durement
le refus qu'opposerait le Conseil fédéral A une demande d'entre-
tien, méme et surtout serions-nous tenté de dire, si du point

de vue de 1'Exécutif central, 1'objet & discuter était d'impor-

tance plutdt secondaire. Sait-on ce qu'il y a "derriére"?
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Est-11 besoin d'ajouter que sl audiences, entretiens et
séances prennent du temps, ils contribuent a4 maintenir des
contacts utiles, sont source d'information, de confiance et
replacent les conseillers fédéraux dans desclimats réels,
diversifiés, dont leur fonction tend & les éloigner. La lo-
gique et la réalité ne marchent pas toujours de pair. Des re-
lations amicales avec les gouvernements cantonaux, la connais-
ance approfondie du tempérament, des réactions et des besolns
des cantons, peuvent éviter des faux-pas, faciliter des "pe-
glements de comptes" honorables; elles restent élément essen-
tiel de la direction des affaires helvétiques, 4 l'heure ol
la production législative de la Confédération gagne sans cesse
de nouveaux "marchés" et multiplie les surfaces de frottecment.
I1 n'y a donc pas lieu de souhaiter ni d'espérer un allége-
ment des tAches du Conseil fédéral et des conseillers fédéraux

dans ce secteur de détail de leur activité.

On connaft le rdle que Jouent actuellement les anférences
internationales & "1'échelon ministéiel". Il ne viendrait &
1'idée de personne que ces réunions, de plus en plus fréquentes,
ot se discutent des projets de toute sorte & 1'aboutissement
desquels nous sommes intéressés puissent Stre considérées "de

détail" et traitées par 1l'indifférence ou le mépris.

On ne contestera pas que le gouvernement ou 1'un ou 1'autre
de ses membres ait intérét évident & provoquer la visite de
telle personnalité de confiance dont il désire connaftre le
point de vue sur 1'un ou l'autre des probl&mes en cours d'exa-
men. C'est 12 un des moyens les plus efficaces d'obtenir des
éclaircissements de premidre main, a4 la condition que 1'interlo-
cuteur ne soilt pas de ceux qui "se réservent" ou tiennent avant
tout a"faire plaisir" A leur vis A vis, en ne disant que ce qui
peut lui €tre agréable, en passant sous silence ce qui pourrait
lui Stre pénible, mais utile précisément. L'espdce des "oui et

amen" n'est pas en voie d'extinction.

Comment enfin, laisser derriére la porte les "périodiques",
classes d'écoliers venues de loin, les Suisses domiciliés 2

1'étranger, les députés a 1'Assemblée fédérale -- surtout en



http://dodis.ch/18548

dodis.ch/18548
- 69 -

s de session --. Le golit de la "popularité", les calculs

étroits et personnels n'ont rien a voir dans la facilité avec

laquelle les citoyens de ce pays franchissent le seuil des
"oabinets ministériels". C'est & une tradition trés ancienne
-- qui date sans doute d'avant 1848 -- que se référent -- Y
tort selon les uns, avec beaucoup de raisons valables & notre
gvis -- les membres du gouvernement qui ne ferment pas hermé-
tigquement leur porte aux visiteurs. Reste la mesure qui, de
facon générale, n'est point dépassée; si elle venait a 1l'étre,
1a mise en oeuvre de moyens concartés la rétablirait sans dif-
ficulté.

N Nous résumons en affirmant que les détails d'ordre stric-
tement administratif peuvent et doivent 8tre remis A& des col-
laborateurs, les détails d'ordre personnel restent affaire

des conseillers fédérauxsy gouverner, dans ce petit pays, c'est
_non seulement élaborer des arrftés et des lois, prendre des
décisions, c'est aussi tenter d'humaniser les relations du
peuple avec ses autorités. La confiance se crée et se fortifie
par une sage administration sans doute, mais aussi par des
econtacts personnels, du plus humble au plus huppé des visi-
teurs, A la seule condition que les conseillers fédéraux res-

' tent, si 1'on peut dire, malitres du seuil de leur bureau.

b

DEVOIRS DE REPRESENTATION

Les critiques sont fréquentes qui pronent 1'abstention du
Conscil féddéral aux assemblées, fétes et solennités de tout
ordre dont n~c pays est friand. Que serait-ce si celui-ci ne

se faisait pas représenter aux assises de 1'économie, des
beaux-arts et de la plupart des activités de 1'ordre national,

idéales ou a but lucratif?

b3

La question de la représentation de 1'Exécutif fédéral a
des manifestations dont le nombre peut varier d maniére sensi-

ble d'une année & 1l'autre, se pose, & notre point de vue, sur
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le méme terrain que celui des audiences et réceptions: celui du
contact direct avec le peuple et de la confiance. Un terrain
qui peut devenir glissant si le Conseil fédéral ne fixe pas
lui-méme dans un cadre général, les cas dans lesquels sa par-
ticipation, en corps, en délégation ou par le truchement de
1'un de ses membres, est nécessaire, désirable, superflue ou
contre-indiquée: Qu'on le veuille ou non, le pays est ainsi
fait qu'il tient & entendre un conseiller fédéral ddns ce qu'il
considére comme les grandes occasions du sidcle ou de 1'année;
méme s'il 1'écoute d'une oreille, une féte civique ou non ne
serait pas compléte s'il n'était pas présent. N'est-ce pas no-
tre viel ami Ph. Etfer quil nous conseillait d'apprendre & con-
naftre "1'opinion publique" en évitant de fonder Jjugement sur
des articles de Journaux et des avis de professionnels de la
politique, mais en écoutant plutdt ces inconnus qui, sur cer-
tainsfproblémes 4 tout le moins, pensent Jﬁste parce qu'ils 1i-

sent peu ...

La Suisse est, par ailleurs, le siége permanent de nombreu-
ses organisations internationales et le lieu ou pullulent les
congrés de tout ordre. Ce n'est pas seulement le respect des
usages qui décide le Conseil fédéral a répondre aux invitations
qui lui sont adressées et & déléguer 1'un des siens aux séances
d'ouverture; nous sommes aujourd'hui si bien pris dans les mosal-
ques européennes et mondiales, que nous nous devons de nous y

intéresser lorsque l'occasion s'en présente.

Nous ne parlons pas des réceptions diplomatiques, des vi-
sites de souverains ou de notaoles étrangers; les hotes de notre

pays doivent y €tre bien accueillis.

Certalns de ces devoirs de réceptions et de représentation
sont-1ils délégables au chancelier ou au vice-chancelier de la
Confédération? Peut-8tre. A des fonctionnaires supérieurs? Cer-
tainement non, en régle générale, notamment dans le comparti-
ment diplomatique, ou les membres du Conseil fédéral peuvent €tre
accompagnés de collabdratéurs, mais ol leur présence personnelle
est de rigueur. Pour 1'intérieur, sauf cas spéciaux, 1'autorité
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ou 1l'association invitante considérerait un peu comme un "mépris"
1'absence, méme fondée, du conseiller fédéral auquel elle estime

avoir droit.

Toutes ces besognes sont lourdes. La mise au point d'une
bréve allocution, mais qui se tienne, doit 8tre faite & domicile;
nous n'avons jamais additionné les heures passées i préparer et
4 polir des textes, parfois délicats; ce total, s'il pouvait &tre
fait, serait impressionnant. Est-il besoin d'ajouter que ces tex-
tes,sauf les pages strictement protocolaires, ne sauraient &tre
1'oeuvre d'un collaborateur? Des différences de points de vue,
de tournure d'esprit, de classement des arguments, de sensibilité,
en un mot de personnalité, font que 1'ouvrage d'un autre que soi-
méme vous apparalt étranger; et rien n'est plus pénible que de

rester indifférent A ce que l'on dit.

Les moyens modernes de transmission (radio et télévision)
ne paraissent entrer que difficilemenf, par & coups, dans les
préoccupations du Conseil fédéral. Il est possible que par scru-
pule, par désir de ne pas paraftre exercer une pression, lors
de scrutins en particulier, pour des raisons qui tiennent parfoils
aussi A notre statut international, 1'Exécutif manque une occa-
sion favorable de donner son avis au public. On notera simple-
ment, sur ce point, que le gouvernement s'userait i surgir trop
souvent de boftes & son et de petits écrans, qui ne permettent
pas les mémes contacts que ceux dont nous avons parlé¢ plus haut;
et que ces apparitions devant microphones et caméras exigent la
méme préparation qu'une allocution & la tribune officielle déco-
rée du drapeau fédéral et de branches de sapin, la seule économie

de temps étant ainsi celle de la durée du déplacement.

AUTRES MOYENS D'ALLEGEMENT

Les autres moyens d'allégement proposés tantdt par la pfesse,
tantdt, sporadiquement, par 1'un ou 1'autre député i 1'Assemblée

Y

fédérale ressortissent souvent A la fantaisie et & 1l'ignorance
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des rapports légaux et réels entre le Conseil fédéral d'une
part, et les "Corps constitués" fédéraux et cantonaux d'autre
part. Les médications auxiliaires recommandées par quelques-
uns sont parfols aussi de 1'ordre personnel davantage que de
1'ordre général. Il est des termes et des expressions qul ne
font jamals défaut dans les discussions .qul animént_la coupole.
Ainsi du voeu exprimé d'un allégement des tlches de 1'Exécutif,
par un retour de compétences (indéterminées) aux cantons. Voeu
ple s'il en fut jamais; tous les éléments de la vie moderne
tendent en effet - malheureusement - par une pente que les
années rendent plus roide, & des "harmonisations" primaires,
par suppression des originalités de tout ordre. La Confédéra-
tion n'échappe pas & 1l'emprise de cette tendance et rien ne
laisse prévolr qu'elle ne sera pas victime, elle aussi, des
choix 1imités qu'imposent des circonstances et des "mentalités"

trés probablement durables. Nous n'insistons done pas.

Nous verrons plus loin, dans un chapiftre spécial, les ré-
sultats d'une enquéte gque nous avons menée dans les cantons au
sujet des possibilités légales dont ils disposent de modifier
les structures des départements; et cela solt pour maintenir
ou rétablir des équilibres approximatifs entre dicastéres,
soit pour faire face & des situations imprévues qui chargent
3 1'execds certains d'entre eux, les autres échappant & une ag-
gravation sensible de leur travail.

COLL’ GIALITE

A 1l'origine, soit en 1848, les affaires trailtées par les
départements passaient toutes par le Conseil fédéral; toutes
les décisions, les plus courantes comprises, étaient prises par
1'Exécutif en corps. La commission nommée par la Haute-Diéte
pour substituer au Pacte de 1815 la Constitution de 1848, s'en
étalt tenue strictement au systéme dit collégial. L'article 91
de la Constitution de 1848 était ainsi rédigé (nous donnons le
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texte allemand, plus expressif que le frangais):

"Die Geschifte des Bundesrathes werden nach Departementen

unter die einzelnen Mitglieder vertheilt. Diese Einthei-

lung hat eben einzig zum Zweck die Priifung und Besorgung

der Geschifte zu f8rdern: der jeweilige Entscheid geht

von dem Bundesrathe als Behtrde aus."

Cet absolu dans le respect de 1'autorité du Colleége était

fort explicable A une époque ol les cantons, sortant 2 peine
du régime de souveraineté qui était le leur et remettant une
partie inaccoutumée de leurs pouvoirs 4 un orgene central,
pouvaient craindre qu'une personnalité forte, autoritaire, re-
présentant un canton puissant, ne prenne trop de place a4 la
téte de 1'Etat nouveau et quc l'on aboutisse ainsi i un régime
politique contraire aux traditions c¢t aux voeux des cantons,
des petits surtout. La crainte de 1'homme fort a marqué aussi,
en particulier, la lutte interminable, amorcée vers 1880 environ,
entre partisans et adversaires du systéme qui exigeait que le
Président de la Confidération fit simultanément le chef du
Département politique. La peur qu'inspirait & beaucoup la pers-
pective d'un détenteur permanent du dit dicastéfe, engageant
en de certaines circonstances le pays sans avoir préalablemént
consulté ses collégues, fut & 1l'origine du maintien du systeéeme
Jusque vers 1920. Cette peur ne fut pas sans objet a4 .la fin de
la premiére guerre mondiale (1917), ol se produisit un inecident
grave dl 4 1'initiative riéquée du chef de notre politique étran-
gére d'alors.

Le systéme collégial se fondait sur d'autres éléments so-
lides: ils'agissait voiei cent-douze ans, de créer une Confédéra-
fion nouvelle du point de vue des institutions, de consftruire un
Etat viable sur des bases qui ne devaient pas réserver de sur-
prises -- Gans 1'immédiat --, des bases que 1l'on connaissait et
gue 1'on approuvait, mais A propos desquelles on persistalt &
eraindre 1'éventualité d'un dépouillement cxcessif des cantons et
le passage a une forme d'Etat centralisé trop puissant. En obli-
geant le Conseil fédéral & gouverner collégialement, on pensait

réaliser un équilibre acceptable par une sorte de compensation



http://dodis.ch/18548

dodis.ch/18548
- T

interne entre magistrats de tempéraments, de tendances et de
souches cantonales diverses. Peut-@tre encore, des divergen-
ces de 1'ordre confessionnel, dont 1'acuité s'était manifestée
peu avant la mise sur pieds de la Constitution de 1848,
suscitaient-elles des craintes de brimades qu'un Exécutif
collégial serait en mesure de mieux prévenir que toute autre
forme de gouvernement, l'affrontement de points de vue oppo-

sés menant en général en droite ligne au compromis.

Le systéme collégial ne résista pas longtemps aux exigen—ﬁ
ces d'un pouvoir dont les compétences, le "rayon d'action" ne
tardérent pas a s'étendre. Le respect intégral du texte que
nous venons de rappeler elit obligé le Consell fédéral a siéger
en quasi-permanence (en cing mois au début: 95 séances traitant
915 objets) et retardé au-deld de la mesure admissible la 1i-
gquidation des affaires courantes. La lol fédérale du 10 mai
1849 sur 1'organisation et le mode de procéder du Conseil fé-
déral atténue déjad quelque peu le principe et comporte notam-
ment un article 20 ainsi congu:

"Les affaires et les branches d'administration du Conseil
fédéral qui exigent une surveillance particulieére, un examen
préalable ou des mesures d'ordre secondaire, sont renvoyées
aux Départements. Les Départements sont autorisés a4 corres-
pondre directement avec les gouvernements et les fonction-
naires des cantons ainsi qu'avec les fonctionnaires fédéraux
lorsque c'est nécessaire pour la tractation des affaires.
Toutes les décisions émanent néanmoins du Conseil fédéral
comme autorité."

On sortait déjA de la structure orthodoxe; la porte des
délégations de compétences n'é<ait plus hermétiquement close.
Cette porte s'entr'ouvrira, par poussées successives, et fini-
ra par céder, laissant libre passage & un émiettement des com-
pétences dont 1'aspect le moins engageant est celui de la dilu-

tion ou de 1'anonymat des responsabilités, ce qui est tout un.

L'arrété fédéral de 1878 sur 1l'organisation et le mode de
procéder du Conseil fédéral prévoit que "sous réserve de la
décision définitive du Conseil fédéral, les départements (et eux
seuls) réglent les affaires qui leur sont renvoyées soit en
vertu de dispositions 1légales, soit par suite de décisions spé-
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ciales du Conseil fédéral. Ce dernier est autorisé & modifier
exceptionnellement 1'organisation qui précéde pour certalnes
affaires ou catégories d'affaires. Ces modifications seront

portées & la connaissance de 1'Assemblée fédérale.”

L'avance du principe des délégations de compétences a
pris le trot dés 1848, le sens et la portée du terme "collé-
glalité" reculant sans cesse sous la pression des circons-
tances (tiches nouvelles confides A la Confédération). L'arti-
cle 103/1 de la Constitution paraft sauvegardé -- les Juristes
ne sont pas d'accord sur ce point -- en cela que les décisions
des départements sont susceptibles de recours et que le Conseil
fédéral en corps les déclare recevables ou non. Nous laissons
3 ceux que cela concerne le soin de dire si la seule possibilité
d'un recours, souvent non utilisée, est ou non conciliable avec
l'affirmation "Les décisions des départements émanent du Con-

seil fédéral comme autorité.”

La loi du 26 mars 1914 sur 1'organisation de 1'administra-
tion fédérale, qui a survécu & deux guerres mondiales et & cent
révolutions, précise, aprés avoir réaffirmé la pérennité du sys-
téeme collégial (art. 23/1) que le Conseil fédéral, sous réserve
de communication & 1'Assemblée fédérale, est toutefois autorisé

4 déléguer aux départements ou aux services qui en dépendent:

le droit de régler certaines affaires. Le recours au Conseil
fédéral par voie administrative demeure réservé, pour autant que

la loi n'institue pas une autre instance de recours.

Erifin, la revision de 1l'art. 103, dont nous avons déja dit
deux mots ailleurs, a introduit, si 1'on peut ainsi dire, par
la grande porte, le principe des délégations de compétences dont,

1)

déral du 17 novembre 1914 "donnant aux départements et aux ser-

en fait; 1'Exécutif est seul maftre ~/, 1'arrété du Conseil fé-

vices qui en dépendent la compétence de régler certaines affaires

étant dépassé depuis.des décennies.

1) On trouvera sur 1'évolution de la notion de "collégialité"
des indications intéressantes dans diverses théses; 1'une,
de Volkart: "Die Organisationsgewalt im Schweiz. Bundes-
staatsrecht" (Zurich 19%6). H.G.Vollenweider: "Die Organi-
sation des Bundesrates nach art. 103 der schweiz. Bundesver-
fassung" (Zurich 1954) et R. Gafner: "L'exercice du pouvoir
fé?éfal par les autorités de la Confédération suisse (Lausanne
1046},
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Les justifications & 1'appui de la délégation de compéten-
ces, horizontale et verticale, sont toutes fondées sur 1'impos-
sibilité dans laquelle se trouve le.Conseil fédéral de faire face
aux besognes multipliées qui lui incombent.

Dans son message du 4 juin 1894, le Conseil fédéral cons-
tatalt que:

"3 mesure que l'administration fédérale prenait plus d'exten-
sion, 11 dut veiller dans son administration a.ce que les af-
faires générales ne solent pas lésées par les affaires parti-
culidres et isolées, les questions importantes par la masse
des questions secondaires, 1l'accomplissement des tiches de
haute portée par le souci des affaires administratives d'or-
dre inférieur. Il n'a pu atteindre ce but qu'en cédant des
affaires aux départements et en accordant plus de compéten-
ces A ceux-ci." :

Dix-neuf ans plus tard, dahs un message du 13 mars 1913,
le Conseil fédéral faisait une déclaration propre & intensifier
et, dans une certaine mesure, A généraliser la délégation de
compétences. "Le chef de département, y lit-on, signe et prend
ainsi la responsabilité, méme lorsqu'il ne peut avoir de 1'af-

faire qu'une connaissance insuffisante. Il faut qu'il signe,

méme A contre-coeur, car il faut bien expédier les affaires.

La responsabilité est ainsi partagée: celui qui 1'assume ne de-

vrait pas réellement 1'assumer, et celui qui devrait 1' assumer

est exposé 4 en perdre & peu prés conscience. Il manque ainsi

de cette jole, de cette ardeur qui permet & tout homme de don-
ner libre essor- & ses facultés et d'avoir une activité vérita-

blement productrice qu'entrave 1'organisation actuelle."

Fait qui nous paralt curieux 4 un moment de notre histoire
ol peu de probleémes internationaux étaient posés, oﬁ?l'on n'ima-
ginait pas que notre neutrnlité puisse un jour 8tre mise en danger,
c¢'est & 1la collégialité dans le domaine de la politique étran-
gére que le Conseil fédéral et les Chambres paraissent avant
tout attachés. Dans son rapport au Conseil national du 9 juillet
1912 sur la réorganisation de 1'administration fédérale, le gou-

vernement exposait ce qui suit:
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"Nous ferons remarquer enfin que, quel que solt le systéme
gui obtienne la préférence des Conseils législatifs (pour
le Département politique. systéme Droz ou systeme tradi-
tionnel), il faut s'en tenir a ce principe que c¢'est au
Conseil fédéral comme corps au'appartient la direction
proprement dite des affaires politiques et en particulier
des affaires étrangéres. On ne saurait assez apprécier
1'avantage qu'il y a & ce que le chef du Département poli-
tigue ne soit jamais autorisé, dans les affaires impor-
tantes, & donner de son chef et 1mmediatement une reponse
liant 1'Etat, mais doive déclarer qu' il soumettra 1l'affaire
3 1la décision du Conseil fédéral. Et s'il est indispensa-
ble de prendre une prompte décision, il est heureusement
possible de réunir en peu de temps tout le Conseil fédéral.
Pour avoir une garantie de plus que le Conseil fédéral dans
son ensemble sera toujours tenu au courant des affaires,
nous érigerons en prescriptions la coutume observée jusqu'ieci
par la plupart des Présidents de la Confédération de faire
rapport au début de chaque séance du Conseil fédéral sur ce
qui s'est passé d'intéressant au Département politique de-
puis la dernidére séance".

Vestige de la collégialité, cette tradition a survécu
jusqu'a nos jours. On ne saurait, évidemment plus procéder de
la méme maniére, en cours de séance, pour les affaires des
autres départements, sans condamner le Conseil fédéral A tenir
d'interminables assises. En tout état de cause, le souci de la
"politique" est révélateur d'une époque ou les problémes éco-
nomiques, sociaux et techniques (communications et transports)
ne jouaient encore qu'un rdle mineur, la primauté revenant a

1'art politique, c'est-i-dire & 1'essentiel.

Si nous faisons appel & nos souvenirs, nous devons bien
constater qu'en falt chacun des départements est conduit par
son chef, sans intervention aucune, A4 1'ordinaire -- co-rapports
mis & part -- de 1'un ou 1'autre des responsables des autres
départements. Le Président de la Confédération, & qui incombe
un soin de surveillance générale de 1'administration, ne sau-
rait ol prendre le temps de satisfaire & une obligation de
1'ordre théorique et qui le devient chaque année davantage.
Dans la pratique, telle que nous l'avons vue tout au moins,
le Président n'intervient Jamals autrement que par la présenta-
tion, en séance, des dossiers et des propositions de ses col=-

by

légues, et sa participation A& la discussion. Nous n'avons pas
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en mémoire le souvenir d'un seul Président de la Confédération
-- et nous en avons vu & 1'oeuvre sept, de tempérament, de for-
mation et de préoccupations trés divers -- s'informant, de ma-
niére autre qu'occasionnellé du travail, de 1'état du person-
nel, des difficultés de 1'un ou 1l'autre des départements. La
"Collégialité" au sens de décisions émanant du gouvernement
comme tel, n'est encore une réalité que pour les actes obligés
(recours) et ceux qui beuvent comporter des engagements & plus
ou moins 1ongue échéance; le Conseil fédéral traite, en revan-
che, avant chaque session de 1'Assemblée fédérale, les réponses
a4 donner aux interpellations, postulats et motions de quelque
polds; les recours contre des décisions administratives, dépar-
tementales, la plupart sans intér€t parce que ne sortant pas
d'un cercle assez réduit, passent en général comme lettre a la
poste, les termes de la proposition du département intéressé
ayant fait 1l'objet, en reégle générale, d'un examen juridique
sérieux de son secrétariat général. A part les prises de con-
tact qui résultent des deux séances hebdomadaires, quelques ra-
res entretiens particuliers avec un collégue, la mise au point
des co-rapports, la participation & des séances de délégations,
les réceptions de diplomates acerédités et de chefs d'Etat,
chacun des conselllers fédéraux est en réalité a peu prés libre
de faire ou de ne pas faire ce qu'il veut et comme il 1'entend.
Des affaires peuvent trafner des années, sans motifs autres que
la lenteur et les subtilités de certairs secteurs administratifs
et de leurs chefs, sans que personne ne s'en inquiéte. La néces-
sité de liquider des affaires courantes de plus en plus nombreu-
ses oblige un chef de départeuient chargé & examiner tant de dos-
siers et & prendre si souvent langue avec ses collaborateurs im-
médiats, qu'il lui est impossible de s'occuper encore des af-
faires des autres; & moins qu'il ne se décide & tenir une sorte
de comptabilité -- qul ne serait en pratique pas de trés grande
utilité et efficacité -- des dossiers principaux en cours d'exa=-
men dans les divers départements. Nous ne sachions pas que 1'un
quelconque des conseillers fédéraux ait jamais tenu pareille

impossible comptabilité.
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Le principe de la collégialité, au sens ou 1l'entendaient
1a Constitution de 1848 et celle de 1874, les lois et arrétés
d'exécution qui en dépendent est dépassé. Et pourtant, on en
vit toujours. L'opposition est si flagrante entre la Constitu-
tion et la pratique, le 1légal et le réel qu'il faudra bien un
jour mettre d'accord la doctrine et la réalité. Nous reviendrons
plus loin sur un hiatus qui ne saurait durer trés longtemps en-

core.

LES DELEGATIONS DE COMPETENCES

En parcourant les divers messages et sténogrammes qui mar-
quent le passage de la "collégialité" i "autre chose" -- qui ne
connaft pas encore de statut suffisant -- on est frappé de
constater que, & chaque fois qu 118 agissait d'alléger le poids
des affaires qui reposent sur le Conseil fédéral et sur ohacun
des membres du gouvernement, de permettre A ces derniers de
quitter la terre molle des besognes courantés et de gagner des
plateformes plus élevées, on s'en référait, tant du coté du
Conseil fédéral que de celui des Conseils léglslatifs, avant tout
3 la délégation de compétences, sous toutes ses formes, "sous-
secrétaires d'Etat" éventuellement compris, "délégués" spéeciaux,
délégations du Conseil fédéral pour tralter certaines affalres
importantes intéressant & des titres divers, tous valables, plu-
sieurs départements, experts, ete. seul moyen'—- de 1'avis gé-
néral -- d'atteindre le but. On peut, évidemment - en 1'absence

d'un systéme construit, équilibr¢ pourvu de chicanes, se déve-

loppant dans un cadre défini avec la plus grande précision pos-

sible -- orposer aux délégations générales de compétences des
arguments de poids. Est-il bien certain tout d'abord que 1'al-
légement attendu soit aussi considérable qu'on le pensait? Du
point de vue de la préparation des dossiers, il ne saurait y
avoir de doute. Du point de vue de la décision & prendre (af-
faires petites et surtout de moyenne importance mais pouvant don-
ner lieu & des ennuis "politiques") cela est moins slir. Les
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problémes délégués reviennent parfois, si 1'on peut dire, A
1'expéditeur, c'est-a-dire au chef du département ou au Con-
seil fédéral, aggravés en cela que la solution amorcée par
le service délégué rend moins aisée la liberté compléte d'ap-
précliation.

Les risques que comporte la délégation de compétences
sont manifestes. Le plus grave A notre avis est celul qui ré-
sulte de 1l'incertitude ol se trouve souvent le chef de la
personne vraie qui prend la décision déléguée. On ne sait pas
toujours & quel palier prend fin la chafne des délégations.

Si les chefs de département sont harcelés de besognes pres-
santes tout au long de 1'année, leurs collaborateurs directs
vivent, pour la plupart, sous le méme régime. Le temps dont

ils disposent est mesuré et la tentation est forte pour eux

de remettre & 1'un ou 1'autre subordonné -- en régle générale
qualifié -- le soin de la constitution du dossier ou de la
préparation d'une décision. Techniclens de qualité, d'une fi-
dé1ité scrupuleuse, s'efforgant de ne point causer d'ennuis &
leur chef, les "grands commis" de 1'administration -- 11 en
est de plus nombreux qu'on veut bien le dire -- ne sauraient
8tre A4 la fols au four et au moulin. La délégation tend ainsi
a4 devenir une question de confiance. S'11 est bien entouré,

le responsable d'un département se déchargera largement sur
ses chefs de division et son secrétaire général; s'il éprouve
des doutes sur la qualité de ceux qui sont étroitement asso-
ciés A son labeur, & ses préoccupations, & son existence poli-
tique et administrative, il prendra tant de précautions avant
de déléguer certaines tiches que mieux vaudrait, en fin de
compte, qu'il les exécutdt lul-méme. L'effort doit donc tendre,
dans tous les dicastéres, A recruter un personnel de haute va-
leur intellectuelle et morale, a choisir vraiment les meilleurs
pour les postes & grosses responsabilités et & les traiter mieux
qu'on ne les traite actuellement. La rigidité d'une échelle de
traitements qui exige des acrobaties des chefs de département
qui tentent d'escalader deux ou trois échelons & la folsen vue
d'obtenir une situation spéeciale pour des collaborateurs pré-
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cieux, 1l'avancement subordonné & la durée d'occupation d'un ta-
bouret constituent des faiblesses ... difficiles & surmonter il

est vrai.

On parvient parfois au but par la création de "hors classe"
de diverses catégories ou par d'étranges combinaisons d'alloca-
tions spéciales qui n'aboutissent qu'aprés d'interminables et
ennuyeuses confrontations entre départements aux vues parfois
opposées; les "SHckelmeister" fédéraux et les prétres d'un hié-
rarchie administrative orthodoxe mettent régulidrement obstacle
-- de notre temps tout au moins -- aux solutions simples, mais
Justifiées. Ne serait-il pas possible de réserver miecux que cela
n'est le cas aujourd'hui le traitement des "grands commis" que
1'industrie privée tente si souvent d'arracher & leur pesant
d'or & 1'administration fédérale? Si la sacro-sainte "égalité"
devait en sortir avec quelques éraflures, les affaires de 1'Etat,

en revanche, s'en porteraient micux.

Le risque, plus grave encore, qui accompagne nécessairement
celul de la délégation en cascade, est le risque de la liquéfac-
tion des responsabilités. Or, on sait combien il est ardu déji
de les fixer dans le cadre des besognes courantes qui incombent
& chacun des fonctionnaires. Le "responsable" est presque tou-
Jours inconnu, une sorte de personnage fant8me dont on suit les
traces sans le retrouver jamais, comme le yéti. Si 1'on délegue
4 certain collaborateur des affaires de second ou de troisiéme
ordre, et qu'il commette une erreur quelconque, il cherchera -
d'abord & se "couvrir" en rejetant sur un autre le poids de 1l'er-
reur de fait ou de Jjugement. D'introuvables qu'ils étaient, les
"responsables" deviennent inexistants. Cela vaut, il va de soi,
non pas pour les fonctionnaires supérieurs, d'une slireté dont
11 faut faire 1'éloge, mais avant tout pour les moyens en quéte
d'avancement . Nous exagérons un peu, pour les besoins d'une
démonstration peut-€tre superflue pour tous ceux qui ont eu a
faire & des "corps constitués" de serviteurs de 1'Etat, ol la
mentalité se ressent de 1'anonymat dans lequel ils vivent.
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Nous pourrions, sur ce point aussi, invoquer 1l'autorité
de bon nombre de parlementaires dont le rdle fut éminent a

1'Assemblée fédérale. Nous nous bornerons & deux appréciations:

Lors de la discussion du message du Conseil fédéral sur
la motion Micheli, M. le conseiller aux Etats Wettstein s'ex-
primait ainsi (1918):

"Je suis depuis longtemps de l1l'avis que le systéme (vertical)
des délégations devrait €tre développé, mais il ne faut pas
le pousser au-deld de certaines limites (ins ungemessene).

En fin de compte, c'est le chef du département qui est res-
ponsable. Il doit avoir une vue générale de 1l'ensemble des
affaires de son dicastére. L'allégement par le bas, le trans-
fert de compétences, ne doit en aucun cas aller si loin qu'il
en résulte une rupture entre le chef responsable et les fonc-
tionnaires occupés & des détails. Nous examinerons donc avec
soin si les délégations horizontale et verticale sont dans
un rapport normal vis-a-vis de 1'autre."

A la méme occasion, M. le conseiller aux Etats Isler, & qui
nous avions déji donné la parole une fols, constatait que les
délégations de compétences avaient créé une situation discutable
(die wieder nicht recht stimmt) et qui ne correspond pas au sen-
timent (dem Empfinden) de notre population. Aprés avoir rappelé
le texte constitutionnel de 1848 prévoyant que toutes les déci-
sions devaient &tre prises par le Conseil fédéral et la loi d'or-
ganisation de 1'administration de 1914, M. Isler notait que,
malgré les précautions prises, nous en étions arrivés & ce point
que nous avons maintenant (1918) un gouvernement qui s'est divisé
en départements "souverains" (die sich tagsHchlich in Einzelre-
genten aufgeldst hat) et dont 1'un ou 1l'autre -- de par les cir-
constances de la guerre - rep ésente une puissance propre telle
qu'elle va & 1'encontre du sentiment populaire et ne saurait, i

la longue, rester supportable.

Est-il bien certaln que la situation soit différente au-
jourd'hui, & une époque ol les menaces de conflits de tout ordre
(idéologiques, économiques, politiques, militaires) n'ont pas
quitté 1'avant-scéne depuis une quarantaine d'années et ne pa-
raissent pas devoir céder le pas a4 d'autres perspectives? Le

danger que signalait M. Isler d'une sorte de dissolution du gou-
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vernement n'a-t-1il pas pris consistance depuis 1918, 1l'afflux
des affaires a lourdes mals incertaines échéances contribuant
a pousser les délégations au-deld du point ol elles allégent

le labeur du Consell fédéral et de chacun de ses membres sans
compromettre 1'unité du gouvernement? Nous n'hésitons pas, en

ce qui nous concerne, a dire que ce point est atteint.

L'article 65 de 1'arrété rédéral du 17 novembre 1914 don-
nant aux départements et aux services qul en dépendent la com-
pétence de régler certaines affaires et abrogeant 1'A.C.F. du
9.4.1897 concernant les attributions des départements et des
chefs de service, a pris, il est vrai, certaines précautions &
1l'endroit des délégations de comp& ences; 1l est ainsi congus

"L'autorisation de régler certaines affaires accordée par le
présent arrété aux services dépendat des départements ne
touche aucunement au droit du chef de département de donner
des instructions sur le réglement des affaires ainsi que de
retirer ou de restreindre les autorisations accordées par le
présent arrété."

Le nombre des affaires est tel, dans quelques départements,
que méme si le responsable use, de facon générale, du droit que
lui reconnaft la disposition précitée, il ne saurait "avoir
en té€te" la somme des cas délégués, ni suivre, ni toujours
contrdler efficacement la suite donnée i chacun d'eux. Pour le
reste, la routine administrative a cela de bon qu'elle permet
de liquider nombre d'affaires sans méme en référer au chef du
département; si ce dernier éprouve quelque hésitation i se ranger
aux solutions qui luil sont propcsées, pour signature, il peut
toujours s'informer et demander un complément de rensei gnements.
Il y a des chances alors que le cas lui prenne plus de temps que
ne 1'aurait fait 1'examen direct du probléme.

Il est a peine besoin d'ajouter que la délégation de compé-
tences, indispensable dans une trés large mesure et & certaines

conditions,présente des inconvénients secondaires: la situation
désagréable dans laquelle elle peut placer un conseiller fédéral
qui, ayant délégué des pouvoirs étendus a 1'un ou 1l'autre de ses
collaborateurs,n'est pas en état de répondre aux questions -- en

général de détail -- qui lui sont posées devant les sections de
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1'Assemblée fédérale. Ennui mineur sans doute mais qui, trop
souvent répété, peut nuire & 1l'autorité d'un chef de départe-
ment. Les risques de cet ordre sont extr€mement variables,
presque nuls pour le département P.litique, plus menagants
en particulier pour Finances, Militaire, Economie Publique

ou Postes et chemins de fer.

Enfin, la délégation de compétences n'a freiné en rien la
volonté d'expansion de 1'administratinon fédérale. Nous serions
plutdt de 1'avis que les fonctionnaires, sis & 1'un des éche-
lons moyens de l'administration et chargés de responsabilités
personnelles aggravées, ont tendance, dans leur majorité, a
user de 1'argument "surcroit de travail" pour solliciter 1'en-
gagement de quelque docteur ou de quelque scribe dont 1'absen-
ce n'avait jusqu'alors provoqué aucune sensation de vide.

Nous répétons, au terme d'un chapitre qui fera, plus loin,
1'objet de conclusions générales -- aprés examen des autres
formes de délégation -- que la "collégialité" au sens de 1l'art.
103/1 de la Constitution et de la loil fédérale du 26 mars 1914
sur 1l'organisation de 1'administration fédérale, ne sort pas
indemne de l'aventure; 1'indépendance dont bénéficient les dé-
partements ne saurait aller de pair, 1l'extension inévitable des
délégations aidant, avec le systéme des décisions émanant du

Conseil fédéral comme autorité.

Le probléme général posé depuils longtemps déja, depuis
prés d'un demi-siécle, est précis; en voici les termes:

1) Le systéme collégial est-il encore tenable dans des circons-

tances qui n'ont plus aucuue analogie aveec celles qui lui

ont donné naissance, pas plus qu'avec celles qui lui ont per-

mis de s'affermir et de prendre force et valeur d'institu-

tion spécifiquement suisse n'ayant donné lieu A aucune cri-

tigque sérieuse?

2) S'il ne 1'est plus et s'il est impossible de trouver une so-

lution plus efficace et plus conforme & une tradition que

1'on considérerait dépassée, il y aurait alors lieu pour le

Conseil fédéral de procéder & 1'examen, long et difficile,
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"d'autre chose", notamment d'un systéme constitutionnel et cohérent

de délégations de compétences dont on serait en droit d'attendre

un fonctionnement, moins exposé a des risques que nous avons longue-

ment expliqués, une liquidation plus aisée des affaires et un al-

légement durable des tAches imposées au Conseil fédéral.

Un systéme différent de celui de la collégialité -- nous excluons

d'emblée 1'institution d'un régime "présidentiel"™ étranger i nos

moeurs politiques - exigerait, il va de soi, une revision partielle

de la Constitution, de 1'article 103 en particulier, et probable-

ment d'autres encore, que des spécialistes du droit public - nous

n'en manquons pas - seralent en mesure de préciser.

En tout état de cause, le probléme a un certain caractére fondamen-

tal et urgent; il ne saurait &tre résolu par le seul moyen d'une

revision cdes dispositions légales en vigueur sur 1'organisation

de 1'administration fédérale et du Conseil fédéral. C'est de

"systéme" qu'il s'agit et non d'adaptation de détail aux réalités

de ce siécle. Un rajeunissement ne peut plus se faire par la seule

taille de branches adventices, ou la pose d'emplAtres sur des ra-
piécages.

"LES SOUS-SECRETAIRES D'ETAT"

Autre forme de la délégaticn de compétences, celle des "sous-
secrétaires d'Etat" qui rappelle un autre mode de gouvernement que
le ndtre. Evoqué périodiquement comme moyen d'alléger la thche du
Conseil fédéral et des chefs de département, ce "systéme" ne re-
présente guére, aux yeux du public, qu'une modification sans impor-
tance du principe de la hiérarchie administrative fédérale. Et
pourtant, il s'agit d'autre chose encore.

Lors de la revision de la Constitution de 1848 (Commission
du Conseil national, séance du 25 septembre 1873) 1'un des députés,
M. Anderwert, fit remarquer qu'il pourrait &tre indiqué d'autori-
ser le Conseil fédéral a déléguer devant 1'Assemblée rédérale des
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spécialistes chargés de la renseigner (sur des sujets exigeant
des connalssances spéciales). Cette suggestion fut reconnue in-
téressante; on fit toutefois remarquer a son auteur que pareil-
le maniére de procéder "avait pris pied surtout dans les monar-
chies, pour autant que les ministres considéraient comme en-
dessous de leur digrnité de traiter avec les représentants du
peuple "in gewShnlichen Fragen". L'institution de sous-secré-
taires d'Etat était moins frégquente dans les pays ou la repré-
sentation du peuple était solidement assise, consclente de son

importance, et ou le gouvernement devait compter avec elle.

Lorsque la loi, ajoutalent les adversaires du point de vue

d'Anderwet, serait dérendue par un chef de département, et qu'un

’

autre conseiller fédéral se ferait représenter par un délégué,
1'opinion prendrait corps que le second ne s'était pas préparé
et n'était pas en état de la défendre. Ainsi naftraient des
préjugés qui seraient extrémement désagréables pour 1'autorité
et s'avéreralent le plus souvent faux. Il suffirait que des
spécialistes puissenc participer aux séances des commlssions.
La suggestion Anderwert fut rejetée par toutes les voix, moins
une. Le texte proposé avait la teneur suivante: "Le Conseil fé-
déral est autorisé, dans des cas spéeciaux, a se faire représen-
ter devant les deux Conseils par des fonctionnaires fédéraux

pourvus de pleins-pouvoirs (durch besondere Vollmacht)."

Psychologiquement, du point de vue des réactions des Cham-
bres et, dans une certaine mesure, des appréciations du souve-
rain, les adversaires du futur conseiller fédéral Anderwert ne
se trompaient pas sous cet angle-1ld au moins; les deux sections
de 1'Assemblée fédérale interpréteraient fort probablement sans
bienveillance excessive la présence, en séance plénidre, d'un

représentant de 1'un ou 1l'autre chef de département. Quant a la

convocation des spécialistes devant les commissions des Chambres,

devant certaines d'entre elles au moins, nous en avons parlé
dans notre étude sur les relations Confédération-groupements in-
téressés. La question reste trés actuelle.

|
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Dans un message du 4 juin 1894 concernant 1'organisation
et le mode de procéder du Conseil fédéral, celui-ci remarquait:
"Une autre question est de savolr ce que 1l'on pourrait faire
pour soulager les membres du Conseil fédéral comme tels et comme
chefs de département. Il ne s'agit pas de créer des demi-siné-
cures, comme ce serait plus ou moins les cas en instituant des
secrétaires généraux ou des sous-secrétaires d'Etat, etc.
mais uniquement de procurer aux conseillers fédéraux, en les
allégeant de la charge dont ils sont accablés, la possibilité

de consacrer leurs forces de la manieére la plus profitable aux

intéréts qui leur sont confiés.”

Dans le méme message, on peut lire sur le méme sujet les

considérations que voilla:

"Certains grands Etats ont 1'institution des secrétaires
généraux ou des sous-secrétaires d'Etat. Ce sont des fonc-
tionnaires haut placés, intermédiaires entre le ministre et
les différentes divisions de son service administratif. Le
secrétaire général regolt la correspondance adressée au
ministére et transmet les affaires avec ou sans autres ins-
tructions aux chefs des divisions; il régle et surveille la
marche de leurs affaires; 11 est responsable envers le mi-
nistre de toute 1'administration ministérielle placée sous
ses ordres; les rapport les projets de décrets, les pro-
jets de lettres et méme aussi les missives déja expédiées
et émanant de ses diverses divisions passent par ses mains;
11 a de larges compétences pour trancher les questions et
il a le droit de liquider directement une foule d'affaires
par sa propre signature; il prépare entiérement lui-méme,
en y Jjolgnant ses propositions, tout ce quli est réservé a
la décision personnelle du ministre: c'est lui seul qui
recoit les instructions de ce dernier pour l'administration
du ministéere. Il prépare au ministre les matériaux et les
arguments pour les discussions dans les Chambres et le re-
présente, au besoin, au Parlement dont il est ordinairement
membre lui-méme.

On comprend que cette institution soit de nature & soulager
considérablement le ministre, sans nuire & 1l'harmonie et &
1'unité de 1'administration. Pratique, indispensable dans
les grands Etats centralisés ou chaque ministére a un per-
sonnel de bureau aussi considérable que 1'administration
fédérale tout entiere (aujourd'hui?). Un ministre appelé
brusquement hors de la profession qui est la sienne et qui
ne connait rien de 1'administration, ne pourralt pas se
maintenir sans 1' institution du secrétariat général que
nous venons de déerire."
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"Notre administration, beaucoup plus simple, ne demande pas
d'institution de ce genre", concluait le Conseil fédéral, apres
avoir précisé qu'elle entrainerait, sans avantage, toute sorte
d'inconvénients sur lesquels il n'est pas nécessaire d'insister

davantage.

Numa Droz fut aussi un adversaire du "systéme" des sous-
secrétaires d'Etat. Dans une étude parue en 1893 dans la "Bi-
bliothéque universelle et Revue sulsse", 11 développait des
arguments généraux et spéciaux quil n'ont rien perdu de leur
solidité:

"Assurément, les conseillers fédéraux ne peuvent Stre omni-
scients. On ne peut demander qu'ils soient des spécialistes
pour chacune des branches de l'administration. Mals cela
n'est pas nécessaire, cela méme ne serait pas bon. Les spé-
cialistes ont une tendance naturelle a @tre exclusifs, a se
noyer dans les détails, défaut grave pour un homme d'Etat,
qui doit au contraire avoir le sentiment des proportions et
ne jamais perdre de vue les grandes lignes directrices de
1'administration générale du pays. Voila pourquoil il est
utile que les chefs de département fassent passer au crible
de leur critique judicleuse les propositions des chefs de
services. Aucune matiére de doit leur &tre tellement étran-
gére qu'ils ne puilssent arriver a4 la posséder dans la mesure
ou elle intéresse le gouvernement, les Chambres et 1'ensem-
ble de la nation. Les détails purement techniques sont
l'affaire des spécialistes; les explications auxquelles

ces détails peuvent donner lieu sont & leur place dans le
sein des commissions gouvernementales ou parlementaires,
mais non dans les Chambres mémes, & moins qu'il ne s'agisse
de questions tombant sous le sens commun. Un conselller fé-
déral pourra présenter une lol sur les assurances et &tre
en état de la discuter parfaitement sans €tre capable de
faire lui-méme les calculs mathématiques sur lesquels elle
repose; 1l pourra tralter des questions de chemins de fer,
de travaux publics, de for€ts, sans &tre un ingénieur, un
architecte ou un forestier. 11 suffit qu'il se soit bien
assimilé les parties essentielles du sujet, celles qui sont
de nature plus particulierement juridique et administrative.
Avec son expérience et ses lumiéres générales, il sera bien
mieux en situstion de soutenir le débat et de le conduire
vers d'utiles résultats qu'un spéeialiste, trés fort sur
son chapitre, mais manquant de vues d'ensemble et d'autorité.

-~

Le systeme actuel oblige les conselllers fédéraux a faire

ce travail d'assimilation, qui leur profite ensuite pour la
direction des dicastéres respectifs. S'ils pouvaient se dé-
charger sur des chefs de services du soln de représenter
1'administration devant le parlement., ceux-ci deviendraient
peu a peu indépendants; ce seraient des conseillers fédéraux
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au petit pled, qul ne se laisseraient plus guére commander et
qui, peut-etre, intrigueraient contre leurs supérieurs en
vue de les remplacer.

Quant au soulagement qui en résulterait pour les conseillers
fédéraux, il ne seralt effectif qu'a l1la condition qu'ils pus-
sent se désintéresser a peu prés complétement des affaires
dont i1 s'agit. Les chefs de services auraient alors la bride
sur le cou et s'en iraient de 1'avant & leur guise ou s'as-
soupiraient tranquillement sur place. A tous les points de
vue, cette innovation ne serait donec pas recommandable, et

i1 faut chercher dans une autre direction les moyens d'allé-
ger le fardeau du Conseill fédéral."

La commission du Conseil des Etats, dans son rapport du
2 Juillet 1909 sur la proposition formulée par le Conseil
fédéral au sujet de la réorganisation du département Politique

(rapporteur M. Lachenal) formule les remarques suilvantes:

"La commission estime urgent de perfectionner 1'organisation
de 1'administration fédérale en général, de maniére & permet-
tre aux chefs de département de conserver une vue d'ensemble
sur les affaires. Il faudra, pour cela, décharger les con-
selllers fédéraux des détails de 1l'administration."

Aprés s'€tre prononcée contre 1'élévation A neuf des

membres du gouvernement, elle continue ainsi:

"La commission ne peut davantage se prononcer en faveur de
1l'institution de secrétaires d'Etat responsables. C'est aux
membres du Conseil fédéral qu'il appartient de représenter
cette autorité devant les Chambres. En revanche, la commis-
sion estime que des mesures peuvent €tre prises, qui dans
leur ensemble et sans changer les bases du systéme actuel,
allégeront sensiblement la thche du Conseil fédéral (déchar-
ger les conselllers fédéraux de 1'obligation de viser tous
les comptes, d'abord)."

En 1910, en décembre, et sur la demande formulde par M. le
conseiller fédéral Forrer, le chef de la division de Justice
envoyait au magistrat prénommé un avant-projet d'arrété dont
| les dispositions principales étaient ainsi rédigees (traduction):

art. 1 Le Consell fédéral est représenté A 1'Assemblée fédé-
rale par ses membres et par des déléguds nommés par lui.

art. 2 Peuvent &tre désignés comme délégués des fonctionnaires
de 1'administration fédérale; 1'assemblée fédérale doit

ey

€tre informée A temps de leur nomination.

art. 3 Le Conseil fédéral fixe la nature des rapports entre
lui-méme et le délégué. Le délégué a, vis-a-vis de
1'assemblée fédérale les mémes droits et les mémes
devoirs que les membres du Conseil fédéral.
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Cet avant-projet paralt n'avoir eu aucune suite. Nous
n'avons trouvé nulle part de précisions sur les motifs invo-
qués par M. Forrer, ni sur une éventuelle discussion des
textes ci-haut en séance du Conseil fédéral. Il s'agit pro-
bablement d'une initiative personnelle et occasionnelle d'un
chef de département, prise & un moment ou 1'Exécutif était

surchargé de besognes pressantes.

Le sujet des sous-secrétaires d'Etat fut repris lors de
la discussion, en 1917-1918, du rapport du Conseil fédéral sur
la motion Micheli et consorts tendant A& 1'augmentation du
nombre des conseillers fédéraux. Au Conseil national, M. Jidger
Se prononga pour 1'innovation, comme du reste M. Caflisch,
tous deux invoquant les connaissances spéciales dont sont armés
ceux des hauts fonctionnaires qui seraient délégués devant les
chambres fédérales. M. Micheli fut d'un avis contraire, décla-
rant en particulier que "les conseils de la nation désirent
avoir 4 faire avec des magistrats responsables, c'est-a-dire
les conseillers féddraux eux-mémes et non pas leurs chefs de
buread. M. Blumer, rapporteur de langue allemande devant le
Conseil national, exécuta en peu de mots les sous-secrétaires
d'Etat: "On a également parlé d'un allégement (des t&ches du
Conseil fédéral) par de prétendus conseillers ministériels
qui représente;aient le gouvernement au Parlement. Ni 1'Assem-

blée .fédérale, ni le peuplene veulent en entendre parler."

Au Conséil des Etats, méme son de cloche négatif, si 1l'on
peut dire, de M. le rapporteur Briigger: "M. le conseiller fé-
déral Calonder a laissé entendre que nous pourrions en venir
au systéme des sous-secrétalres d'Etat gul répondraient en
lieu et place des conseillers fédéraux. Je voudrais déconseil-
ler absolument ce systéme. Nous n'admettrions pas que de sim-
ples fonctionnaires (blosse Beamte) s'expriment dans cette en-
ceinte au nom de nos magistrats; c'est avec ceux que nous avons

élus eux-mémes que nous voulons parler.”

Enfin, le 11 octobre 1918, le Conseil fédéral prenait,
en vertu de ses pleins pouvoirs, un arrété prévoyant que "le
directeur de 1'office de 1'alimentation prend part, comme re-
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présentant du Conseil fédéral, aux délibérations des conseils
législatifs. Il a, dans les deux sections de 1'Assemblée fé-
dérale, volx consultative dans les affaires qul concernent
l'office de 1l'alimentation et le droit de présenter des propo-

sitions sur un objet en délibération."

L'expérience ne dura pas treées longtemps; elle fut marquée,
en particulier, par un treés vif échange de propos entre un
conseiller national genevois, M. de Rabours et le Dr Kdppelil,
a4 1'époque chef de 1l'office de 1l'alimentation; ce dernier,
pour qui le langage diplomatique avait quelques secrets, s'é-
tant laissé aller & évoquer le carnaval & propos d'une inter-
vention du second, le représentant de Genéve, entre autres
aménités, précisa que le Dr K. "ferait bien d'aller promener
ailleurs l'ennui qu'il distille, car n'est pas ennuyeux qui
veut! Je souhaite, termina M. de Rabours, gu'on ne le voie pas

de sitdt prendre la parole ici."

Nous avons personnellement bien connu le Dr Kdppeli qui,
s'11l n'aimait guére la fantaisie,n'en a pas moins rendu de
trés précieux services au pays pendant le premier grand conflit
mondial. L'incldent que nous rappelons ci-haut démontre toute-
fois que la présence d'un haut fonctionnaire devant 1'une des
sections de 1'Assemblée fédérale était, en pleine période
d'inextricables difficultés, considérée indésirable par les

parlementaires. En serait-il autrement aujourd'hui?

Le systéme des sous-secrétaires d'Etat serait enfin de
nature, si les intéressés étaient élus par 1'Assemblée fédé-
rale, a provoquer des marchandages entre partis, des compensa-
tions et des recherches d'équilibres "politiques" qui risque-
raient fort d'élever & des postes de premier plan non pas celui
ou ceux que le ou les conseillers fédéraux intéressés eussent
désiré mais d'autres, gens ambitieux ou mieux "appuyés". Le
systéme irait alors exactement & 1'encontre de ses fins. Il
risquerait d'imposer aux chefs de département des rivaux

plutdt que des collaborateurs.
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SOUS-SECRETAIRES D'ETAT ET DELEGUES

Nous sommes, en ce qui nous concerne, adversalre de
"sous-secrétaires d'Etat" en raison des termes, d'abord,
qui prétent & confusion, et ensuite pour ce motif qu'ils
constitueraient un corps étranger dans le systéme collégial
et dans les traditions politigques du pays. En revanche,
nous admettons volontiers que les "sous-ministres" prennent
titre et rang de "délégués", point nécessairement fonction-
naires, chargés de missions diverses, responsables devant
le Conseil fédéral ou devant un conseiller fédéral de
1'étude de certains complexes nouvellement apparus dans le
rayon d'action du gouvernement, de complexes qui exigent
pour &tre traités & satlisfaction, & la fois des connals-
sances spéciales, de 1l'expérience, la confiance du pays
et le sens des différents aspects des problémes posés a
1'Etat. L'expérience enseigne que les hommes de qualité,
remplissant les conditions nécessaires & 1'exécution de

tiches importantes, ne sont pas introuvables.

Ces délégués, engagés cas échéant par contrat de droit
privé, constituent une ressource que 1'on n'a peut-étre pas
encore mise suffisamment & contribution. La formule présente
des avantages évidents; elle est, en particuller, d'une
tres grandé souplesse, adaptable & toutes les situations,
en mesure de répondre & des besoins temporaires ou de plus
longue durée. La "mise en route" d'une activité. nouvelle
des pouvoirs publiecs (organi sation, moyens techniques, ete.)
ne sera jamais mieux réalisée que par des lommes issus de
1'économie privée, dégagés de toute routine administrative
et allant directement au but par les voies les plus courtes.
Ces délégués ont déja permis et permettraient, s'ils étaient
moins rares, un allégement véritable des tAches du gouver-
nement et de chacun de ses membres, avec 1'inconvénient,
inévitable mais minime si le choix est bien fait, d'un

nouveau et supplémentaire déplacement de ces responsabilités
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que l'on pourrait appeler intermédiaires, le chef du département
ou le Conseil fédéral, sclon les circonstances, étant et restant

Responsable.

En absorbant quelques-unes des préoccupations ultra-modernes
de 1'Etat, les délégués éviteraient que ne continuent & s'entas-
ser dans les bureaux des conseillers fédéraux des dossiers et
des problémes, ol se rejoignent le neuf et le vieux, en piles
qui gagnent sans cesse de la hauteur. L'intervention plus fré-
quente de "délégués" dans les affaires de la Confédération char-
gerait moins le budget des dépenses fédérales (personnel) que
la création de divisions ou de sections nouvelles, conformes au

type de 1'administration fédérale.

Encore faut-il, si 1l'on tient A s'assurer les services de
quelque personnalité en vue de 1'économie nrivée, ne pas "maqui-
gnonner"” le montant du traitement des intéressés dont les pré-
tentions - il faut le dire - sont toujours jusqu'aujourd'hui
restées dans des limites plus que raisonnables. Ce que nous avons
dit plus haut des grands commis et de 1a maniére dont on devrait
les honorer s'applique au méme titre et pour les mémes motifs
aux délégués. La fringale de l1lésinerie quil s'empare de certains
bureaux a la seule pensée d'une dérogation & 1'échelle des trai-
tements est & la fois ridicule et coupable. "L'égalité", dans
une administration publique comme ailleurs, est un des commence-

ments de la catastrophe.

*

Les délégués aux accords commerciaux -- presque toujours
des économistes, financiers et juristes de qualité supérieure --
appartiennent 3 1'administration fédérale. Le cas de ces délégués,
dont la liberté de manoceuvre est considérable dans le cadre tres
général fixé par le Conseil fédéral et sous la direction immé-
diate du chef de la division du commerce, est le cas-type méme
ol une délégation de compétences s'imposait. Il est tout & fait
exclu, surtout depuis la guerre de 1939-1945, qu'un chef de

département ou le gouvernement lui-méme soit en mesure de suivre
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pas & pas la négociation puis la conclusion d'accords qui exi-
gent savoir et expérience inhabituels (connaissance des struc-
tures économiques étrangéres, de leurs points forts et de leurs
points faibles, des besoins réels des Etats avec lesquels nous
passons accord, de la tournure d'esprit et des procédés de dis-
cussion des déléguds d'ailleurs, etc.). Le pays a bénéficié
largement, au point de vue du volume de ses échanges et de son
bien-8tre, de 1l'action intelligente, souvent courageuse, tou-
jours tenace, de ses délégués aux accords commerciaux. Le "sys-
téme" adopté dans ce compartiment, sous 1l'impulsion sans doute
de M. le conselller fédéral Schulthess, s'est révélé valable
au cours des périodes difficiles qui 1l'ont mis & une épreuve

qu'il a surmontée.

Lorsque le conflit 1939-1945 se déchafna, le Consell fédé-
ral, apreés un temps d'attente et craignant qu'une période de
chomage intense suive la désorganisation générale qui accompa-
gne nécessairement les destructions massives, nomma un "délé-
gué aux possibiliteés de travail" chargé de préparer et de coor-
donner les diverses mesures propres a adoucir les conséquences
d'un chomage éventuel. Il eut la main particulierement heureuse
dans son choix, celui d'une personnalité sortant de 1'industrie
privée, M. 0. Zipfel, qui devait, pendant de nombreuses années,
jouer un rdle de premier plan dans la mise au point de mesures

propres d'abord A assurer du travail 4 un grand nombre de sa-

lariés, et ensuite a imaginer et & réaliser les moyens de met-
tre le pays & 1l'abri de la disette en cas de graves événements
internationaux (matiéres premiéres pour 1l'industrie et denrées
alimentalires pour tous). Lorusque 1l'on eut constaté, vers 1948,
que le travail ne manquait ni ne manquerait vraisemblablement a
personne pendant une longue période, on chargea, le Ier Jjuin
1948 (séance du Conseil fédéral du méme jour) le délégué aux
possibilités de travail, et cela apres discussion au sein d'une
commission interdépartementale, de "mettre en oeuvre les me-
sures indispensables a la préparation de la défense nationale

économique et & 1'organisation d'une nouvelle économie de guerre':

Subordonné directement au chef du département de 1'Economie pu-
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blique, le délégué parvint en peu de temps A réaliser 1'essentiel
du programme dont 1'exécution lui incombait. La nouvelle économie
de guerre en puissance était ainsi organisée i 1'heure m€me ol
1'ancienne (193%9-1945) disparaissait. Cette délégation de compé-
tence, qui déchargea le Conseil fédéra et le chef de département
responsable de thAches difficiles, de négociations parfois péni-
bles, de mesures d'exécution point toujours aisées, donne, elle
aussi, la mesure de l'efficacité de "délégués" pris hors adminis-

trat ion, pour autant qu'on ait su les choisir.

A fin 1944, le Conseil fédéral nommait Monsieur le Ministre
W. Stucki "délégué pour des missions spéciales". L'intéressé
dirigea, en cette qualité, les négociations de Washington, de La
Havane et de Londres sur des questions difficiles d'aprés-guerre.
Dés le moment ot M. Stucki, intelligence brillante et témpéra—
ment vigoureux,eut atteint la limite d'Age, aucun successeur ne
lui fut désigné. L'idée d'un délégué A des missions spéciales n'en
reste pas moins valable a un moment ou quelques-uns des conseil-
lers fédéraux sont conétamment appelés A siéger A 1'étranger;

elle sera sans doute reprise un jour ou 1l'autre.

Par A.C.F. du 10 juillet 1951 fut créé, au Département des
Postes et chemins de fer, un délégué pour les affaires économi-
ques, directement subordonné au chef du département et chargé,
en particulier, de clarifier les questions qul se posent du point
de vue de la politique des communications dans son ensemble. Ce
délégué traite les problémes généraux, économiques, d'exploita-
tion et financiers intéressant le trafic (Verkehrswesen); il
assiste d'office aux séances de toutes les commissions fédérales
importantes concernant les objets inclus dans le terme ci-haut.
Cette initiative de 1'un des sept départements nous semble dé-
montrer combien est dépassée 1'organisation actuelle et sont de-
wnus indispensables des organes de coordination voués 3 1'étude
des rapports entre les "matidres traditionnelles" et les "matiéres
nouvelles" qui s'imposent & 1'attention du Conseil fédéral et de

chacun de ses membres.
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Enfin, sur proposition du département politique, appuyé
par ceux de 1'Economie publique et des Finances et douanes,
le Conseil fédéral nommait le 10 janvier 1956 M. Zipfel, qui
abandonnait ses occupations précédentes, au poste de "délégué
aux questions atomiques" avec mandat d'assurer la coordina-
tion entre les départements fédéraux, ainsi qu'entre 1'adminis-
tration et les milieux scientifiques et de 1'économie privée,
et de préparer 1'étude de 1'cnsemble des problémes que pose
pour la Suilsse le développement de 1l'application pacifique de
1'énergie atomique". La décision réservait 1l'attribution dé-
finitive du délégué en question a4 1'un des sept départements.
M. Zipfel, quli a dés lors pris sa retraite, a rendu de signalés
services au pays; il est aujourd'hui remplacé par deux personnes,
dont ni 1'une ni 1'autre, sauf erreur, n'a qualité de fonction-

naire.

'On peut dire et répéter que, jusqu'aujourd'hui, 1l'institu-
tion des délégués A larges compétences, chargés d'éviter que
la Suisse perde contact avec 1l'une ou 1l'autre des découvertes
modernes, de leurs développements et de leur exploitation,
chargés aussi de 1'étude et des solutions & donner & de tels
vastes complexes de 1'ordre national et international, cons-
titﬁe une expérience heureuse; elle atteint plusieurs objectifs
ad la fols; 1'allégement des tAches du Consell fédéral et la mise
en marche rapide des organes propres & empécher que des écarts
ne se creusent entre la science et ses applications d'une
part, 1'état de nos moyens de recherche et d'action d'autre
part, qu'un hiatus ne se produise entre la vie et les insti-
tutions. Pour employer une expression qui n'a pas de place dans
le langage officiel, les délégués nous permettent de "rester i

la page" sur les terrains les plus divers.

Il n'est pas d'avantages sans inconvénients. La multipli-
cation des délégués pourrait amener une certaine dissociation
de l'administration, assortie de conflits entre délégués rela-

tivement indépendants et fonctionnaires qui le sont moins. En
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1'état actuel des choses, ce péril paraft lointain. L'harmonie
entre les uns et les autres ne souffrira pas d'interruption si
les cadres supérieurs de la Confédération - & quelque titre que
cela soit - continuent & €tre choisis avec tout le soin qui

s'impose.

DELEGATIONS DU CONSEIL FEDERAL

Ces délégations, composées en général de trois membres
du Conseil fédéral, ne représentent pas un allégement matériel
proprement dit; en revanche, et a notre point de wvue c'est
1l'essentiel, elles sont un soulagement moral, si 1'on peut dire,
et rétablissent dans une certaine mesure une responsabilité
"eollégiale", en perte certaine de vitesse par ailleurs. Le plus
souvent solitaires, réduits a leurs seuls moyens, les conseil-
lers fédéraux trouvent dans les séances qu'ils tiennent & trois,
des occasions bienvenues de confrontation; ils sont ainsi mis
mieux en mesure -- a2u tltre de spéecialistes relatifs -- d'expo-
ser en sdéance du Conseil fédéral les motifs & 1l'appul de déci-
sions sérieuses & prendre. Les délégations constituent une sii-
~.reté supplémentaire pour chacun des chefs des départements in-
téressés et pour 1l'Exécutif comme tel; la participation fréquente
de hauts fonctionnaires et de Spééialistes (directeurs généraux
de la bangue nationale en particulief, experts, chargés de mis-
sions, etc.) permet aux membres des délégations de faire véri-

tablement le tour des gros problemes.

Ces délégations sont aujourd'hui assez nombreuses. L'art.25
de la loi d'organisation de 1'administration fédérale prévoit
une délégation économique et financidre "pour 1'étude préalable
de la législation sur les douanes, des tarifs douaniers et des
traités de commerce". En vertu de la méme disposition, a été
constituée une délégation permanente "pour 1'examen préalable
des affaires importantes de chemin de fer". Le Conseil fédéral,
usant de la possibilité cue lui offre dit article 25/3, a mis
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sur pieds au cours des années une délégation pour les affaires
étrangéres (1917, & la suite de 1'affaire Hoffmann-Grimm), une
délégation pour les questions militaires,(1955), une autre
pour les questions atomiques (1956) et enfin (1959) provisoi-
rement une derni&re pour les questions agricoles. Les délé-
gations sont présidées par le chef du département principale-
ment intéressé, par le Président de la Confédération, s'il
fait partie de la délégation; elles siegent irréguliérement,
lorsque les circonstances paraissent 1l'exiger. Chacun des
membres, dans la pratique, peut en suggérer la convocation.

Les délégations sont utiles en cela encore, d'un point
de vue trés général, que ni leur nombre, ni les objets de
leur ressort ne sont fixés de maniére trop limitative et
rigide; le Conseil fédéral peut, selon les besoins, en créer
de nouvelles, ou mettre en sommeil 1'une d'elles sans avoir
de comptes a rendre a personne; leur adaptation & des faits
noﬁveaux reste possibie en tout temps. Il y a lieu, toutefols,
de velller a ce que la composition de ces délégations ne soit
pas a4 peu prés toujours la méme et que tous les membres du
gouvernement y soient intéressés.

* *

Nous signalons,pour mémoire, les experts appelés A donner,
soit au Conseil fédéral, soit A 1l'un de ses membres, un avis
sur quelque probléme délicat: avis de droit le plus souvent,
ou de circonstance. Sans constituer un "brain-trust" organique,
chaque chef de département devrailt disposer, en principe, de
quelgques personnalités du monde de la science ou de 1'économie
privée auxquelles il puisée avolr recours selon les exigences
du moment (problémes spéciaux, interventions rapides, solutions
pressantes, etec.). Les allégements que 1'on scuhaite au Conseil
fédsral ne sont pas, en effet, du seul ordre matériel (volume
et nombre des dossiers) mais aussi de responsabilités, sinon
partagées, du moins endossées, avec le maximum de garanties.
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L'ORGANISATION ACTUELLE DU CONSEIL FEDERAL

L'ACCUMULATION DES TACHES

——— e

Il suffit d'une vie d'homme pour constater combien les
gens et les choses ont évolué profondément en un demi-siecle
a tous points de vue. La "mentalité" et le classement hiérar-
chique des valeurs n'ont aujourd'hui plus rien de commun avec
ceux d'avant le premier conflit mondial (1914-1918). Il faut
un effort pour comprendre - sinon pour admettre - les nouvel-
les régles de vie que les hommes et les peuples consideérent
normales et désirables: de la morale aux commodités de 1'exis-
tence, de la technique & la conception du rdle de 1'Etat, de
la sécurité sociale & 1l'accroissement et A 1'organisation des
loisirs, de la vie communautaire aux records de toute nature.
Les régions rurales elles-mémes n'déchappent pas aux impulsions
nées d'événements et de préoccupations dont nous n'avons 2

chercher 1c¢i ni la geneése ni les développements.

Est-1il besoin d'ajouter que les progreés réalisés et géné-
ralisés depuis le début du sidcle ne pouvaient Ctre et n'ont
été consacrés et consolidés que par 1l'intervention multipliée
des pouvoirs publics. Périodes "extraordinaires" mises 4 part
-- on sait l'effort de création qui présida A la mise au point
des mesures d'économie de guerre -- le législateur a dli, dans
un temps trés bref, se salsir de problémes nouveaux treés im-
portants et tenter de lew trouver des solutions convenables:
assurances sociales, travail, circulation routieére, transports
aériens, radio-télévision, agriculture, etc. Nous n'apprendrons
rien & personne en rappelant combien sont longs, difficultueux
et parfois aléatoires les travaux législatifs préparatoires a la
charge du Conseil fédéral et de ses départements, et combien
délicates les mesures d'exéecution. Si le fédéralisme perd du
terrain sur le plan général suisse, bousculé qu'il est par les
circonstances et le progrés, les "dimensions" des découvertes
récentes et 1'extr@me rapidité des communications, par 1'uni-
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formisation aussi des soucis les plus courants de 1'homme moder-
ne (bien-8tre et sécurité), on ne le retrouve pas moins A chaque
pas, modifié dans sa substance, mais géographiquement, économi-
quement et socialement présent. On peut dire, nous semble-t-il,
que le fédéralisme authentique, affaibli dans son principe et de
plus en plus mal connu quant & ses origines, s'affermit depuis

de rombreuses années dans le formalisme et le détail.

Les faits nouveaux essentiels sont toutefois ailleurs. Du
point de vue interne, la Suisse a passé en un siécle de la situa-
tion d'Etat agricole & celle d'Etat industriel, avec tout ce que
cela comporte de bouleversements dans les moeurs, dans les re-
vendications, dans la transformation et 1'augmentation du nombre
des tAches des pouvoirs publics. Devenue minorité et petite mi-
norité, l'agriculture n'en reste pas moins objet d'inquiétude
et de soins attentifs pour deux raisons: la nécessité de son
maintien en vue du ravitaillement d'un pays sans acceés & la mer,
et les tendances vers une certaine unification du marché euro-

péen, avec ses avantages mais aussi ses risques.

Depuis la fin du conflit de 1939-1945, les nations ont per-
du quelque peu de leur poids au profit de groupements d'Etats
-- a4 civilisatian capitaliste ou communiste -- dont on attend qu'il
exécutent des missions que, pris individuellement, ils ne parvien-
draient pas & remplir (exploitation d'énergies nouvelles, défense
militaire, avancement de 1l'hygiéne, industrialisation accélérée
des économies sous-développées, ete.).C:tte volonté concertée
de "grands ensembles" s'étend aujourd'nui A& bon nombre des acti-

vités réservées jusqu'alors aux pouvoirs nationaux souverains.

Notre éppartenance a un grand nombre d'organisations inter-
naticnales comporte des responsabilités, 1'entretien de rapports
réguliers, des études fréquentes et multilatérales sur la nature
vrale des invites qui nous sont adressées, la participation 3 des
conférences qui rendent nécessalres de minutieuses préparations,
des déplacements et des contacts. Dominant le labeur quotidien,
trés haut dans le ciel des destinées helvétiques, 1'internationa-
lisation des problémes exige du Conseil fédéral qu'il fixe la
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selon ce qu'il croit €tre 1'intérét vrai du pays pour au-
Jourd'hul et pour demain. L'effort d'attention imposé 2
1'Exécutif -- et cet effort ne saurait &tre donné sans un
autre effort de coordination, d'analyse et de synthése --
est certainement le double ou le triple de celui que l'on
exigeait de lul il y a moins d'un demi-si&écle., Le Conseil
fédéral comme tel, et plusieurs départements en particulier,
devraient consacrer aujourd'hui beaucoup de temps & suivre
1'évolution du monde moderne, au destin duquel nous sommes
de plus en plus rigoureusement liés. A ceux qui préterdent
que nous nous laissons trop facilement affilier & trop d'or-
ganisations internationales, on doit répondre que 1'absten-

tion serait pour nous ure condamnation.

Le Conseil fédéral a sept dispose-t-il du temps indis-
pensable pour penser & 1l'échelle désirable les complexes
d'une extréme sensibilité qu'il doit "débroussailler", présenter
4 1'Assemblée fédérale, au peuple, et placer dans le contexte
du passé des possibilités et des intér€ts helvétiques; cela
sans que ses membres s'exposent A une usure prématurée? On
peut en douter. L'accumulation des besognes courantes, la
multiplication des conférences internes et des parlotes sans
conclusions sont obtacles majeurs 4 la libération de 1l'esprit
et 4 sa concentrdion; constamment interrompus, passant du coq
a 1'3ne, les membres de 1'Exécutif doivent souvent s'en re-
mettre 2 celul de leurs collégues considéré comme chef du

n

département "spécialisé" du soin de les informer et de leur

présenter des propositions (principe et méthode) auxquelles

'"en passant". On s'étonne parfois dans

ils n'ont pu songer qu
le public du nombre des conseillers fédéraux morts A la tAche
ou démissionnaires pour raison de santé; nous nous étonnons,

en ce qul nous concerne, qu'il n'y en ait pas davantage.

Lorsque les affaires internationales en cours se bornaient
a la question de 1l'appartenance sulsse ou francaise de la
vallée des Dappes, au paiement par 1'Espagne du reliquat des

soldes dues aux régiments helvétiques, aussi longtemps que
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nous pouvions 8tre certains que nul ne songerait A& contester ou
4 violer notre statut de neutralité, le département politique
était en fait le seul qui efit des rapports relativement fré-
quents avec 1'étranger,ol nos missions diplomatiques étaient,
par surcroit, fort peu nombreuses. Les accords commerciaux,
jusqu'au début de ce sidcle se renouvelaient, en particulier,

a4 longs intervalles, sans difficultés majeures. Depuls une
dizaine d'années, tous les départements sont plus ou moins di-
rectement intéressés aux affaires de 1'Europe et du monde ;

et tous doivent, en plus du "pensum" quotidien, songer A ce

qul se passe hors de nos frontidres et appréecier leurs problemes
selon d'autres critéres qu'il y a cinguante ans & peine.

DE 1918 A 1940

Des rapports qu'ont bien voulu nous faire parvenir les se-
erétariats généraux des départements, nous détachons les préci-

sions suivantes:

En plus de ses compétences et de ses attributions d'il vy a

quarante et deux ans, le Département des finances et des doua-

nes s'est enrichi d'une série d'organismes nouveaux soit, notam-
ment, de la centrale pour 1'organisation de 1'administration
fédérale (Lol fédérale du 6.10.5%4), de la commission fédérale

des banques et de son secrétariat (Loi fédérale du 8.XI.34% et
A.C.F. du 5.XI.1935). L'office du personnel et la caisse fédé-

rale d'assurance, rattachée & 1'origine & 1'administration des
finances, ont été réunis en un seul office qui dépend directement
du chef du département des finances et des douanes (déeision du
Conseil fédéral du 14.XI.1959). Bref, en 1918, le département |
dont 11 s'agit comprenait dix "divisions" (au sens d'administra-
tions subordonnées et non au sens généralement admis 3 Berne);

en 1860, il groupait encorc dix secteurs, mais grossis d'une

série de sous-secteurs correspondant notamment & chacun des impSts
que préléve la Confédération. On note, par allleurs, que le dé-
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partement des finances et des douanes fut & 1l'origine, dés 1915,
d'une série de scrutins populaires; nous en comptons une ving-
taine jusqu'en 1954 (scrutins concernant le régime des blés non
compris). Il paraft probable enfin que notre appartenance i de
trés nombreuses organisations internationales, 1'aide aux pays
en vole de développement, des exigences sociales et militaires
acerues, un personnel fédéral en constante augmentation impose-
ront des tAches nouvelles -- se superposant aux anciennes --

au département en question; on re voit pas en tout cas d'ou

pourraient venir les allégements.

S'il est dans la nature des choses que le Département mi-

litalre ne sorte pas du cadre de compétences générales immua-
bles, on n'en saurait toutefois conclure que le travail auquel
il doit faire face n'aurait guere varié pendant 1la période-
témoin 1918-1960. Les gens de ma gdéndération ont encore connu

une armée ou le fusil était, avec la mitrailleuse d&s 1915 sauf
erreur, la seule arme du fantassin, ol 1l'on se déplacait & coups
de longues marches, ou les armes dites spéciales ignoraient moto-
risation et équipement quasi-industriel, ol les servitudes im-
posées & 1'homme dans le rang n'avaient point été relayées par
1'emplol intensif de camions, d'engins tractés qui font ressem-
bler aujourd'hui un défilé 3 une sorte d'exhibition de machines-
outils et de bloes fumants inaccessibles & d'autres qu'a des

mécaniciens et & des ingénieurs.

Le département militaire a été doté, dés 1918, des services
sulvants: aviation et défense contre avions, assurance militaire,
- qui n'en est pas une au sens propre du terme - , défense aé-
rienne passive, motorisation de 1'armée, troupes des transmissions,
école fédérale de gymnastique et de sport de Macolin, service du
chef du personnel de 1l'armée. Cet ensemble de sections nouvelles
représente un polds considérable dans un département dont le
chef comptait, jusqu'a la simplification intervenue en 1939,

quinze services directement subordonnés (sans 1'auditeur en chef).
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Mais 14 n'est pas 1'essentiel. L'armement de corps d'un
régiment d'infanterie représente un investissement de huit
millions de francs en chiffre rond (3 1/2 millions en 1939
et 371'000 francs en 1914). Les véhicules A moteur appartenant
a4 1'armée étaient au nombre de 18'000, plus 10'000 remorgues
en 1960 (en 1935: 1200 et 40). Ecoles de recrues et cours de
répétition prolongés dés 1934 et 1939 pour les premidres, dés
1938 pour les seconds; effectif du personnel administratif
et de régie passé & fin 1959 A 16'305 unités (4645 en 1925).
Tels sont quelques-uns des chiffres propres a caractériser
1'aggravation considérable des tAches imposdes au département
militaire et & son chef. Les chiffres ne disent pas tout;
chacun des éléments d'un armement de plus en plus puissant,
délicat et diversifié, exige rnon seulement des contrdles
techniques d'efficacité, mais aussi des contrdles financiers
et, surtout, 1'étude de problémes difficiles d'intégration
dans le cadre donn¢ de la structure politique et géographique
du pays, de sa position au centre de 1'Europe et dans celui
d'une armée de milices. L'évolution rapide des moyens d'at-
taque et de défense, le colit des engins dont nos soldats
doivent €tre armés ne facilitent guére la besogne. Le con-
trdle étroit du souverain, qui n'est pas un vain mot, pose
enfin des probléﬁes de 1'ordre psychologique auxquels il
faut préter attention. Le département militaire représente
certainement aujourd'nui une somme de travail -- et de tra-
vail qui n'attend pas: technique, finuncier, politique -- dont
le grand public ne saurait se faire une idée. Et nous ne di-
sons rien des difficultés internes, de la coexistence point
toujours pacifique des services et des hommes qu'il deoit di-

]

riger.

Le Département des postes et chemins de fer est, lui

aussi, pléthorique. Le trafic par rail, par véhicules automo-
biles et par avions a pris une ampleur intérieure et interna-
tionale, que 1'on ne pouvait prévoir il y a un demi-sidcle

encore; les tlches se multiplient en direction de 1'"Energie-

wirtschaft". Il fallut créer de toutes pieéces un office de la
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navigation aérienne (Luftamt). L'office de 1'économie hydrauli-
que (Wasserwirtschaft) et celui, récemment organisé, de 1'écono-
mie électrique (Elektrizitdtswirtschaft) ont été rattachés au
département dont il s'agit. Le secrétariat de la division des
chemins de fer est devenu un organc indépendant, soit le secré-
tariat général, sous 1'appellation "contentieux et secrétariac".
La division des chemins de fer ne s'occupe plus seulement des
moyens de transport subordonnés a la législation sur le rail;
‘elle est chargée, en plus, du contrdle & 1'exécution des dispo-
sitions sur les transports par véhicules automobiles (Autotrans-
portordnung) et des tAches qu'implique 1'économie touristique
(Fremdenverkehrswirtschaft), si essentielle & la bonne tenue du
franc suisse. C'est pour ces raisons que la division des chemins
de fer est devenue 1l'office des transports (Amt fiir Verkehr).
Enfin, nous rappelons que par A.C.F. du 10 juillet 1951, le
département, conscient des missions générales de coordination
que lui imposent les temps modernes, a été dotd d'un déléguéd

aux problemes généraux intéressant le trafic.

Enfin, 1l'exécutif a annexé provisoirement au dit département,
le délégué aux questions atomiques, directement subordonné au
chef du dicastére. Il a confié au méme Département le soin 4'éla-
borer la législation sur les pipe-lines et 1'étude des problimes

concernant la recherche du pétrole dans le sous-sol helvétique.

Remarquons enfin que le personnel dépendant directement ou
indirectement des Postes et chemins de fer se compte par dizaines
de milliers, dont lc¢ "maniement" n'est pas toujours aisé et que
les surfaces de frottement avec les cantons et les particuliers
(horaires C.F.F., distributions postales, tarifs) ne sont pas

de celles que 1l'on puisse négliger.

Le rapport que 1l'on a bien voulu nous faire parvenir con-
clut, en partant des constatations et considérations ci-haut, que
la "raison sociale" traditionnelle du département ne correspond
d' aucune manigre & son champ réel d'activité. Partant de ce point
de vue qu'une'réorganisgtion profonde (umfassende) de 1'adminis-

tration fédérale et une éventuelle augmentation du nombre des


http://dodis.ch/18548

dodis.ch/18548

- 208 -

départements ne seront pas réalisds & bref délai, le Département
des postes et des chemins de fer entend prendre les devants et
adapter son organisation propre au rayon d'action élargi qui

est le sien -- et qui n'a plus rien de commun quant 4 son éten-
due et & son importance, avec la situation du début du sidcle --
et remplacer par 1'expression "Département des communications

et de 1'énergie" une appellation depuis longtemps dépassée. Des
propositions dans ce sens seront soumises prochainement au Con-
sell fédéral.

Si tous les signes ne trompent pas grossiérement, 1'ac-
tuel Département des postes et des chemins de fer est sans au-
cun doute celui qui, revu dans ses structures et ses attribu-
tions, peut s'attendre A un développement rapide et multiple
des tAches qui lui sont confides. Il participe aujourd'hui déja,
de maniére active, au traitement et A& la solution de toutes les
questions qui naissent et s'aiguisent du fait de 1'internatio-
nalisation croissante des réseaux européens de transport (rail,
alr, voles fluviales et routes). Il sera bientdt 1'un des plus
lourds.

Longtemps réputé facile, le Département de 1'Intérieur

comporte, en réalité, une somme impressionnante de services

de la division pour la culture, les sciences et les grts, a
celle de 1'Inspectorat des bAtiments. La loi du 26 mars 1914

lui attribue la direction des constructions fédérales, 1'inspec-
torat des foréts, de la chasse et de la péche et la surveillance
des eaux (correction de torrents et de riviéres, utilisation en
vue de la production d'énergie, etec.). L'office fédéral de
1'hygigne lui fut attribué ap: 2s avoir passé¢ par d'autres dépar-
tements, en particulier celui de 1'Economie publique; par A.C.F.
de 1930, la division de 1'économie hydraulique fut "provisoirement"
séparée de 1l'Intérieur, subordonnée au dicastére de 1'Economie
publique pour passer enfin au Département des postes et des chemins
de fer, ol elle se trouve encore. En 1930 également, le bureau fé-
déral de statistique, rattaché jusqu'alors au département des Fi-
nances et des douanes, fut confié a celul de 1l'Intérieur. Enfin,

en 1954, 1l'office fédéral des assurances sociales lui fut également
transféré.


http://dodis.ch/18548

dodis.ch/18548

-

Le caractére le plus apparent du département dont il est
question est son extréme hétérogénéité, poussée a un point qui
en fait un monument d'incohérence. On y trouve, groupés sous
une seule et méme houlette, des "matidres" sans rapport les unes
avec les autres; il lui manque un axe central, une épine dor-
sale; afin de rétablir, par "petits paquets", un problématique
équilibre entre le volume de travail des différents départements,
on a "passé" & 1'Intérieur ce que les autres avalent en exces,
sans prendre en suffisante considération - nous en faisons tar-
divement notre mea culpa - que l'on construisait peu 4 peu un
assemblage sans nom de matériaux n'ayant aucune affinité les

uns pour les autres.

Sans anticiper sur des suggestions a venir, on peut affir-
mer que le département de 1'Intérieur -- qui ne doit pas Etre
calqué pour cela sur la structure des ministéfes qui, ailleurs,
portent le méme nom -- devrait &tre centré sur la culture, la
science et les arts. Avec 1'Ecole polytechnique de Zurich, les
Hautes Ecoles en général, le fonds national de la recherche et
toutes les activités qui s'y rattachent, le département jouerait
enfin le rdle qui doit €tre le sien: celul de centre de défense
et de consolidation des traditions et des productions de nos
quatre langues nationales; un rdle aussi de promoteur vigoureux de
1a recherche scientifique dans toutes les directions ou elle est
propre a nous €éviter des retards dans la compétition universelle
qui s'est institude autour d'elle (désintéressée et commercia-
lisée), A maintenir ¢t A consolider nos positions. Est-il be-
soin d'insister, pour le reste, sur la place majeure qu'il con-
viendrait de résecrver, dans les préoccupations des pouvoirs pu-
blics, aux questions "culturelles" en général, victimes d'une
désaffection qu‘expliquent en partie la volonté tendue du grand
nombre vers le profit, 1'expansion de 1'irmage et la multiplica-
tion des périodiques dépourvus de toute ambition autre que de
tirage.

Le département de 1'Intérieur devrait €tre, en somme, le
contre-poids actif aux lourdes occupations de départements qui

vivent de choses mesurables, pesables ct évaluables, une sorte
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de moyen d'éclairage permettant de mettre en lumiére les aspects
et les incidences "culturels" d'affaires apparemment vouées aux
seules solutions matérielles. Si quelque jour la Confédération
venait A s'occuper plus dir ectement qu'aujourd'hul de sports et
de loisirs qui accaparent l'attention d'une forte majorité de
la jeunesse, le service qui pourrait &tre créé donnerait au dé-
partement de 1l'Intérieur la possibilité de tenter le rétablisse-
ment d'un équilibre compromis entre les cultures intellectuelle

et physique.

Le département de 1'Intérieur n'a pas échappé davantage que
les autres A 1'augmentation constante des compétences qui étalent
les siennes volci bientdt un demi-sidcle: planification de réseau
routier et conventions internationales y relatives, encouragement
3 la formation technique et scientifique de la jeunesse, d'en-
tente avec les cantons, développement de 1l'Ecole polytechnique
fédérale, office central météorologique, constructions accrues
du fait de 1'augmentation constante du nombre des employés et
fonctiannaires fédéraux comme des besoins de 1l'armée. Les dépenses
du département, qul étaient de quinze millions et demil en 1018,
atteignaient plus de cing cents millions en 1960, soit un rapport
de 14 32. Si 1'on tient compte d'un personnel nombreux, le secré-
tariat général évalue le travail qui incombe au dit département
3 "trois fois celui de 1921". On mesurera en particulier 1'effort
consenti par la Confédération en faveur de 1'Ecole polytechnique
de Zurich en constatant que son effectif, personnel administratif,
professeurs et assistants, a passé de 325 en 1921 & 869 en 1960.

Le département de Justice et Police n'a pas échappé & des

crues rapides. Il se meut dans un cadre qui varie assez peu,

sauf en périodes agitées -- et Dieu sait s'il y en eut depuis
cinquante ans -- ol les surveillances les contrdles et les en-
quétes de la police fédérale, les problémes de réfugiés, tendent
34 se multiplier. La création d'un secrétariat général en 1958,
chargé de missions de coordination et d'information, a sans doute
facilité la tlche du chef du département. Le nombre des "avis de

droit" sollicités par les divers départements progresse avec
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1'extension des compétences de la Confédération. Les problémes
concernant les demandes d'autorisation fédérale de naturalisa-
tion, de réintégration dans la naticnalité suisse (institution
datant de 1952), les questions relatives & 1'assistance inter-
nationale et aux rapatriements, & 1'aide aux Suisses & 1'étran-
ger et aux rapatriés se présentent -- du point de vue de leur
nombre, de leur urgence et de leur nature -- sous des aspects
assez différents selon les années; elles ont ecu tendance, depuis

~

la fin de la guerre 1939-1945, & prendre de 1'ampleur.

La section de la circulation routiére est devenue sous-
division dés le Ier aofit 1957; auparavant, le département avait
mis au point des lois et arrétés, dont 1l'une échoua devant le
peuple (1927) et fut votée par le souverain en 1932. En outre,
un service spéecial, soit celui de la "direction générale des
homes et des camps", organisa et géra pendant dix ans, dis
1933: 112 camps, 161 homes et 10 établissenents spéciaux qui
ont abrité, solgné et aidé plus de 50 000 personnes (Russes et
Arméniens d'abord). Enfin, des 300 000 réfugiés, civils et
militaires, que notre pays hébergea pendant la guerre, il en
reste encore une dizaine de milliers dont l'assistance est de-
venue une des tAches permanentes de la division de police. Les
événements de Hongrie, en hiver 1956, ont amené la Suisse a re-
cevoir et & placer 14 500 1éfugiés, dont 10 500 environ sont
restés au pays, probablement i titre définitif. Les contacts avec
le Haut-Commissariat de 1'ONU pour les réfugiés et le comité
inter-gouvernemental pour les migrations, exigent, il va de soi,
rapports, enquétes et propositions. Enfin, les tiches permanentes
de la police des étrang:rs ont fait, dés 1958 que la dite police,
subordonnée jusqu'alors & la division du méme nom, est devenue

une division du département.

Le département de Justice et Police a donc, comme les autres
subi le contre-coup des dévénements de la guerre et de 1'aprés-
guerre; il n'en parait pas moins que, de fagon générale, il est
1'un des moins durement touchés par les aggravations dont les
autres furent et restent les principales "victimes".
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Le Département Politigque, qui fut 1l'objet dés 1848 de dis-
cussions passionnées et fréquentes (titulaire permanent ou at-

tribut nécessaire du président de la Confédérasion) est au-
jourd'hui au centre d'un réseau serré d'organisations inter-
nationales; rien de ce qui concerne l'extérieur ne peut lui
8tre indifférent; il n'a rien & envier, sous ce rapport, aux
ministéres de la piupart des grands Etats. Si nous ne partici-
pons pas A telles organisations de défense, & fins politiques,
nous avons en revanche a nous préoccuper constamment, en toute
occasion, de la sauvegarde de notre statut traditionnel de
neutralité. Et ce n'est pas 12 une mince besogne. Les compli-
cations qui surgissent de ce coté-1a "compensent" en quelque
sorte les difficultés que d'autres rencontrent dans la mise

au point et la consolidation d'accords, conventions et traités

concernant les moyens de défense militaire de 1'Europe libre.

Le temps est définitivement révolu ol 1l'on pouvait songer
a2 un chef du Département politique remplacé, en principe, chaque
année par un autre. S'il est des problémes dont la solution
mirit lentement dans des atmosphéres changeantes, qul exigent
des contacts divers et 1'attention constante d'une personnalité
souple, nuancée, clairvoyante et rompue aux méthodes diploma-
tiques, ce sont bien ceux qul concernent les modifications de
situation amorcées sur le Vieux Continent, le conflit -- qui ne
connalt ni tréve ni repos -- entre des ceivilisations aux antipo-
des l'une de 1l'autre, un conflit qui se matérialise de cent ma-
niéres dans le monde entier,l'aide aux pays en voie de développe-
ment, bref, les €éléments qul représentent le soucl majeur de la
société moderne. Le temps ne reviendra pas non plus ol les mem-
bres du Consell fédéral -- siiguliérement le¢ chef du département
politique -- ne franchissaient qu'exceptionnellement la frontiére
nationale, attendant & leur bureau du Palais qu'on veuille bien
venir les prier de donner un avis. Il semble également que, mal-
gré certaines apparences, on ne puisse songer, & 1l'heure actuelle,
a4 subordonner au département politique d'autres "groupes d'af-

' que ceux dont il s'occupe. Le responsable de nos liaisons

faires'
et engagements internationaux de portée générale doit rester au-

dessus de certaines mélées "spéciales", sinon pour les réduire A

\
\
1
\
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leurs proportions vraies et les faire entrer, si possible, dans
un cadre plus large; il n'a pas trop de tout son temps pour coor-
donner et tenir en mains les fils principaux qui nous attachent
de plus en plus irréversiblement aux ¢vénements de partout, et

aux conventions dont ils sont l'origine.

La division compétente du dit département a bien voulu nous
remettre une liste des organisations internationales auxquelles
nous participons. L'énumération en est impressionnante, nous
renongons & la reprendre ici, puisqu'aussi bien elle est a portée

de chacun des membres du gouvernement.

Certes, d'autres départements que le Politique ont pris en
charge, si 1'on peut dire, certaines de ces organisations spé-
cialisdées; mais il n'en reste pas moins que 1'observation des
conditions générales dans lesquelles évoluent - et se modifient
% intervalles relativement courts - les problémes de 1'Europe
et du monde, leurs incidences politiques, économiques, culturel-
les et sociales, est devenue la thAche primordiale du Département
Politique.

On connaft le rayon d'action duDépartement de 1'Economie

publique. Comme quelques autres, il exige un effort maximum

de celui qui le dirige. L'agriculture, 1'industrie, le commerce,
la 1législation du travail, la mise au point d'une nouvelle éco-
nomlie de guerre, les soldes de 1'écoromie dirigée de 10%9-1947
et d'autres tiches secondaires, mais d'exécution malaiscée
(épizooties) constituent, & n'en pas douter, une charge exces-
sive; elle le reste, malgré le transfert au Département de
1'Intérieur, & fin 1954, de 1'office fédéral des assurances
sociales et, en 1921, du passage au méme département, de 1'of-
fice fédéral de 1l'hygidne. Ce qui rend le dicastere dont il
s'agit particulidérement lourd, c'est & la fols le volume des
affaires, dont les ¢éléments sont tous treés vivants, mobiles et
eﬁ pleine évolution, la nature du grand nombre de ces affalres
qui doivent €tre liquidées sans trop de retard et la situation
perticulldrement et chroniquement exposée d'un département

placé en charnidre entre les intér€ts généraux du pays et les
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intéréts privés. Et 1'on sait bien qu'en matiére de profit per-

sonnel, les Sulisses sont assez exigeants.

On se préoccupe depuis fort longtemps d'alléger la téAche
du chef du département intéressé. Si la eréation, en 1925,
d'un secrétariat général lui permit de déléguer des compéten-
ces ¢étendues au titulaire du poste (industrie horlogeére en
particulier), il fallut attendre 1954 pour que 1l'office fédé-
ral des assurances sociales puisse €tre attribué -- en 1'ab-
sence d'un département voué spéelalement & ces tiches -- au
département de 1'Intérieur. L'office de 1'émigration fut in-
corporé 4 1'Ofiamt en 1941; il appartenait jusqu'alors au départe-
ment politique. Par arré€té pris en 1948, le Conseil fédéral
subordonna au Département de 1'Economie publique le ddélégué
aux occasions de travail, nommé en 1942 et rattaché un temps
au Département militaire, délégué qui cumula cette charge avec

’

celle de délégué a la défense économique du pays.

L' EVIDENCE

On doit se rendre a cette constatation que, de fagon gé-
nérale, les membres du gouvernement fédéral scnt beaucoup
trop chafgés, que leur pouvolr d'absorption, de Jjugement et
de décision, leur pouvoir aussi de résistance morale sont
mis & trop rude et trop constante épreuve. Le renouvellement
accéléré du Conseil fédéral n'est pas 1l'effet du hasard. Si
1'on connaft des cas, assez nombreux, de magistrats quittant
leur fonction en bonne forme, on en ccnnalt beaucoup d'autres
chez quil le surmenage et la maladle sont responsables de dé-
parts prématurés. Que Jusqu'ici les affaires du pays n'aient
pas souffert de cet état de choses, cela paraft certain. Mais,
encore une fois, nous vivons une autre époque que celle d'il
y a seulement vingt ans. Au labeur "visible" (volume des af-
faires) est venu se joindre le labeur "invisible", infiniment
plus préoccupant et usant que le premier. Il exige, en effet,
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une information abondante, multilatérale, presque universelle,
un esprit 1libéré de soucis immédiats et trop pressants, en
mesure d'envisager et d'apprécier les éléments dans lesquels
se meut aujourd'hui la politique suisse. La "simple" prépara-
tion d'une conférence internationale exige des chefs de dépar-
tement et de leur petit état-major, des études, une documenta-
tion et un temps de réflexion dont ni les parlementaires, nil
le grand public ne peuvent se rendre compte. Si le pays est
parvenu, jusqu'aujourd'hui, i ne pas compromettre son statut
de neutralité, cela n'est dd ni & la chance, ni au hasard, ni
4 quelque providentielle intervention, mais bien a de fréquentes
négociations ol des hommes de qualité ont défendu pied a pied,

longuement, des théses dont 1ls assurérent le succes.

Sur les tAches nouvelles et les besognes traditionnelles
se greffent des rapports constants avec les deux sections de
1'Assemblée fédérale, d'autant plus nombreux et prolongés que
le département concerné doit 1légiférer plus souvent; les années
que nous vivons -- et dont rien n'annonce la fin -- provoquent
une usure rapide des textes en vigueur et postulent 1'élabora-
tion de lois frafches, conformes & des réalités évidentes et
A des voeux généraux. La présence du chef du département, méme
accompagné de quelques collaborateurs, aux séances des commis-
sions - qui tiennent souveit leurs assises aux extrémités du
pays -- , l'obligation pour lui d'assister ensuite au Conseil
national et au Conseil des Etats & des débats interminables et
d'intérét point toujours éclatant -- avec un peu d'expérience
on connalt & l'avance le sens et le ton des interventions an-
noncées --, représentent un handicap supplémentaire grave pen-
dant trois & quatre mois de 1'année au moins. Est-1l enfin né-
cessaire de rappeler que 1l'acceptation par le souverain des
"articles constitutionnels économiques", le 6 juillet 1947,
autorise les grandes organisations et non pas seulement celles
de fafte, & solliciter des entretiens avant méme gque le chantier
législatif ait été ouvert par 1l'administration du département
intéressé. La guerre des "occasions perdues" ne fut Jjamais

celle des groupes économiques. Les départements les plus chargés
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et les plus exposés, a ce point de vue particulier, sont sans
doute Finances et douanes, Militaire, Economie Publique et

Postes et Chemins de fer.

On trouvera plus haut, sous le titre "Détails", quelques
considérations sur ce que 1l'on pourrait appeler la monnaie
d'appoint -- parfors lourde on le sait -- des occupations de
chacun des membres du gouvernement.

INEGALITE DES CHARGES ENTRE DEPARTEMENTS?

=

Un grand nombre des partisans de la réorganisation du
Consell fédéral et de 1'élévation & neuf de son effectif in-
voquent 1'inégalité "manifeste" qui existerait entre le vo-
lume et les difficultés respectives de chacun des départements;
et 1'on s'en prend volontiers & 1'un ou 1'autre d'entre eux
dont le chef n'aurait & fournir qu'un effort trop mesuré. La
réalité nous paraft différente de cette appréciation sommaire,
le fardeau récent des liaisons internationales étant, en fin
de compte, assez également réparti, comme les préoccupations
générales nées de périls accumulés et de choix difficiles. Si
le principe de la collégialité a subi des dommages irrépara-
bles du fait des transformations amorcées il y a un demi-siecle
-- en voie de rapides paracheévements sur le plan des réalités
sociales, économiques et politiques, t .nt nationales qu'univer-
selles -- cette collégialité n'en subsiste pas moins au titre
d'aiguillon, de constante incitation, pour chacun des conseil-
lers fédéraux, A chercher, & proposer et A promouvoir les
moyens de résoudre des problémes cul se posent principalement
a4 un département, mais qui les intéressent tous.

Il ne saurait €tre question, comrme 1' imaginent de terribles
simplificateurs, d'établir un équilibre quasi parfait entre
les charges des sept dicastéres. S'il est des départements
plus lourds que d'autres -- et ce ne sont pas toujours les mémes

& toutes les époques -- par la variéiLé et 1'abondance de leurs
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compétences, par la "mobilité" et le renouvellement rapide

des affaires qu'ils traitent, par leur proximité ou leur éloi-
gnement des intéréts et des passions de la masse, par la plus

ou moins grande fréquence des "pointes" dont ils subissent les
conséquences, par le nombre de leurs fonctionnaires et le mon-
tant de leurs dépenses, il n'existe toutefols pas de criteéres

assez slirs pour considérer insoutenables les charges d'un dé-

partement et légéres celles d'un autre.

Aux considérations objectives autorisant une mesure treés
approximative, un classement plus ou moins arbitraire des dicas-
teres fédéraux selon le nombre des dossiers traltés, la fré-
quence et la durée des comparutions devant les commissions des
Chambres et devant 1'Assemblée fédérale, il y a lieu de join-
dre des éléments d'un autre ordre, non mesurables, personnels
si 1'on peut dire aux membres du gouvernement. Chacun d'entre
eux a son tempérament propre, inquiet ou apaisé, des préférences
et des répulsions, une sensibilité aigu®& ou une cuirasse résis-
tante, des réactions immédiates ou des temps de réflexion prolon-
gés, le golit de 1'action ouverte ou celui de la temporisation
et des chemins iIndirects. Les élus de plus de cinquante ans
étant en forte majorité apportent au Conseil fédéral leur ex-
périence, certes, mais aussi des points d= vue et des idées déja
fixés, une méthode de trava.l choisie et pratiquée depuis long-
temps, une conception générale définitive du rdle des pouvoirs
publics, de 1'Etat, qui inspirera leur activité pendant tout le
temps de leur séjour a Berne. Zducation, tempérament, résis-
tance morale et physique plus ou moins solides, études, milieu
d'origine, occupations antérieures, ambitions éventuelles,
autant d'impondérables qui rendent suppecrtable ou non le poids des
départements réputés les plus chargés.

La qualité des collaborsteurs directs dont dispose un con-
selller fédéral n'est pas non plus sans incidences profondes sur
son exlstence, ses succes et ses échecs, son allant ou sa lassi-
tude. Nous devons & la vérité de répéter qu'en régle générale les
chefs de division, d'offices et d'autres complexes administratifs

de rang analogue sont des hommes hautement qualifiés, dévoués i


http://dodis.ch/18548

dodis.ch/18548

- 116 -

leur "patron", de toute confiance, au courant aussi des im-
passes ol ne pas s'engouffrer, et n'ignorant rien des habi-
tudes, des "spécialités" et des faiblesses aussi des députés
a4 1'Assemblée fédérale. Le personnel subalterne est peu con-
nu des chefs des départements, & part peut-€tre quelques chefs
de section doués et promis & des avancements substantiels.

Le comportement et la qualité du travall de ce personnel

sont fonction non seulement de ses titres universitaires

-- dont la cote, A& notre avis, est surfaite -- mais surtout
de 1'autorité des chefs directs, de leur savoir-faire dans

le choix des affectations auxquelles ils procédent, en fait, de
leur propre chef. Il va de sol que les hauts fonctiannaires
sont eux aussi de caractéres treés divers: craintifs ou auda-
cieux, amis des responsabilités ou préférant n'en point trop
accumuler sur leur téte, formalistes ou adversaires du "para-
graphe", rapides & renseigner leur chef ou attendant le

noeuf gordien pour les informer. On n'exagére rien en affir-
mant que les chefs de division et d'office, avec les secré-
taires généraux, "font la vie" du magistrat auquel ils sont
attachés, s'efforcent d'alléger ses jours, de le dispenser

de corvées désagréables, de ne pas le placer dans des situa-
tions pénibles vis-a-vis de ses golldgues, du public et

des sections de 1'Assemblée fédérale. Ce qui pourrait arriver
de pire aux membres du gouvernement seralt de perdre la con-
fiance en leurs collaborateurs et de n'entretenir avec eux
que des relations administratives, les plus dénuées de subs-

tance et de chaleur qui soient au monde.

Si 1'on peut donc affirmer que, vus de 1l'extérieur, les
départements apparaissent plus ou moins lourds, de tailles
mal proportionnées, i1l convient dz ne pas perdre de vue que
les circonstances peuvent €tre déterminantes, pour un temps,
dans 1'accroissement ou la diminution des besognes qui écrasent
certains départements. La préparation et la mise en train d'une
économie de guerre, la participation du pays & de nouvelles or-
ganisations européennes ou mondiales, 1'évolution plus ou
moins rapide des notions de solidarité sociale, la création
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de toutes pidces de services ou de "délégations" chargés de
suivre et de proposer solutions aux applications de sclences
récentes a4 développements vertigineux, la mise sur pied d'un
régime financier ou d'une organisation militaire peuvent, dans
des délais treés brefs et pour une durée indéterminée, trans-
former un département réputé "facile" en un département redou-
table.

Il ne sera jamais d'équilibre parfait entre les dicasteres
du gouvernement. De par leur nature, de par le tempérament de
leur chef, quelques-uns d'entre eux exigeront tmujours un ef-
fort de direction et "d'application quotidienne" plus intense
que d'autres. L'essentiel depuis longtemps est, et reste, 1'é-
tude et la réalisation de mesures propres & axer chacun des
départements sur une tache générale, une dominante de longue
durée probable, et & permettre des assouplissements administra-
tifs rapides sans gue doive €tre suivie 1'interminable procé-
dure actuellement imposée au Consell fédéral. A temps nouveaux,
nouveaux conseills. Nous reviendrons sur tous ces points en
traitant de la composition, dans ses grandes lignes, des neuf
départements futurs que nous croyons indispensables & une répar-
tition plus rationnelle, plws conforme aux exigences de 1'époque,
au groupement de compéterices du méme ordre. que des raccommo-
dages et des rapiécages en repris sans idée ni plan d'ensemble
n'ont que mieux disloquée.

NEUF DEPARTEMENTS

Nous ne prétendons pas donner ici le détail des compétences
désirables de chacun des neuf départements; il y a 1l'essentiel

d'une part et l'accessoire d'autre part. Certains services,
bureaux et offices, peuvent jouer le rdle de balanciers, €tre
intégrés & 1'un ou & l'autre département sans que soit "rompue"

1'unité de la matidre, et sans que leur travail en souffre.
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Il y aura toujours des administrations secondaires formant un
tout (bureau fédéral de statistique, poids et mesures, office
topographique, etc.) dont 1'appartenance & quelque départe-
ment que cela soit sera discutable en raison d'affinités di-
verses. La répartition de ces complexes administratifs, peu
exigeants pour un chef de département, ne présente pas de
difficultés appréciables & la seule condition qu'ils ne ser-
vent ni de prétexte, ni d'occasion & un nouvel arbitraire
"distributif". Mieux vaut, en fin de compte, alourdir un peu
plus un département que de compromettre la cohérence des sec-
teurs dont il est responsable. A ceux qui craignent les tech-
nocrates, la spéciallisation et les spécialistes, on peut dire
sans arriére-pensée qu'un membre du gouvernement, méme chargé
de tlches d'un ordre déterminé, ne sera jamais un de ces per-
sonnages étroitement cantonnés dans un parc inaccessible a
d'autres qu'ad luil. Les problémes, méme techniques, auxquels

un homme d'Etat doit se vouer sont & tel point ramifiés, dans
des directions toutes importantes (radiodiffusion et télévi-
sion, par exemple) que nul ne saurait les traiter sous un seul
de leurs angles; la préoccupation des affaire du pays et de
celles d'ailleurs, toutes interdépendantes & divers points de
vue, mettra toujours obstacle aux spécialisations trop poussées.
Il est, en revanche, désirable et opportun que 1l'attention d'un
chef de département reste centrée sur un certain nombre de
questions générales dont le propre ne solt pas d'@tre sans rap-
port les unes avec les autres. Entre une certalne spécialisa-
tion et la dissémination, nous préférerions encore la premiére.
Est-1il besoin d'ajouter que le critére valable en matidre de
groupement ou de regroupement e saurait €tre de 1'ordre adminis-
tratif pur, ni s'en référer a4 tels "besoins" de classement
théorique qu'éprouvent la plupart des fonctionnaires préposés

a de certaines rationalisations, mais bien inspiré de la nature
et de la direction des préoccupations qui lient en gerbe les

affaires d'un seul et méme tenant.
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UN NEPARTEMENT PRESIDENTIEL

La question d'un département présidentiel est depuis fort
longtemps 1'objet de discussions dont on ne saurait plus préten-
dre qu'elles sont passionnées. Dans un rapport du Conseil fédé-
ral au Conseil national du 9 juillet 1912 sur la réorganisation
de 1l'administration fédérale, 1'Exécutif, commentant une propo-
sition formulée "par la presse" de créer un département parti-
culier de la Présidence, séparé du département Politique, dé-
clarait: "Nous devons 1'écarter, parce qu'ad 1l'adopter, les six

autres départements seraient surchargés de besogne."

En 1894 déja (message du 4 juin), consacré sauf erreur

en bonne partie au statut du département politique, le Conseil
fédéral parlait de la création d'un département spécial pour le
président en charge "qui quitterait ainsi son ancien départe-
ment, ce qul aménerait successivement et de soi-méme d'autres
changements dans la répartition des dicastéres. C'est 1'insti-
tution qui existait en pratique avant la réorganisation de 1887
et qui a procuré au Conseil fédéral comme corps, les avantages

considérables que nous avons exposés."

Dans son méssage du 3 mai 1940 portant rapport sur les
motions Miller-Amriswil et Wettstein, toutes deux du 15 décem-
bre 1918, le Conseil fédéral, aprés avoir rappelé qu'en ce
gul concerne la direction du Département politique, les expérien-
ces faltes dés 1914 (interrompues de 1917 A 1919) "semblent
avoir créé la conviction générale qu'il ne saurait plus Stre
guestion de revenir au systéme du changement annuel de titu-
laire", continue en ces termes: "Le régime qui tient notamment
compte des besoins du Département politique ne résout cepen-
dant pas de fagon satisfaisante la question de la Présidence.
Les attributions et 1'importance du président de la Confédéra-
tion s'en trouvent considérablement amoindries alors qu'il
reste surchargé puisque, outre les affaireside son département,
il assume les nombreuses affaires de la présidence.”
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"La création d'un département spécial de la Présidence
serait peut-8tre de nature A remédier efficacement A cet état
de choses. Le président pourrait alors se vouer exclusivement
aux affaires présidentielles. Il serait par conséquent possi-
ble d'augmenter sensiblement ses tfches, d'une part en élar-
gissant le cadre des décisions présidentielles et, d'autre
part, en lui donnant mission de s'occuper surtout des grands
problémes de la direction de 1'Etat. Ce devoir impliquerait
celul de préter une plus grand attention aux projets les plus
importants des autres départements. On pourrait ainsi remettre
en valeur le principe suivant lequel les décisions essentielles
doivent émaner du Conseil fédéral en corps. Concurremment
avec la création d'un département de la présidence, il fau-
drait examiner la prolongation de la durée des fonctions pré-
sidentielles (p. ex. & trois ans). Pareille innovation se-
rait-elle compatible avec nos conceptions fondamentales? Ne
serait-ce pas placer un pouvoir démesuré dans les mains d'un
seul homme? Ne devrait-on pas, tout au moins, se prémunir contre

ce danger par des mesures appropriées?"

Nous avons eu la curiosité de poser & M. l'ancien conseil-
ler national Miller-Amriswil, pendant de longues années fort
écouté de ses colligues, s'il était aujourd'huil encore partisan
d'un département présidentiel; il a bien voulu nous reépondre
qu'il n'avait pas changé d'avis. Précisant que, de cette ma-
niére, le président en charge pourrait s'occuper mieux des
questions de politique générale, M. Milller répdte que la'con—
dition de la création de pareil département serait que la du-
rée de la fonction présidentielle f@it portée au minimum & deux
ans, de préférence & trois ou a quatre ans. "Pareille propo-
sition, conclut motre correspondant occasiornnel, suffirait 3
elle seule & rendre impossible la revision constitutionnelle
tendant 4 1'augmentation du nombre des conseillers fédéraux."

Nous ne sachions pas que, dés 1940 A nos Jjours, l'Exécutif
alt repris 1'examen du probléme.
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Personnellement, nous restons adversaire d'une création de
ce genre que nous considérons inefficace et aggravante. Le peu-
ple sulsse paraft immunisé contre toutes les formes de pouvoir
personnel, et nous ne pensons pas qu'un présidentlpour plgsieurs
années puisse songer 1l'espace d'un instant A"s'emparer du pou-
voir" contre la volonté du Parlement et de ses collégues. Les
"coups d'Etat" et les changements brutaux de régime sont profon-
dément étrangers & la démocratie helvétique. I1 faut noter toute-
fois que si 1'on remettait au président la charge "de la direc-
tion des grands problémes de 1'Etat", comme le précise le message
de mai 1940, on irait &1 encontre des intentions des constituants
de 1848 et de 1874 et de la volonté souvent manifestée par le
Parlement de placer entre les mains du Conseil fédéral lui-méme
et non d'un département ou d'un conseiller fédéral, la responsa-
bilité des grandes lignes de la politique sulsse, en particulier
sur le plan international; et 1'on irait aussi & 1'eneontre des
exigences de la collégialité, qui peut se passer de cette cure
d'amaigrissement supplémentaire. Il convient de ne pas oublier
non plus que tous les membres du gouvernement ne sont pas égale-
ment doués pour les problémes généraux et ne s'y intéressent pas
tous & un degré égal. L'institution du département présidentiel
seralt peut-étre de nature & ressusciter la tradition selon la-
quelle le président de la Confédération n'était pas automatique-
ment élu en raison de la date de son élection (rotation réguliére),
mais compte tenu; si 1'on peut ainsi dire, des qualités éminen-

tes que le Parlement et ses collégues luil reconnaissaient.

Inconcevable dans le cadre actuel du Conseil fédéral i sept,
le département présidentiel ne nous parait pas désirable non plus
dans le cadre éventuel des neuf. Sans soulager de fagon appré-
clable les membres de 1'Exécutif, il ne renforcerait pratiquement
que d'un seul 1l'effectif des conseillers fédéraux. La ocréation
dont il s'agit, si 1'on s'en tient & 1'expérience, serait cer-
tainemgnt aussi inefficace. Nous n'avons jamais connu, en sept
ans, un Présldent de la Confédération qui, délibérément et régu-
lierement soit "sorti" de ses affaires pour tenter de voir, au-

trement que par 1'étude des dossiers qu'il présente i ses colleégues
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dans chacune des séances bi-hebdomadaires du Conseil fédéral, la
marche des opérations dans un aulre département; nous ne 1'avons
Jamals vu non plus risquer un contrdle quelconque sur les enflures
de 1'administration. Nous ne voyons pas ce méme président interve-
nir efficacement dans des domaines dont 1l peut ne pas savoilr grand
chose, qul sont soumis 3 des impératifs dnnt il ignore peut-€tre
la nature, ni surtout intervenir & fond. Des raisons de convenan-
ce, de "colléglalité" -- au sens de respect de 1l'indépendance de
ses égaux -- 1l'emp@cheraient, & elles seules, d'explorer des ré-
glons de gouvernement dont il est souvent fort éloigné. Freiné
par ses colldgues en matidre de politique générale, intérieure

et extérieure -- ol les critéres de 1'intérét général peuvent
diverger fondamentalement -- se heurtant A& une administration
dont le pouvoir de résistance est presque légendaire, le Prési-
dent risqueralt fort, selon les circonstances et surtout selon

le tempérament des autres chefs de département, de devenir un
instrument de division plutdt qu'un moyen d'union. La création
d'un dicastére de la présidence réamorcerait enfin une rotation

que les temps nous paraissent condamner.

Quant & une sorte de monopolisationde fait par le Président
des charges de représentation, nous en sommes également adver-
saire. En raison, notamment, du fait que chacun des membres du
_ gouvernement dolt rester en mesure de garder les contacts quil
lul semblent nécessaires ou simplement opportuns, et pour ces
motifs supplémentaires que le Président sera parfols un magis-
trat peu enclin aux pompes extérieures, qu’il ne parlera que
1'une des langues cfficielles et qu'a le détacher dans toutes
les régions du pays aux solennités et manifestations les plus
hétéroclites on tendrait A diminuér son autorité plutdt qu'a la
consolider.

Ces considérations, cela va de soi, ne sont assimilables
en rien & un "reproche" ou & gquoi que ce soit d'analogue. Nous
savons bien que la Présidence "n'économise" pas ceux qui 1'as-
sument. Nous avons cependant la certitude que 1'état de choses
actuel, pour une fois, vaut mieux que celui qui pourrait 8tre

proposé pour son remplacement. Un Président -- que 1'on nous
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pardonne -- n'est ni un homme-orchestre, ni un "deus ex machina".
C'est plus simplement un magistrat que 1'on embarrasserait sou-
vent fort en le chargeant d'une tiche qui frdle 1'impossible,

et cela sans utilité vrale pour personne.

ROTATION OU PERMANENCE

"Pro forma" on peut se demander si une certaine rotation
des départements constituerait un allégement pour les membres
du gouvernement fédéral. Le systéme des permutations, pratiqué
pendant tout le teips ol le Président de la Confédération diri-
geait d'office le département politique, nous paraift présenter
aujourd'hui beaucoup d'inconvénients graves, réels, tangibles,
a co6té d'une modeste assurance contre des risques éventuels. T1
n'est pas imposéible, certes, que des maglstrats trop longtemps
attachés a un département finissent‘par Le considérer, eux et
leurs collaborateurs immédiats, comme leur royaume propre, leur
chasse gardée, et renoncent & prendre 1'avis du Consell fédéral

sur des questions de son ressort.

Les critiques adressées autrefois au systéme de la perma-
nence -- opposée a la rotation -- ne résistent plus & 1'examen.
Les affaires se sont compliquées, multipliées et imbriquées de
telle maniére qu'il faut un temps assez long - un & deux ans -
a un chef de département pour se familiariser avec les probleé-
mes de son dicastere, établir un ordre 4d' urgence entre les réa-
lisations que 1l'on attend de lui et connaftre ceux avec qui
11l travaillera pendant la durée de sa fonction. Le risque que
nous mentionnions plus haut est, pratiquement, fort réduit;
nous ne connaissons personnellement pas de cas ou l'un des
chefs de département, au travail depuls de longues années, ait
réservé a ses colldgues de désagréables surprises en s'abste-
nant de leur signaleriune affaire délicate et propre & engager
la responsabilité du collége. La permanence assure la conti-
nuité, accélére la liquidstion des dossiers; elle permet enfin
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a4 un chef de département de dominer son travail et -- en ces
années de conférences internationales incessantes -- de s'afi-

firmer aux yeux de ses pairs d'ailleurs. Le risque subsiste
sans doute de personnalités anguleuses, autoritaires ou pas-
sionnées que 1'Assemblée fédérale élirait au Conseil fédéral
et que tenterait le "cavalier seul": le cas s'est déjd produit.
Il est clair toutefois que ce qu'elles pourraient entreprendre
de discutable ne resterait pas longtemps inconnu; une question
posée par un parlementaire, une hypothése émise par un pério-
dique suisse ou étranger et "les brults cul courent" dans les
coulolrs du Palals permettralent rapidement au Conseil fédéral
de rétablir des situations compromises et de décourager les

rarlissimes contrevenants aux régles de la colléglalité.

En peu de mots, on peut affirmer que le systéme de la
"rotation" aggraverait la somme du labeur exigé des membres
du gouvernement -- par l'obligation oU d'aucuns seraient mis
d'aborder 23 plusieurs reprises des problemes nouveaux dans
leur ensemble, sans qu'apparaissent, en contre-partie, des

avantages certains.

REPARTITION DES COMPETENCES PAR DEPARTEMENT
AVEC UN CONSEIL FEDERAL DE 9 MEMBRES

On ne saurait, il va de sol, attenire des miracles d'un
effectif porté & neuf. La surcharge dont SQuffrent plusieurs
départements n'en sera pas automatiquement supprimée; 1'aug-
mentation du nombre des conseillers fédéraux nous paralt ce-
pendant représenter, avec d'autres moyens gue nous verrons plus
tard, non seulement une adaptation indispensable, trop long-
temps retardée, & des circonstances fondamentalement différen-
tes de celles d'il y a un demi-sidcle, mais encore un allége-
ment et une rationalisation certains des tAches de chacun des
membres du gouvernement. Les mesures prises jusqu'aujourd'hui

n'ont donné que des’ résultats insuffisants parce que 1'on per-


http://dodis.ch/18548

dodis.ch/18548

SURER

siste, depuls soixante-quinze ans et plus é_ne désembourber
le char -- si 1'on nous permet cette expression -- qu'au moment

ol i1 est enfonecé jusqu'aux essieux; et .parce que l'on n'est

"

jamals sorti du fragmentaire, du "au jour le jour", de 1'3 peu
prés, de la temporisétion, des remddes de bonne femme et de la
méthode des "petits paquets", des réformettes inefficaces et
sans cohésion suffisante les unes avec les autres. Le résultat
de pareille absence de méthode, qui fut de suivre de trés loin
et treés partiellemént les bouleversements politiques, économi-
ques et socilaux de la premidre moitié du sikcle, est clair: la
machine gouvernementale helvétique continue a fonctionner,
honorablement, saﬁs accidents graves, mais hors du temps quant

4 son organisation.

Il y a vingt ans (ﬁessage du Conseil fédéral du > mal
1940) que 1'Exécutif appréciait alnsi la situation:

"Les explications ci-dessus, qui ont cherché & opposer ob-
jectivement le pour et le contre, nous conduisent aux con-
clusions sulvantes: Du fait que le Conseil fédéral comme tel
et ses membres pris individuellement, certains d entre eux
plus particuliérement, sont trés chargés, une augmentation
du nombre des conseillers fédéraux apparaftrait souhaitable.
En outre, un gouvernement de neuf membres permettralt de
réaliser plus facilement la représentation proportionnelle
des différentes langues et régions du pays. De mé€me les
principales tendances politiques pourraient mieux €tre
prises en considération, r‘1.11:"1:out: si 1'on veut aller plus
loin dans ce sens que jusqu'id maintenant. Remarquons cepen-
dant que la representation du parti socialiste au sein du
gouvernement n'a pas A& cet egard une portée de principe,

si importante que soit en elle-méme cette question. Car
1'on pourrait aussi réaliser cette idée si le Consell fédé-
ral compte sept membres.

A ces motifs en faveur de 1'augmentation du nombre des con-
selllers fédéraux s'opposent les arguments suivants: L'af-
faiblissement possible de la cohésion et de la force de dé=-
cision du gouvernement ) augmentation du cofit de 1'admi-
nistration et d'autres dépenses; 1l'accroissement du nombre
des fonctionnaires, les luttes politiques provoquées par la
realisation de 1l'innovation et de nouveaux frottements dans
1'appareil administratif.

Ce sont ces objections qui nous engagent "& ne.faire aucune
proposition relative 4 1'augmentation du nombre des conseil-
lers fédéraux", 1l'allégement nécessaire devant etre obtenu

en revisant prochainement la loi du 26 mars 1914 sur 1'orga-
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nisation de 1'administration fédérale afin de répartir au-
trement le travall entre les départements et d'accentuer la
délégation de pouvoilrs aux organes subordonnés. Si vous ne
partagiez pas nos secrupules, nous vous laisserions le soin
de proposer au peuple et aux cantons cette augmentation au
moyen d'un contre-projet 4 1'initiative. Dans ce cas, le con-
tre-projet pourrait €tre ainsi concgu:

Les articles 95 et 100 de la constitution fédérale sont rem-
placés par les dispositions suivantes:

Art. 95. L'autorité directoriale et exécutive supérieure de
la Confédération est exercée par un Conseil federal composé
de neuf membres.

Art. 100. Le Conseil fédéral ne peut délibérer que lorsqu'il
y a au moins cing membres présents.

Malgré des interventions fréquentes A 1'Assemblée fédé-
rale, malgré des plaintes chroniques sur 1'excés des charges
qui pésent sur les magistrats fédéraux, malgré les délais
fixés, la loi du 26 mars 1914 est encore en vie et aucune mo-
dification de structﬁre n'est-intervenue. Tout reste en 1'état.
Persévérer dans cette voie sans essayer de régler les problémes
urgents posés deﬁuis cinquante ans au moins équivaudrait A
laisser s'encrasser 1'appareil administratif au point ol sa
remise en état exigefait des mesures radicales. On ne travail-
le plus, nulle part, avec des machines de 1'autre sidcle.

Jamais encore, & notre connaissance -- sauf peut-étrelpar
1'0ffice central pour les questions d'organisation de lfadmif
nistration fédérale -- on n'a tenté d'imaginer une répartition
nouveile;_plus équitabie et rationnelle des compétences tradi-
tionnelles ‘de chacun des sept départements fédéraux, pas da-
vantage que la composition éventuelle des neuf dicastéres dont
on parle depuis si longtemps. Des contributions intéressantes
ont été fournies, notamment yar M. 1l'ancien conseiller fédé-
ral Stampfli en 1948, dans une certaine mesure aussi par le
développement des motions les moins anéiennes; celles-14 mémes
gque nous avons rappeléeshailleurs. Mais il s'agissait toujours
de raccommodages axés sur l'allégement du département de 1'Eco-
nomie publique, de transferts de compétences fondés sur des
nécessités immédiates, jamails d'un plan général comportant grou-
pement de matigres selon des affinités naturelles, des objec-
tifs "centrés", des préoccupations modernes.
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DIFFICULTES ET FAIBLESSES

Nous ne nous cachons pas, nous l'avons dit déji, les em-
bliches que comporte une revision partielle de la Constitution;
elle créerait probablement 1'occasion que divers milieux atten-
dent de reprendre et de pousser a fond divérses propositions
intéressant d'autres textes de la charte gque ceux coneéernant le
Consell fédéral. Ces embliches ont joué un rdle point négligeatle,

-

a diverses reprises, dans le refus opposé par le Conseil fédéral

a toutes les suggestions, sauf une en 1918, portant élévation

a4 neuf du nombre des membres du gouvernement.

Nous nous bornons a répéter que si de vieux problémes sub-
sistent (fédéralisme, articles confessionnels) qu'il ne convient
pas de sous-estimer mais qui, proportionnellement si 1'on peut
dire, occupent aujourd'hui une place mineure dans les préoccupa-
tions du grand public, d'autres problémes, neufs, de portée es-
sentielle et lointaine, se posent & la Suisse et aux Suisses de
1'an 1961. Qu'on le‘'veuille ou qu'on ne le veuille pas, 1'écono-
mie privée et les administrations publiques sont obligées 'a un
plus grand nombre de "paris", & plus d'audace et de mobilité, A
un renouvellement profond des méthodes de pensée et de travail;
elles doivent, & peine de pr >mpt dépassement par des circonstances
mouvantes et par les générations qui montenu, mettre 1'accent sur
des falts et des préoccupations dont le caractére durable est

indiscutable et dont les effets smt en plein développement .

-

Quelques exemples suffiront A4 fonder les affirmations ci-
haut: du point de vue social, les assurances sociales ont pris une
extension que 1l'on n'elit jamais imaginée avant 1914;elles sont
devenues 1'une des pierres de touche du degré de civilisation
' des Etats et de:la stabilité politique des peupleé; elles jouent
dans le comportement général de la masse, dans la philosophie de
la vie, un rdle de tout premier plan. Or, nous en sommes encore
a loger, pour des féisons secondaires, le complexe des assurances
soclales sous le drapeau d'un département sans affinité aucune
avec ce genre d'institutions, mais rdputé i tort plus léger
que d'autres.
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Le département des Postes et Chemins de fer constate lui-

méme que sa "raison sociale" ne correspond plus aux objectifs
quil sont devenus les siens; les moyens modernes de transports,
de communications et de transmissions ont pris un tel envol et
en si peu de temps qu'ils constituent & 1'heure actuelle 1'un
des éléments capitaux de la cohabitation européenne et mondiale
et de la participation active de la Suilsse aux rapprochements

internationaux.

Un autre domaine, réparti de la manidre la plus irration-
nelle qui soit est celui que 1l'on pourrait appeler des travaux
publics (constructions fédérales, correction de rividres, amé-
nagement de chemins forestiers, routes, travaux destinés A pa-
rer aux conséquences des avalanches ou & la prévenir, etc.).
S'il1 est un compartiment ol une direction générale devrait
présider aux travaux A& préparer et A entreprendre, c¢'est bien
celui-1a. En période de récession notamment -- qu'elle touche
1l'une de nos grandes industries et certains cantons seulement,
ou qu'elle atteigne 1'ensemble des activités du pays -- une
direction centralisée serait seule en mesure de régulariser le
marché du travail, d'adapter le nombre et 1'ampleur de chan-
tiers a ouvrir a la situation du moment, bref, d'éviter l'er-
reur -- impardonnable en de certaines circonstances -- d'une
répartition anarchique des travaux publics, selon les vues ou
les promesses divergentes de plusieurs responsables.

LES BASES DE LA REPARTITION

A notre point de vue, la répartition des affairss entre
neuf départements -- en admettant que le Président de la Confé-
dération continue a diriger un dicastére -- dolt reposer sur
les perspectives générales de 1'époque et procéder par groupe-
ment logique et actuel de ce que 1l'on pourrait appeler les
centres d'intérét, en évitant, dans toute la mesure du possible
les départements 2 tout faire réunissant des objets en grand
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nombre hais‘étrangers les uns aux autres. Il y a lieu de recher-
cher avant tout "1l'unité de 1a matiére", sans prétendre & 1'ab-

solu,.il va sans dire. Des raisons d'équilibre entre départements
peuvent justifier 1'adjonection d'une branche mineure aux branches

maftresses de chacun des ensembles départementaux.

Les réalités indiscutables de ce temps imposent aux pouvoirs
publies des tiches qui nous paraissent orientées, selon leur

ordre d'importance, dans les directions suivantes:

1) Internationalisation progressive d'un grand nombre de
questions qui, jusqu'il y a vingt ans,relevaient des sou-

verainetés nationales;

2) Problémes de 1'énergie et de la recherche, avec ce que des
découvertes récehtes comportent de labeur scientifique,
d'investissements, de promesses et de périls aussi.

%) Problémes du travail et institutions de prévoyance sociale,
comprise 1l'intensification des efforts tendant & augmenter
en nombre et en.qualité les élites intellectuelles et tech-

nigques nationales.

4) Les transports, communications et transmissions, de toute

nature.
5) Les problémes intéressant la "culture" désintéressée.

Il ne s'agit pas, est-il besoin de le redire, de bouleverser
par plaisir et pour faire du nouveau tous les départements;
quelques-uns d'entre eux forment un tout, de par leur nature;

il n'y a rien A& leur retrancher ni i leur ajouter sous une ré-

serve générale que nous verrons plus loin. Le département poli-

tigue est un de ces touts; si 1l'on a songé parfois & lui resti-
tuer la division du Commerice, qui lui était attachée, sauf er-

reur, jusqu'a 1'élection de M. le conseiller fédéral Ador, 11

semble bien qu'aujourd'hui la question ne se pose plus, en rai-
son notamment de 1'accumulation des liaisons internationales de
tout ordre. Le chef de ce département fait partie, pour le res-
te, de la délégation économique et financiére du Conseil fédéral

quil lul permet les contacts nécessaires.
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Le Département militaire est sans doute et restera 1l'un

des plus lourds de 1'administration fédérale; on ne sait pas
comment il serait possible de 1'alléger, une direction unique
étant, dans ce compartiment, plus indispensable que partout
ailleurs. Il fut question & diverses reprises de "passer" 3
un autre département le soin de 1l'assurance militaire; il ne
s'agit toutefois pas, en i'eSpéce, d'une assurance sociale
proprement dite, mails d'une institution spéciale, soumise
dans une large mesure a dés conditions et a des 1mpératifs
qui différent de ceux des assurances sociales, et vivant son:
existence propre. Nous admettons aussi que les constructions
militaires, dépendantes de points de vue et d'exigences assez
éloignées de la régle civile, devraient autant que possible
rester entre les mains du département militaire, avec un cor-
rectlf que nous préciserons plus loin. La question est discu-
table, nous en convenons volontiers.

Le département de Justice et Police n'appelle pas non

plus, semble-t-il, de remaniements sérieux, pas plus que le
département des Finances et des Douanes. On s'est demandé,
parfois, si les douanes ne devraient pas &tre plus étroitement
liées & la division du Commerce, au sein du département de
1'Economie publique, les droits et taxes prélevés a la fron-
tiére constituant, jusqu‘aujburd'hui, 1'un des moyens de.la
politique commerciale, pour le moins autant que la source
d'une partie importante des recettes de la Confédération. Nous
pensons toutefois que, tel qu'il est construit; le départe-
ment des Finances et Douanes peut, quant A sa structure, res-
ter en 1'état.

Le département le plus difficile & démanteler sans épar-
pillement arbitraire est celui de 1'Economie publique, ou
Commerce et Agriculture ne doivent en aucun cas 8tre séparés.
Nous sommes personnellement adversaire d'un département de
l’Agribulture_qui deviehdrait en peu de temps mine inépuisable
de différends, de litiges, d'oppositions que la personnalité
des chefs responsables pourrait rendre aigus, sans avantage
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pour quiconque. Mais il faudra bien disloquer 1'Economie publique
et, en fin de compte, nous pensons que cela est possible, sans
rupture d'équilibre ni risque grave d'isolement de 1'un des élé-
ments entrant directement ou indirectement en "ligne de coordi-
nation", si 1'on peut ainsi dire. Vu de 1'intérieur, il y a dix
ans, nous avions 1l'impression que ce dicastére formait un tout
aux parties inséparables; cette impression était encore renforcée
-- pourquoi ne le dirions-nous pas? -- par la volonté de tenir,
comme des prédécésseurs de treés haute qualité et de ne pas pa-
raftre trop ilulérieur & la tlches que d'autres avaient remplie.

Vu de 1l'extérieur, par un simple particulier quil le connaft

bien, ce méme département apparalt sous un autre jour, avec

des divisions et des offices moins étroitement solidaires qu'il
ne 1'imaginait jadis, au temps ou 1'on était pris dans un impi-
toyable engrenage et dans une tradition qui s'honorait des grands
noms des Schulthess, des Obrecht et des Stampfli. '

L'un des premiers départements & créer est certainement ce-

lui de la prévoyance sociale et de 1'hygiéne publique; il com-

prendralt les assurances soclales, en vole de constante exten-
sion, et 1'office fédéral de 1'hygiéne publique. On pourrait lui
adjoindre, sans compromettre 1'unité de la matiere, 1l'office
vétérinaire, dont dépend la santé des animaux et en partie,
celle des hommes, et le bureau fédéral de statistique, aussi bien
4 sa place dans ce département que dans un autre, mieux & sa
place dirions-nous méme puisque les problémes stati stiques sont
parmi les plus importants de toute institution d'assurance. On
peut se demander aussi si le bureau fédéral des assurances
dépourvu de tout caracteére social, ne devrait pas, en raison
d'analogies tgchniques évidentes, €tre placé sous la houlette

du chef du futur département.

Sans risques sérieux de "désintégration" du complexe Econo-
mie publique, on pourrait & notre point de vue constituer un
département du Travail, auquel seraient confiédes les taches,

toutes importantes, actuelles et en plein essor, de 1'Office
fédéral de 1'Industrie, des Arts et Métiers et du Travail. Ce
nouveau dicastére, qui correspondrait aux besoins d'un Etat désor-
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mals industrialisé, serait responsable de la formation profes-
sionnelle et technique (dans l'agriculture et dans les Hautes
Ecoles) de la jeunesse et des cadres inférieurs, de la légis-
lation du travail (industrie, artisanat et commerce), du dé-
veloppement des contrats collectifs, de la consolidation de la
paix du travail, de toutes les affaires concernant le chOmage,
1'immigratian de main-d'oceuvre étrangére et 1'émigration de nos
nationaux. On pourralt adjoindre a ce département, parfaitement
centré, 1'un ou l'autre de ces burcaux et offices que nous
avons baptisés "flct tants" et qui se trouvent & leur aise,

parce que relativement "fermés", & peu pres en n'importe quelle

compagnie. La paix soclale serait 1'objet capital de ce nou-

veau dicastére.

Le département des Postes et Chemins de fer disparaltrait
comme tel pour faire place & un département de 1'Energie, des

Transports et des communications, réunissant ainsi sous une seule

et unique direction quelques-uns des éléments les plus impor-
tants de la vie magkrne. Le trafic par route, par rail, par eau
et par air et son développement lui appartiendraient, ainsi que
1'économie hydraulique, le délégué aux questions atomiques, le’
réseau routier, tout ce qui concerne les travaux publies .
(Oberbauinspektorat), correction de torrents et riviéres, cte.,
installations techniques de radio-télévision, ete. Ce serait 1la
un département assez lourd, mais d'un intérét, d'une actualité et

d'une efficacité certal ns.

Le département de 1'Economie publidue, considérablement al-

légé par la constitution d'un département du Travail, mais non
arbitrairement.disloqué, serait composé essentiellement de la
division du Commerce -- dont les prdblémes dominent l'existence'
économique du pays --, de la division de 1'Agriculture et du délé-
gué & la défense économique du pays (mise au point et maintien en
état de fonctionnement d'une économie de guerre). Les améliora-
tions fonciéres resteraient de san russort et 1'on pourrait lui
adjoindre deux directions non négligeables: celles de 1'adminis-

tration fédérale des blés et de la régle des alcools. L'aide aux
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montagnards, sous ses multiples aspects, ne quitterait pas ce
département. Il serait enfin possible et désirable de 1l'enrichir
du service des Foréts, Chasse et Péche, dont les rapports ac-
tuels avec les Beaux-Arts et les Hautes Ecoles paraissent pour
le moins incertains et la liaison avec les problémes montagnards

manifeste.

Le département de 1'Intérieur enfin, abondamment élagué,

retrouverait son unité; il serait responsable, sous sa paison
sociale actuelle ou sous une autre, de toutes les questions
culturelles, des initiatives & prendre ou & encourager dans les
Hautes Ecoles, de 1l'administration et de 1'inspiration du Poly-
technicum de Zurich, des progres des sciences ¢t des Beaux-arts,
de la recherche scientifique, des aspects culturels de la radio-
télévision, de la sauvegdrde des sites et des monuments natio-
naux de tout ordre, des archives et de la Bibliothéque nationale,
ete. Sans attenter trop gravement 4 1'unité de la matiére, on
pourrait lui confier également les problémes du tourisme, en
liaison avec les départements de 1'Economie publique (devises)
et celui de 1'Energie, des Transports et Communications. Du
point de vue du tourisme, -il y aurait lieu d‘examiner_de pres

la création d'un poste de délégué ou, éventuellement, 1'exten-
sion des compétences de 1l'office intéressé, largement subven-
tionné par la Confédération.

_ Nous ne voyons pas, enfin, pourquoi le dicastére de 1'in-
térieur ne ‘s'occuperait pas, en lieu et place‘du département
militaire, de 1'école de Mdcolin. La culture physique, qui a
pris la place prépondérante que 1l'on sait dané 1l'existence et
les ambitions des Jeunes générations, devrait €tre l'affaire
d'un département eivil. En attendant, qui sait, la naissance
d'une division des sports et des loisirs!
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OBJECTIONS

Nous n'aurons pas 1'outrecuidance d'imaginer que la ré-
partition des compétences que nous venons d'opérer soit la
meilleure ou la seule. Des variantes ne sont aucunement
exclues. Il nous paralt simplement qu'elle est mieux équili-
brée, mieux axée et surtout plus conforme aux exigences du
temps que nous vivons que la répartition traditionnelle.
Qu'elle soit affligée de lacunes, nous n'en doutons pas,
mais - encore une fois - nul ne sauralt songer & mettre sur
pied  une solutlon indiscutable. Celle que nous proposons
est une base de discussion qui nous semble appropriée et so-
lide. On comprendra que nous ne puissions pas pousser Jjus-
qu'd 1'extrfme détail le pirtage des attributions secondaires.
Il s'agit simplement, si 1'on nous permet ce langage un peu
. vaudois, de "mettre ‘ensemble ce qui doit aller ensemble".

Le département de Justice et police,qui reétera 1'un des
moins chargés, devrait pouvoir supporter quelques suppléments.

Une département treés lourd serait, désormais, celui de
l'Energie, des transports et des communications. Nous pensons
toutefois que le polds en serait supportable, en raison no-
tamment du fait que le r8le de la Confédération en matidre de
routes est avant tout de planification générale, de classement
des artéres selon leur 1mpor£ance, leur nature nationale ou
principale, et de subventionnemént, les cantons portant la
responsabilité de 1'exécution et du gros du financement pour

les routes d'intérét principal, régiona; ou local.

On nous dira;peut-étre que la création du département de
la prévoyance soclale et du travail risque tout d'abord d'a-
boutir & une certaines spécialisation et 4 une forte poussée
dans un direction que 1l'on devine et qui tend & faire de 1'Etat
le pourvoyeur général des mannes que les particuliers ne pren-
dront blentdt plus la peine de constituer par leurs propres

moyens. Disons d'emblée que les deux départements éventuels
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précités pourront fort bien €tre dirigés par des magistrats
sans connaissances spéclales. Les problémes qu'ils traite-
raient se présentent sous tant d'angles divers, la plupart
trés ouverts,.qu'é moins de chercher des solutions étroites
d'ou 1la peﬁite-politi@ue de parti ne serait pas absente,
i11s constituent une matidre aussi riche et générale que
celles que travaillent les dicasteéres existants. Quant a
une brusque poussée venant de ces mémes départements, elle
ne serait possible qu'avec l'assentiment du Conseil fédéral
et, le plus souvent, de 1'Assemblée fédérale et du peuple.
Les freins restent donc nombreux et efficaces. Pour le reste,
on peut imaginer que les décennies qui viennent ne ralen-
tiront pas les préoccupations sociales du souverain, quel
que soit le département responsable: plus vaste ou au con-

traire plus limité.

L'une des lacunes les plus évidentes de nos suggestions
réside, comme actuellement, dans l'absence d'une coordina-
tion constante entre les divers dicastéres compétents, au-
jourd'hui ou & futur, pour entreprendre et construire,
Militaire, Energie-Transports-Communications (Travaux pour
les C.F.F. et les P.T.T. en particulier, plus routes et éco-
nomie hydraulique), Intérieur (corrections de riviéres et
torrents, dévestitures forestidres) et, dans une plus petite
mesure: Economie publigue (montagne et améliorations fon-
cidres). Le moment et le montant des subventions, comme leur
répartition sur les divers points du territoire, peuvent
-- au méme titre que les entreprises proprement dites --
exercer une influence décisive sur 1'efficacité des moyens
4 mettre en oeuvre lors d'une éventuelle et durable récession;
par leurs incidences, en particulier sur les occasions de

travail préparées par les cantons et les communes.

La création d'un département des Travaux publicé nous

est, d&s 1l'abord, apparue opportune. Pour la réaliser, neuf
départements ne suffisent pas: il en e@dt fallu un de plus
pour arriver finalement & onze en scindant le dicasteére nou-

veau Energie-Transports et Communications, et en apportant
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quelques modifications A notre répartition. A défaut d'un dé-
partement des Travaux publics, il nous paraft indispensable

de créer un poste de délégué 4 la coordination des ouvrages

en tout genre en cours de préparation ou d'exdécution. L'in-

téressé dépendrait direéctement du Conseil fédéral et non pas
de 1'un des chefs de département; 1'arbitre, en effet, dans
des conflits de 1'ordre de ceux auxquels le délégué n'échap-
pera pas (ordres d'urgence et "cantonal" surtout) ne saurait
tre qu'un collége ol les contingences ne jouent pas, de.
loin, au méme degré qu'a 1'intérieur d'un département. Le
délégué pourrait €tre soilt un fonctionnaire de rang supérieur,
pourvu de larges compétences, solt une personnalité plus ou
moins spécialisée choisié dans les milieux de 1'industrie
privée. Il serait utile, aujourd'hui déji, ne flit-ce que pour
réduire au minimum les risques de ces dépassements de crédit -
dont on eut -- i1 n'y a pas si longtemps -- de trop regret-

tables exemples.

Quelles seraient les répercussions administratives pro-
bables d'une nouvelle organisation du Conseil fédéral? Il est
bien difficile de les chiffrer; nous 1l'avons dit déjA dans un-
chapitre précédent. A notre point de vue, et pour que la ré-
forme envisagée alldge vraiment 1la tAche des conseillérs fédé-
raux, ce seraient des personnes de haute qualité, en pleine’
force de 1'Age, dont elle exigerait 1'engagement. Se décharger,
c'est faire confiance A 'quelqu'un, avoir la certitude qu'il
agira dans l'intention ‘de son chef, én tenant compte -- dans
un pays organisé comme le ndtre '-= des impondérables de la né-
goclation et de la décision. Les fonctionnaires de rang moyen
ou inférieur sont en nombre s .ffisant pour faire face A& des
tAches dont beaucoup né Se sont pas aggravées; lés taAches
nouvelles ne pourront &tre remplies, 11 va de soi, que si des
techniciens - et non des gratte-papler - sont mis au travail

en nombre adéquat aux . besoins vrais.
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- VARIANTES

Au nombre des variantes possibles, on nous permettra de
citer celles qul nous paraissent conformes aux grandes lignes
qui devraient présider, & futur, & la répartition des compé-

tences entre les divers départements.

Il serait possible de grouper en un seul les départements

du Travail, de la Prévoyance soclale et de 1'hygiéne publigue,

les quatre derniers mots pouvant £tre retranchés de la "rai-
son sociale" du nouveau dicastére. Bien équilibré, point trop
lourd, pareil département nous apparait fort blen centré et

largement suffisant pour occuper en plein un magistrat actif.

Nous rétablirons alors le département des Travaux publics

comprenant la planification, 1'élaboration, le subventionne-
ment, 1'exécution, les contrdles et surveillances du domaine
‘et 4 charge de la Confédération. On allégerait ainsi le dépar-
tement de 1'Energle, des Transports et communications d'une part
trés appréciable des compétences trop abondantes dont nous
1'avons doté (réseau routier, Vpies navigables, 1hspection

des travaux publics, correeticn de torrents et riviéres,
aérodromes, travaux contre les avalanches, constructicns &
1'usage de la radio-téléviston, etc.). Afin d'assurer une liai-
son -qui s'impose entre les départements des Travaux publiecs,

de 1'Energie, des Transports et communications e qui réste-

rait compétent en matidre de travaux concernant les P.T.T. et

les C.F.F. -- Militaire -- qui resterait maftre des ouvrages
qui le concernent -- Economie publigue -- Améliorations fon-

cléres et travaux divers en montagne -- , le déiégué dont nous
parlons plus haut resterait indispensable; un technicien,
informé des besoins nationaux, internationaux et céntonaux
entrant seul en ligne ce compte, nous ne vovons guere la pos-
sibilité de Jjolndre la fonetion nouvelle & celle de délégué

4 la défense économique du pays.


http://dodis.ch/18548

dodis.ch/18548

- 138 -

L'attribution du Tourisme, complexe aux aspects multiples,
présente certaines difficultés. Le département de 1'Energie,
des Transports et Communications étant suffisamment doté et
centré dans la composition prévue, restent Intérieur, Finances
et Douanes, Economie publique, trois départements dont les affi-
nités avec le sujet, envisagé. sous des angles divers, sont cer-
taines; le tourisme ne serait déplacé dans aucun d'entre eux:
¢'est donc 14 une question d'appréciation que le Conseil fédéral
est en mesure de liquider en tenant compte de 1'équilibre-tra-
vail et de 1l'axe principal de chacﬁn des dicastéres entrant en

ligne de compte.

Si nous avions 4 choisir, nous préférerions la variante:
"Travail-Prévoyance sociale" et "Travaux publics" & "Prévoyan-
ce sociale" et "Travail", sans dicasteére spéecial des "Travaux
pﬁbiicé“;.l'éduilibre serait meilleur; le "centrage" des dépar-

tements n'en souffrirait aucunement.

On peut se demander enfin si quelque service de "public re-
lations" ne devrait pas 8tre assumé par la Chancellerie fédérale?
Il aurait notamment 4 sa charge 1'ensemble des relations avec
la présse, non seulement politique, mais proféssionnelle, la se-
condé¢ = dont le poids sur 1'opinion publique wva croissant --
ayant été relativement négligée depuls toujours.. Des informa-
‘tions sur les‘oonférences'qui sé tiennent en grand nombre au
Palais fédéral,sur les plus importantes d'entre elles en tout
cas, éclaireraient mieux le souverain que tels comptes rendus
fragmentaires et unilatéraux arrachés par des Jjournalistes entre-
prenants & 1'un ou l'autre des participants; des comptes rendus
" ou dominent souvent des détails "pittoresques", le prineipal
restant dans une ombre dense. .1 est clair qu'un homme du mé-
tier devrait €tre’ adjoint A la Chancellerie fédérale et subor-
donné directement au Chancelier. La solution récemment admise
par le Consell fédéral en matiére de presse parait de 1'ordre
transitoire et peu propre & améliorer au fond le "systéme" d'in-

formation en vigueur & Berne.
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Le futur préposé A la bonne marche du service des "public
relations" pourrait devenir, s'11 était de qualité, le conseil-
ler des départements; il n'interviendrqibmpas,-ep pr;ncipe{_dans
leé campagnes préscrutinales, sauf si le Conseil fédéral jugeait op-
portuhes et hécessaires telles mises au point sur ses intentions
et les objectifs généraux poursuivis par lui. La réserve de -
1'Exécutif dans le domaine des opinions personnelles et 1'absence
de toute pression officielielayant les vqtations restent des

régles d'or.

Enfin,. le méme service pourrait i titre.d'occupation mineure
aiguiller sur la bonne voie les nombreux particulieéers qui igno-
rent tout des labyrinthes du Palais et font le tour des ailles
avant d'aborder en terre promise le bureau qui les intéresse.
D'autres tAches, peut-&tre lui serailent encore attribuées; le

cas mérite examen sérieux.

“Nous avons paflé, 4 plusieurs reprises, des‘iﬁcroyables re-
tards apportés & 1'adaptation de'l'administfation_fédérale et de
la structure du Conseil fédéral A des temps nouvéaﬁx.'NOuS'né
mettons pas un instant en cause nos prédécesseurs atil ¥y a quinze,
vingt, trente ans ou davantage, dont nOuS'connaissons_qﬁ"deﬁl-
nons le labeur. Ces retards constituent, nous semble-t-il, 'la

preuve.la plus évidente de 1'impossibilité ol .s'est trouvé -- et

oll 'Se.trouve encore -- 1'Exéeutif de s'attelier i une.t@che.ad-
ministrative de longue durée, hérissée d'obstacles de toute.
nature, et qui n'est attribuée en propre i aucun département.

On ne voit pas lequel d'entre eux pourralt prendre 1'initiative
des opérations de revision totale. La Chancellerie fédérale fe-
rait oeuvre particulidrement utile et urgente en se mettant sans

délai aux travaux préliminaires.

PAS DE REPARTITION "SCIENTIFIQUE"

Nous précisons une dernidre foils que le systéme des revi-

sions par petits paguets, ou les personnes, le moment et 1'op-
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cevoir. En ce qui concerne la structure du Conseil fédéral,

1l'expérience a été faite et ce fut un échec. On ne parviendra
4 "normaliser" la situation des membres du gouvernement qu'en

procédant 4 la revision totale de normes et de méthodes ana-

chronigues et archafques qui n'ont survécu que dans le compar-

- timent vital de 1l'exercice du pouvoir fédéral. Nous répétons

aussi que nous avons renoncé d'emblée 3 nous mettre & 1'abri

d'un paravent "seientifique"; nous n'entendons pas par 13

.contester la valeur de cette couverture; nous prétendons,

_pour les avoilr vécus, que les actes d'un gouvernement sont

rarement conformes, et ne peuvent ni ne doivent 1'8tre, aux

régles strictes d'une logique construite dans 1l'azur, d'ou les

hommes sonf absents, ces actes restant méthodiques au sens le

plus général du terme, en cela qu'ils ne peuvent pas ignorer

qu'ils doivent "faire la part" du souverain, de 1'Assemblée

fédérale, des cantons, des tendances politigues et sociales,

des possibilités économiques et financidres, de 1'état des

moeurs et, enfin et surtout, de leur conformité aux lignes

générales qu'entend suivre 1'Exécutif dans les divers domaines
de son activité. o |

Avant de passer aux cenclusions générales, nous précisons

que nous avons procédé, auprds des cantons, & une enquéte dont

les résultats se sont révélés fort intéressants; nous donnerons

en_annexe 1'essentiel des constatations que nous avons pu faire

sur la répartition, fixe ou variable, des compétences 'de cha-

cun des départements ou directions cantonaux.

CONCLUSIONS

I) Les délégations trés larges de compétences du Conseil
fédéral 4 chacun des départements ont sans doute fotement al-
' 1égé les charges du Colldge. Deux séances par semaine -- dont

la durée, variable selon. le tempérament du Président, n'ex-
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ctde pas des limites normales -- suffisent en régle générale i
la liquidation des affaires courantes. Le Conseil fédéral con-
sacrait en revanche -- nous igncrons si la situation s'est mo-
difiée d&s lors -- assez peu de temps aux tendances générales

de 1a politique suisse et aux grands problémes internationaux,
ces derniers étant moins nombreux, 11 est vyral; 41 vy a dix ans
qu'aujourd'hui. L'intérét moyen que 1'on portait, & mon époque,
aux questions de haute portée, aux discussions de principe,
était affaire de personnes, peut-€tre, et de tempéraments, mais
aussi pour la plus grande part, résultat du poids trop lourd

des occupations quotidiennes et donc d'une fatigue difficilement
conciliable avee un effort soutenu d'imagination portant sur des
objets hors cadre départemental, assez éloignés de ceux d'inté-

rét immédiat.

Le Conseil fédéral pourrait €tre libéré plus complétement
des détails par 1l'institution d'un tribunal administratif qui
lui éviterait, 4 peu prés a chaque séance, le pssage en revue
de décisions sur recours concernant des objets souvent indignes
de 1l'attention de 1'Exécutif fédéral. Un tribunal administratif,
dont il est question depuis des décennies, rassurerait enfin
le justiciable qui, pas toujours a tort, se pose des questions

sur la procédure admise pour 1'examen de son recours.

Des mesures internes (co-rapports, c'est-i-dire collabora-
tion plus étroite et simplifiée en matiére d'études et de pro-
positions auxquelles plusieurs départements sont intéressés,
création de nouveaux postes de délégués, etc.) sont de la seule
compétence de 1'Exécutif, qul pourrait s'y intéresser de plus

prés et trouver des sélutions pratiques.

La gravité de la situation découle du fait que ce sont
moins les occupations du Collége que celles de chapuh des con-
seillers fédéraux qui sont responsables d'une situation que l'on
peut dire inquiétante, pour 1'un et surtout pour les autres.

Des chefs de département chargés a refus ne disposent plus du
temps, ni de la liberté d'esprit indispensables pour "sortir"
de leurs affaires et s'inquiéter véritablement de celles de
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leurs collégues qui sont, en fin de compte, les affaires com-
munes. Les cas les plus compliqués, les plus redoutables aussi
(zone de libre-échange, nouvelle formule de 1'0.E.C.E. européa-
nisation et intégration, etc.), difficilement accessibles &
des non-initiés, exigeraient pour €tre compris Jjusque dans
leurs incidences accessoilres, des loisirs qui sont refusés a

la grande majorité des membres du gouvernement. Le risque existe

~de décisions prises de confiance et basées trop exclusivement

1V)

V)

sur les arguments du ou des chefs de département consideres

comme spécialistes. Le risque peut &tre pris en charge aussi

longtemps que les membres de 1'Exécutif sont des hommes de forte

culture générale, étrangers a 1'improvisation et peu disposés &

‘céder aux injonections des groupements professionnels (économi-

ques), de la presse et du public. Si quelque Jour il n'en était

plus ainsi, les "décisions de confiance" pourraient réserver

' des surprises. L'état de mobilisation constante des conseillers

federaux est dommageable & la fois & eux mémes, au Collége et

au pays.

I1 est dans l'exisfence des magistrats dont nous parlons

. beaucoup de "détails" qui occupent le grand public: festivités

nationales, foires d'échantillons, 1naugurabions,_réceptions,
ete. Pour les raisons que nous avons dites, ces "détails" ne
sauraient €tre éliminés d'un trait de plumé; ils sont 1'occasion,
pour des hommes souvent isolés et bloqués dans leur forteresse
administrative, de maintenir les contacts humains qu'exige 1'es-
prit de 1la démocratie suisse. Peut-€tre ne serait-il pas impos-
siblé de répartir plus équitablement le poids des allocutions de
circonstance et, parfois, de réduire la fréquence des figurations.
Mais c'est 14 affaire d'appréeciation de cas en cas, la décision
dépendant d'impondérables contre lesquels on ne saurait aller
(canton d'origine, etc.) |

.

L'Assemblée fédérale, trés exigeante & 1'endroit du Conseil
fédéral et des chefs de département -- qui passent bon an mal an,
trois mois au moins A faire la navette entre leur bureau, le
lieu des séances des commissions et les salles ou siégent le Con-
seil national et le Conseil des Etats -- n'admettrait probable-
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ment pas, pour l'heure, la présence A la tribune et dans les
commissions d'un remplacant du chef de département compétent
(haut fonctionnaire ou "sous-secrétaire d'Etat"). Des simpli-
fications paraissent cependant possibles dans les rapports
Conseil fédéral - Assemblée fédérale; il ne convient toutefols
pas d'attendre des miracles des négociations directes que le
premier pourrait envisager avec la seconde (fixation du lieu
des séances des commissions souvent aux extrémités du pays,
procédure en cas de divergences ol les commissions multiplient
leurs séances, etc.). L'une des armes les plus efficaces con-
tre la pluie de motions, de postulats et d'interpellations

qui s'abat, en particulier, sur le pupitre du Président du

Conseil national & la fin de chaque session -- et dont beau-

coup concernent des objets occasionnels -- serait la fixation

d'une durée de prescription plus bréve que celle d'aujourd'hui.

Un an apreés leur dépot, toutes ces manifestations des curio-
sités ou des inquiétudes parl ementaires -- responsables d'un
gros surcroft de travail pour les sérvices et pour le chef
d'un département -- disparaftralent automatiquement de la
fameuse liste des objets en discussion, sauf peut-€tre les
assez rarcs postulats et motions d'un intérét durable, au
sujet desquels une entente interviendrait entre le Conseil

fédéral et le Conseil intéressé.

I1 faut remarquer, poul le reste, que 1'absence d'un con-
seiller fédéral aux débats de l'une ou l'autre commission cons-
tituerait 3 peine un allégement; elle exigerait de 1'intéressé,
s'il veut faire figure honorable devant les Chambres, la prépa-
ration ultérieure d'un dossier auquel manquerait 1l'essentiel,
soit la position vraie des commissaires et 1'attitude des par-

tis. Un proceés-verbal ne remplace jamais un contact.

L'époque que nous vivons a eu déja et aura encore cette
conséquence -- si tous les signes ne trompent pas -- d'alourdir
de plus en plus l'appareil de l'Etat et, avec lui, 1'ampleur
et la variété des tAches concernant le Conseil fédéral. L'aug-
mentation & neuf de 1'effectif du gouvernement est non seule-

ment indispensable, elle apparait urgente. Sans le moins du
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monde nous permettre une suggestion mort-née, on peut se de-
mander si, sans dépasser les réalités auxquelles il s'agit de
faire face, un Exécutif de onze membres ne permettrait pas,
seul, de procéder A un assainissement plus profond, i une ré-
partition des compétences vraiment centrée pour tous les
départements sur un complexe principal.

Les tiches nouvelles des ordres national et international
‘que propose le mpssage d'Etat agricole & celuil de pays indus-
triel, la marche rapide vers ce que 1l'on pourrait appeler les
"grands ensembles" et 1'avance foudroyante de la technique ont
accumulé dés le début de ce sidecle des compléments et des sup-
pléments tels de travail sur les bureaux des membres de 1'Exé-
cutif et du Collége lui-méme qu'un Exécutif de onze membres
serait aisément justifiable. La structure du Conseil fédéral
n'a pas varié depuis 1848. Exemple de stabilité ou moddle
d'inadaptation? L'augmentation désirable ne présente pas que
des avantages; les risques, mineurs a notre avis, qu'elle com-
porte, ne sont pas cbmparables aux pépils qu'entralne, 3 la
longue, une situation figée en flagrante opposition avec des
réalités de premiére grandeur.

Les neuf départements seraient les suivants: Politique,
Finances et Douanes, Militaire, Justice et Police,'Prevoyance
it AN 2
sociale et Hygieéne publique;}Travail Economie publique, Energie,

Transports et Communications, Intériecur.

Un déﬁértement des Travaux publics, nécessaire i nd re
point de vue, est réalisable dans le cadre dé la variante gue
nbus avons esquissée. Le onziéme département, si 1'on mainte-
"nait "Travail" et "Travaux Publics" pourrait 8tre celui du
. Tourisme, de la jeunesse, des sports et des loisirs (sous tou-
tes réserves d'examen ultérieur).

On ne saurailt redresser la situation que nous avons ana-
lysée tout au long de cette ¢tude par une sorte de restitution
aux cantons de partie des compétences fédérales, qu'ils ont le
plus souvent volontairement abandonnées ou qu'ils n'ont pas su
défendre. On ne disperse plus, sans les condamner, des institu-
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tions qui ne sauraient se développer que sur la base de res-
sources énormes; nous pensons en particulier & 1'assurance-
vieillesse et survivants et A4 1'assurance-invalidité. Les can-
tons se rendent fort bien compte des exigences économiques,
sociales et financiéres valables pour notre pays comme pour
les autres; nous avons eu l'occasion de connaftre les gouver-
nements de la plupart d'entre eux; nous ne nous souvenons pas
d'un seul cas ou 1'on nous aurait présenté d'autres demandes
que d'interventions partant de Berne. S'il était concevable,
le retour aux cantons de guelques-uns des attributs perdus

de leur ancienne "souveraineté" constituerait une épreuve pé-
rilleuse pour les régions- essentiellement montagnardes et agri-

-

coles a possibilités .réduites de développement industriel.

VIII) L'allégement réel naftra essentiellement -- c'est la

carte forcée -- d'une extension des délégations de ampétences

autant du Conseil fédéral aux départements que de chacun
d'eux & ses collaborateurs immédiats, ces derniers étant seuls
responsables de la mission & eux confiéde, & 1'exclusion de
ceux de leurs sous-ordres auxquels ils pourraient "faire sui-

vre" certaine affaires, étant bien entendu’ que, vis 3. vis

du souverain, du Législatif et du Conseil fédéral, les res-

ponsabllités entidres restent attachées A4 la personne du

chef du département. Il seralt. inconcevable que le conseil-

ler fédéral abdique devant un collaborateur quelconque, si -
qualifié soit-il.

Les délégations de compétences, dont nous ne cachons pas
les risques -- nous les avons exposés longuement dans un cha-
pitre précédent -- sont régies aujourd'hui par un arrété du
Conseil fédéral du 17 novembre 1914 qui énumére, de facon
exhaustive semblelt-il, le détail des éohpétences gceordées
aux départements ét aux services qui en dépendent de régler
eux-mémes certaines affaires. De 1914 A 1961, soit & peu pres
un demi-siécle, il a coulé beaucoup d'eau sous les ponts et
les délégations prévues par 1'arrété rappelé ci-haut ont cer-
tainement subl, dans 1la réalité des comportements:administra-
tifs, des revisions et des adjonctions nombreuses; il n'en
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reste pas moins que les délégations, horizontales et verticales
continuent, "en principe", 4 dépendre d'un acte vieux de deux
générations et qui ne tient aucun compte des bouleversements

- le mot n'est pas trop fort - & qui le premier conflit mondial
semble avoir donné le branle. Matidres nouvelles, inventions et
découvertes extraordinaires en chafne, développements imprévus

dans tous les compartiments de 1'activité des hommes, tendances
ééonomiques et sociales renversées, rien ni personne n'a pu
ébranler unaﬁrété dont la succession devrait, depuls longtemps,

etre ouverte et liquidée. Cet arrété, que 1'on nous pardonne
1'irrévérencieuse comparalson, est un peu comme une termitidre
dressant son cOne désespéré dans la région de la plaine du Rhdne, ou
quélqﬁe part dans le Seeland. Louable tradition sans doute que cellede
la stabilité, & 1'expresse condition qu'elle ne se place pés au
travers des adaptations indispensables. '

En premidre urgence, afin d'éviter que les délégations de
compétences ne deviennent fouillis et matiére & confusion, il
conviendrait de mettre sur pied un texte d'arrété (du Conseil
fédéral plutdt gue fédéral) qui discipline la matidre, en fixe
le sens, les conditions et les limites généraleé (délégations du
Conseil fédéral aux départements et des.départements a4 leur servi-
ces). Il nous paraft qu'une longue énumération des cas ot la dé-
légation est possible serait avantageusement remplacée par une
formule générale; les événements vont d'uh-pas si rapide, les
points de vue et les institutions sont sujets_é revisions si fré-
Qentes, le neuf tient une place si envahissante dans 1'existence
des individus, des communautés et des peuples, que le maintien du
systéme de 1'arr@té du Conseil fédéral du 17 novembre 1914 ris-
querait fort de ne pas permettre les adaptations successives &
des circonstances modifiées. Nous ne nous faisons pas d'illusions
sur 1l'accueil assez froid que 1'Assemblée fédérale réserverait
vraisemblablement & pareille formule dont elle craindrait 1'usage
qu'en pourrait faire 1'Exécutif. Survivance de 1848, peur d'8tre
dépossédée de partie de son droit au contrdle de 1'activité gou-
vernementale? Peu importe. Nous nous plagons avant tout au point
de vue de 1'Exécutif.
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Nous irons encore plus loin. La question se pose de ce
que l'on pourrait appeler une décentralisation par départe-

ments des délégations de compétences dans le sens de ce que

nous_avons précisé ci-haut. Ne devrait-on pas laisser a4 chacun

des membres de l'Exécutif le soin de procéder dans son dicas-
tére comme il 1'entend. La suggestion est peut-€tre audacieuse,
mais elle nous paraft répondre mieux que toute autre aux be-
soins de structures départementales diverses, & la présence

A la téte des départements, de persohnalités dont la formation,
les antécédents, le tempérament et la méthqde de travail di-
vergent fortement. La responsabilité de ohacﬁn.restant pleine-
ment engagée, des abus ou des prises de risques excessifs de-l
vant rester cas exceptionnels, pareilie décentralisation

-- freinée, nous le répétons, par un texte général et par les

bornes qu'il fixerait -- constituerait sans aucun doute une

thérapeutique d'efficacité profonde et durable.

Avec les risques que comporterait pareille "individua-
lisation" pour le systéme collégilal - sous réserve du rempla-
cement de celui-ci par "autre chose, que l'on ne voit pas
(page 33) - et les risques aussi de bouleversement fréquent de
la structure interne des Départements, chacun de leurs chefs
successifs entendant organiser le travail 4 sa maniére, diffé-
rente de celle des autres. On pourrait,toutefolis, prendre.en
charge les inconvénients p~ssibles s'ils contribuaient & créer
le cadre et 1l'ambiance propres & donner un maximum d'efficacité

3 la pensée et au travail des membres de 1'Exécutif.

Quant aux délégués chargés de missions officielles de
plus ou moins longue durée -- et qui continueraient & &tre
choisis dans les milieux de 1'économie privée ou de 1'ensei-
gnement supérieur --, il suffirait, & notre point de vue, que
leur statut soit fixé de cas en cas, les t&ches qui leur se-
ront dévolues pouvant différer du tout au tout. Les contours
de la qualité de délégué seraient éventuellement tracés de
fagon sommaire dans un texte trds bref (arrété du Conseil
fédéral). Nous partons du point de vue que les délégués se -

raient 4 la nomination du Conseil fédéral et subordonnés
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directement soit au'Collége, soit & 1'un des chefs de départe-
ment. Toute communication A& 1'Assemblée fédérale serait, en
principe, exclue; elle ne pourrait avoir en effet qu'un résul-
tat, hautement indésirable, soit celui de retarder la mise en
oeuvre par 1'Exécutif, en temps opportun, des personnes et

des moyens propres a falre face & des besoins pressants.

Définir, fixer des grandes lignes, concéder au gouverne-
ment et & chacun des départements si possible la plus large
autonomie dans le domaine des délégations-de compétences de
toute nature, telles nous paraissent €tre les conditions fon-
damentales du plein rendement de 1l'un des seuls ordres de
mesures (avec le renforcement du nombre des conseillers fédé-
raux) dont on puisse espérer en ce moment 1'allégement suffi-
sant du faix trop lourd gque portent le gouvernement et chacun
de ceux qui le composent.

IX) Le systéme exquissé ci-haut sous chiffre V implique la
faculté, pour le Conseil fédéral, d'engager en tout temps les
"délégués" auxquels il entend confier des +tAches spéciales ou
nées d'hier; la souplesse, des possibilités d'adaptation rapide
a des situations imprévues doivent €tre introduites dans le
corps de textes sclérosés et dans 1l'arsenal du pouvolir respon-
sable. En dehors de la, on ne pourrait que prolonger un état de

~droit et de fait dépassé depuis prés de cinquante ans. Cette
faculté implique moins d'étroit formalisme en matiére de trai-
tements. L'administration et le pays doivent se faire A cette
idée que l'on ne recrute pas -- en vue de missions spéciales et
temporaires -- des personnalités de valeur en les assimilant
aux catégories moyennes ou méme supérieures de traitement. Il

y aurait donc intérét & réserver, dans la loi.y relative, non
pas-les hors-classes, qul existent déja sous.deux especes si
nous nous souvenons bien, mais le cas des "délégués" non fonc-
tionnaires, qui restent tels pendant la durée de leur séjour a
Berne et pour la rémunération desquels 1l'Exécutif aurait le
droit de s'éloigner délibérément des normes valables pour les
fonctionnaires. Ce serait 14 un complément non négligeable au

systéme que nous suggérons ci-dessus.
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Les délégations du Consell fédéral chargées de 1'étude
préalable de certains problémes ne constituent pas un allége-
ment matériel pour ceux des chefs de département qui en font
partie (en général trois). Sans €tre fréquentes, les séances
qu'elles tiennent ne sont pas rares et prennent du temps.
L'incontestable avantage de ces délégations est qu'elles'per—
mettent 1'examen en commun de préoccupations, de projets et
de propositions portant sur des questions importantes dont,

3 leur défaut, les conseillers fédéraux intéressés n'au-
raient gudre eu l'occasion de s'entretenir & fond. C'est
toujours un réconfort de savoir que tel complexe a slirement
été fouillé et considéré sous tous ses aspects. Et le récon-
fort n'est jamais superflu, mé€me pour un membre du gouverne-

ment.

L'arrété fédéral concernant 1'organisation et le mode de
procéder du Conseil fédéral du 21 aofit 1878 -- qui, a ses
articles 19 et 20 maintenait encore, assez rigide, le princi-
pe de la collégialité -- , disposait & son article 30 que
"le Conseil fédéral est autorisé & modifier exceptionnelleQ
ment 1'organisation qui précéde,. pour certaines'affaires ou
catégories d'affaires. Ces modifications seront portéés 3 1a
connaissance de 1'Assemblée fédérale". Si notre mémoire est.
fidele, cette disposition a été reprise par les actes ulté-
rieurs réglant la méme matidre. Aujourd'hui donc, 1'Exécutif
a la faculté de modifiér les cas de délégation de compétences
a4 chacun des sept départements, d'en augmenter le nombre et
la nature. Mais il est incompétent pour opérer tel transfert,
de bureau ou d'office d'un dicastére & un autre. Nous pen-
sons que c'est 14 une lacune et que la rigidité des. struc-
tures départementales -- & quelques changemeﬁts‘notables‘ppés -
devrait faire place A& plus de souplesse. Nous 1'avons dit
déja: des circonstances extraordinaires peuvent chérger un
chef de département de‘tﬁches'SUpplémentaires "politiquement"
fort délicates et fdrt accaparantes (toutes mesures de ration-
nement alimentaire ou en matiéres premidres et de contrdle des

prix, toutes restrictions aux horaires des chemins de fer et
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aux livraisons d'énergie électrique, par exemple). Or, ces tiches
jusqu'aujourd'huli ont été confiées -- de par la nature des cho-
ses et l'interdépendance des matiéres -- aux départements les
plus lourds, ceux ou il suf fit d'une légeére surcharge pour que
soit frol1é 1'insupportable. Des allégements compensateurs
s'avéraient et s'avérent difficiles et longs, 1'assentiment de
1'Assemblée fédérale étant requis pour de pareils transferts.

Il ne saurait s'agir, en 1l'espéce, de bouleverser par plaisir,
sans de solides motifs, la composition des départements. Excep-
tionnellement toutefois, le Conseil fédéral devrait €tre seul

Ll

maitre de "passer" provisoirement 1l'un quelconque de ces bu-
reaux et offices dont 1'incorporation asouvent varié de 1948 a
nos jours (statistique, hygidne publique, ete.) ou quelque téAche
spéciale détachable sans dommage d'un complexe "départemental",
d'un dicastére & l'autre. Les cas de transferts seront d'au-
tant plus rares que les départements auront été augmentés en

nombre, donc allégés.

Le désaccord de 1'Assemblée fédérale ou son hostilité aux
décisions prises par le Conseil fédéral pourrait toujours pren-
dre la forme de l'interpellation, du postulat ou de la motion.

Le Législatif ne serait donc pas désarmé.

Nous renvoyons sur ce point IX & 1l'annexe jointe, ol 1'on
trouvera des précisions qui nous paraissent intéressantes, et
qui’ donnent une idée de la mani®re dont certains cantons ont
résolu la difficulté. Il peut €tre utile de remonter & la source.

* *
*

On peut résumer ces conclusions en les réduisant A quelques
grandes lignes: délégations multipliées, mais dans la cohérence

d'un systéme qui reste & construire tant des pdints.de vue ju-

ridigue que pratique; liberté plus large laissée au Conseil

fédéral et surtout aux départements de s'organiser comme ils

1'entendent, dans les limites d'un cadre moderne fixé par le

gouvernement et en tout temps revisable par lui; enfin, possi-
bilité offerte 4 1'Exécutif de transferts d'offices, de bureaux
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ou de secteurs spéeciaux d'un département 3 un autre, lorsque les

circonstances 1'exigent et pour une durée limitée. Les allége-

ments de détail, en ce qui concerne les rapports Conseil fédéral-
Assemblée fédérale, devralent faire l'objet de négoclations entre
1'un et 1'autre, les probldmes de représentation restant de la

seule compétence de 1'Exécutif.

L'éventuel emploi des moyens que nous avons indiqués exi-
gera, il va de soi, un remue-ménage général, constitutionnel,
1égal et réglementaire. Il n'est plus que fort peu de disposi-
tions concernant le Conseil fédéral qui puissent €tre considé-
rées conformes -- a4 peu pres -- aux exigences de la situation
en 1961. On ne saurait, a notre avis, "renvoyer & des temps mel-
leurs" un eamen général de tous les probldmes que souldve 1'ur-
gente nécessité, pour le gouvernement sulsse, de s'aligner sur
les impératifs de la fonction réelle de 1'Etat au milieu du
XXe sitcle et non plus sur ceux quil gvaient cours avant le pre-
mier conflit mondial. Les "jours-meilleurs" sont aujourd'hui plus
aléatoires que jamais. A retarder les revisions qui s'imposent,
on préparerait une rupture qui peut encore €tre évitée a la dernieé-
re heure. Une entreprise privée aurait déja payé trés cher le dé-
calage indéniable entre des notions et des formules ancestrales
de gouvernement d'une part, et les réalités dont il doit s'accom-

moder et qui dépassent la mesure de sa mobilité d'autre part.
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LA STRUCTURE DES DEPARTEMENTS CANTONAUX

— —

UNE ENQUETE AUPRES DES CANTONS

La possibilité offerte au Conseil fédéral, dans le cadre
de textes complétement revisés, de modifier temporairement
la répartition des compétences de 1l'un ou 1l'autre des dépar-
tements -- et non pas seulement les "affaires" -- assoupli-
rait un systéme trop rigide pour tenir compte des imprévus
de la vie moderne;elle permettrait aussi de constituer éer-
taines "réserves“, en ce sens tout au moins que tel départe-
ment relativement peu chargé poﬁrrait -- sans contre-indica-
tion prohibitive 22 prencre, pendant un temps, la direction
d'un groupe de problémes appartenant & un autre département
mis trop rudement A contribution'par les circonstances. Nous
avons pensé qu'il y aurait quélque intérét & connaltre, sur
ce point particulier, le comportement des constitutions et
lois cantonales. Nous disons notre vive gratitude aux chan-
celleries des cantons qui ont bien voulu répondre fort genti-
ment aux questions que nous nous étions permis de leuf poser;
et cela dans des délais d'une bridveté exemplaire. Il s'agis-
salt de savoir, en somme, si les départements (directions)
cantonaux constituaient des entités fixes ou si, au contraire,

leur composition pouvait varier.

Canton de St-Gall:

La constitution ne dit rien de la répartition des compé-
tences entre départements. La répartition actuelle est fixée
par un "Geschiftsreglement" du 7.XII.1851 promulgué par le
Landammann, le Conseil d'Etat et la chancellerie, et qui re-
pose sur une législation déji ancienne, sur la tradition, et
en partie sur les voeux personnels émis & 1'époque par les ti-
tulaires des différents départements. On consideére & St-Gall,
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que de fréquentes modifications dans la répartition des compé-
tences seralent contraires A une bonne administration et lour-
des pour les finances publigues. Le "Geschiftsreglement" de

1951 n'a subi aucune modification importante jusqu'aujourd'hui.

Il semble que le Landammann, le Conseil d'Etat et la chan-
cellerie pourraient.modifiér A leur gré l'acte prérappelé,
aucune disposition, & notre connaissance, ne soumettant d'éven-
tuelles modifications & la sanction du Grand Conseil.

Canton de Genéve:

En vertu des articles 118 et 119 de la constitution, il
est de 1la compétence du Conseil d'Etat de régler la répartition
des départements et des services, ainsi'que leurs attributions
et 1'organisation des bureaux. Cette répartition est prévue par

un réglement du 28 mars 1956.

La création d'un nouveau service, sa modification ou son
transfert d'un département A un autre nécessitent une'maiifica-
tion de ce réglement, ce qui ne présente d'ailleurs pas de dif-
ficulté.

En fait, il y a eu ces dernieéres années quelques change-
ments dans la répartition des services, mais ils sont assez
rares et, d'une facon générale, lc systéme administratif géne-
vois jouit d'une grande stabilité. '

Canton de Zoug:

Les compétences de chacune des directions (départements)
sont fixées dans la "Geschiftsordnung flir den Regierungsrat",
conformément & la constitution; 1l'acte ci-haut mentionné est
de la compétence du Grand Conseil; il prend la forme d'une

simple décision de celui-ci.

Conformément & 1'art. 4 de la constitution, le Conseil
d'Etat est autorisé é‘modifier ou & compléter provisoirement la
répartition opérée par le Législatif des diverses compétences.
Ces modificationé, semble-t-il, n'eﬁigent pas 1'assentiment,
la sanction du Grand Conseil Nous n'avons trouvé aucune dispo-
sition sur ce ;Joint de procedure
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Canton de PFribourg:

L'organisation administrative comporte 7 directions, sub-
divisées en dipartements et services.

La loi organique 2 expressément prévu que le Conseil

d'Etat peut, dans le cadre de ses compétences, organiser ses

directions comme il 1'entend, selon les nécessités du service

et selon les compétences et convenances de ses membres.

Depuis 1848 aucune direction n'a conservé toujours la

m8me organisation, en vertu de ce qui vient d'8tre dit.

Il n'y a pas de régle fixe quant & 1l'attribution des
services ou institutions: Les Cultes furent longtemps ratta-
chés & la Direction de la Justice; ils dépendent maintenant
de 1'Instruction publique. '

Les Archives étaient un service de la Chancellerie; ac-
tuellement, elles relévent de la Direction de 1'Instruction

publique.

Pendant une certaine période, la Justice et la Police
formaient une seule Direction, avec deux départements.

Ces mutations provenaient des .préférences des conseillers,
parfols aussi de la nécessité d'étoffer mieux 1'une ou 1'au-

tre direction.

Ces modifications présentaient des avantages d'ordre admi-
nistratif et personnel. Elles nécessitaient parfols des déména-
gements dans les bureaux et des transformations, ainsi que des
mutations de personnel.

Canton de Zurich:

Conformément & 1l'art. 2, alinda 2, de la loi d'organisation
du Conseil d'Etat et de ses directions, 1'Exécutif est compétent
3 la fois pour retrancher "einzelne Geschdftszweige" du cercle
des compétences d'une direction et les attribuer & une autre,
aussi bien que pour fixer lui-méme 3 quelle direction de nouveaux
secteurs doivent &tre attribués. Le Conseil d'Etat a toujours
fait usage de cette faculté. Il s'agissait tantSt de 1'attribu-
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tion définitive d'une division, d'un service (Abteilung) & une
autre direction, mais avant tout de la répartition de tAches
nouvelles, fondées sur de nouvelles lois, & une certaine direc-
tion. En revanche, il n'existe pas de service qui soit attribpé
tantSt & un conseiller d'Etat, tant8t & un autre en fonction

des personnes composant le Conseil d'Etat.

Canton de Glaris:

" Une "landr#tliche Verordnung" du 15 juin 1887 fixe les
compétences de chacune des directions. La répartition des tiches
ne peut &tre modifiée que par décision du Landrat (1égislatif).
Cependant, l'attribution de certains secteurs administratifs a
une autre direction est aussi poésible par décision du Conseil
d'Etat. C'est ainsi, par exemple, que la surveillance des
"téléphériques", qui appartenait autrefois A la direction des
constructions (Baudirection) a passé & la direction de 1'Agricul-
ture pour cette raison que le subventionnement est affaire de.
1l'office fédéral des améliorations fonciéres et que des rapports
étroits existent entre ces deux administrations. Ce systéme

s'est révélé bon et jamais le désir d'en changer ne fut exprimé.

(On ne voit pas trés bien dans quels cas le "Landrat" est
compétent et dans quels autres le Conseil d'Etat peut modifier
la répartition.)

Caﬁton de Schaffhouse:

_ La composition et les'éompétences des directions sont réglées
par la loi d'organisation du Conseil d'Etat de 1881. Il n'y a
donc aucune possibilité, en dehors de la revision de la loi,
d'attribuer 1'une ou l'autre des branches de 1'administration
"nach Belieben" & une autre direction que celle qui est 1légalement

compét ente.

Le demi-canton de Nidwald:

ne posséde pas de loi d'organisation et ne parait aucunement en
souffrir. La Constitution ne prévoit que six départements et le
Conseil d'Etat comprend neuf membres, ce qui fait qu'en plus des

départements prévus par la charte en existent trois autres: Com-
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munes, Pauvres, Tutelles et impdts. Jusqu'en 1955, année ou
le nombre des membres de 1'Exécutif fut réduit de onze a neuf,
11 existait méme un département des "Poids et Mesures". Les
services dispecnibles qui ne sont pas attribués de manieére fixe
4 un département sont les suivants : .les affaires corporatives,
les poids et mesures, le .contrdle des denrées alimentaires,
1'économie de guerre, le contrdle des prix, les affalres con-
cernant les auberges, celles qui intéressent le trafic, 1'éco-
nomie hydraulique et électrique, 1'estimation des biens-fonds,

les mensurations cadastrales.

En outre, une série d'administrations indépendantes ne sont
subordonnées A& aucun département; le Conseil d'Etat y est simple-
ment représenté, sans nécessairement présider les Conseils; il
s'agit en particulier du fonds pour les dommages élémentaires,
du fonds des épizooties, de "l'Anwaltspriifungswesen", de la
formation professionnelle, des bourses (Stipendienwesen), de la
banque cantonale, de 1'assurance-incendie cantonale, de 1'usine
électrique cantonale, de 1'assurance-invalidité, du registre

foncier, de la lutte contre le feu.

Les raisons qui motivent 1'attribution des services que
nous avons appelés disponibles & 1'un des départements plutdt
qu'd un autre sont: répartition équitable des chargqs entre les
neuf conseillers d'Etat (ce point de vue est important en cela
qu'a une exception prés, les membres de 1‘Exééutif'n‘exercent a’
ce titre qu'une activité accessoire); connaissances et expérience
personnelles d'un chef de département dans un certain domaine.
Enfin, on s'efforce aussi (les membres ce 1'Exécutif étant hono-
rés selon leur travail effectif, leur temps de présence) de faire
en sorte que les honoraires ne varient pas trop d'un conseiller

d'Etat & un autre.

Ce systeme, constate M. le "Landschreiber" ne présente pas
d'inconvénients notables, en raison du fait qu'un changement dars
la composition des départements n'intervient qu'en cas de change-
ment de titulaire, c'est-éQdire avant tout lors de nouvelles élec-
tions. Il est sans importance pbur le nouvel élu, qui doit en
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tout état de cause "sich einarbeiten", d'€tre placé & la téte
d'un département resté dans la méme composition que celle d'avant

son arrivée, ou en partie modifiée.

Nous tenons pour le reste a4 reproduire dans la langue ori-
ginale la conclusion, fort belle & notre avis, du "Landschreiber"

nidwaldien:

"Sie ersehen aus dem vorstehenden, um dies zum Schluss noch
zu erwdhnen, dass unsere ganze -Staatsorganisation ziemlich un-
verbindlich und variabel ist. In dieser Hinsicht unterscheiden
wir uns als kleiner Kanton wesentlich von der Organisation des
Bundes und der grossen Kantone, die in der Regel doch eine fest
gefligte Organisation aufweisen. Es ist eben auf anderen Gebieten .
auch so, dass die Kleinen immer etwas improvisieren, von der Hand
in den Mund leben, sich nach ihren gegebehen Mﬁglichkeiten ein- :
richten mussen Dass bei’uns nicht alles und jedes reglementiert
und schlabonisiert ist, empfinden wir selber nicht als Nachteil,
sorm ern in gewissem Sinne als Bestandteil unserer bhrgerlichen
Freiheit." ‘

Absence d'organisation sans doute, mais combien noble encore
et sonnant pur le civisme dfuﬁ tout petit peuple qui est gouverné
sans loi et sans reéglements "tro précis".

Canton de Bile-Campagne:

La structure des déear*ements est fixe et les services ne
sont pas transférables d'une direction & 1'autre par decision
du Conseil d'Etat. :

Canton de Neuchitel:

Composition et competences des departements en principe
invariables. Il y a lieu cependant de relever quelques excep-
tions. En effet, le Contrfle des communes a pasoe de la compétence
du département de Justice 2 celle du département de 1'Intérieur.
L'Office cantonal des mineurs qui dépendait autrefois du dépar-
tement de Justice, a été attribue au departement de 1'Instruction
publique Enfin, la Caisse cantonale de compensation est sous
le contrdle du département de B Industrie, alors qu'elle était
précédemment'sous celui de 1'Intérieur. i
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Ces mutations qui sont intervenues il y a plusieurs années
déja ont été opérées notamment pour décharger des départements
trop chargés et pour tenir compte également des intéré€ts directs
que les départements pouvaient avoir avec les services intéres-

sés. (Grand Conseil ou Conseil d'Etat compétent?)

Canton du Valais:

Le nombre et les attributions des départements sont fixés,
en vertu de la Constitution cantonale, art. 58, dans un régle-
ment gqu'édicte le Conseil d'Etat.

En exécution de 1l'arrété du 19 mai 1945, cette matiére
fait maintenant 1'objet d'une décision au début de chaque période

administrative.

a) Les services et 1'administration de biens qui n'appartien-
nent pas, de par leur nature, & un département déterminé,
peuvent ainsi faire 1'objet de la répartition qui a lieu
au début de la période administrative. Tels sont par exemple:
l'assistance publique; le service chasse et péche; le ser-
vice des for8ts; la Caisse cantonale de compensation; 1'ad-
ministration de la maison de santé de Malévoz, etec.

b) Pour la répartition des charges, le Conseil d'Etat se fonde
sur la compétence et les aptitudes personnelles de ses mem-
bres et tient compte de 1'équilibre A assurer entre les
charges des différents départements.

c) Ce systéme permet de mieux doser la matiére attribude A
chaque departement et de prendre en considération les apti-
tudes, de méme que les desiderata personnels des membres du .
gouvernement. Il comporte 1'inconvénient et aussi 1 avantage
de rompre parfols avec des traditions.

D'autre part, le probléme délicat de la repartition se pose
au début de chaque période administrative.

Canton des Grisons:

La Constitution précise simplement que le gouvernement
est organisé selon le systéme départemental. Les cing dépar-
tements n'y sont pas indiqués, pas plus que certains services
ne sont attribués & tel département plutdt qu'd tel autre.

Pas de dispositions non plus & 1'échelon de la loi. La "raison
sociale"” des départements et la répartition des matidres entre
eux sont fixdes par la "Geschiftsordnung fiir den kleinen Rat"
(de la compétence du Grand Conseil). Il est vrai que des lois

spéciales fixent ou supposent certaines compétences acquises
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34 certains départements, ainsl par exemple la loi d'impdt en
ce qui concerne l'attribution au département des Finances des
affaires d'imposition et de 1'administration fiscale. C'est
toutefois 12 1'exception. La reégle subsiste que le Grand Con-
seil fixe dans la t\'C-esch’eiftsor'clnung", a4 1'intention du Petit
Conseil et dans les ordonnances d'exécution des dites lois
spéciales la répartition-de diverses_compétences.

Le Grand Conseil peut modifier en tout temps la réparti-
tion des matidres. En fait, celle-ci ne subit que rarement
des modifications. Nulle part ne sont mentionnés expressément
des services pour lésquels serait prévue une affectation chan-
geante, destinée & égaliser, selon les, circonstances, les
charges entre les départements. Cela n'exclut pas que le Grand
Conseil remanie quelque peu, occasionnellement, la répartition ,
des compétences en tenant compte d'une diviSion équitable du

travail entre les membres du Petit Conseil.

Canton de Lucerne:

La répartition des affaires entré les départements est
fondée sur une "Geschiftsordnung" du 30 mai 1899; jusqu'en
1958, le Grand Conseil votait lui-méme 1'ordonnance concernant
le Conseil d'Etat (die Geschiftsordnung des Regierungsrates).
Lors de la revision partielle de la Constitution, le 4 octobre
1958, une disposition nouvellé fut admise qui donnait'pouvoir '
au Conseil d'Etat a'établir lui-méme "seine Gesch#ftsordnung”;
celle-ci devait 8tre approuvée par le Législatif. A 1'heure
actuelle, 1'ordonnance de 1899 est encore en vigueur et il
s'écoulera un temps probablement assez long avant qu'elle soit
remplacée par une nouvelle. Cet acte respectable (par 1'4ge)
ne renferme aucune disposition selon lagquelle le Conseil d'Etat
aurait la faculté de modifier lui-méme la répartition des af-
faires entre les départements. Malgré cette situation, 1'Exé-
cutif lucernois a procédé, au cours des dernieéres décennles,

% une série de mutations sans demander l'avis du Grand Con-
seil. Fondé sur la pratique incontestée de dizaines d'alnées,

nous pouvons dire que le gouvernement de Lucerne ne comprend
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aucun département dont la composition et les compétences seraient

quasi immuables.

Lorsque le Conseil d'Etat, selon les besoins et selon son
appréciation, sans en référer au Grand Conseil, attribue de
nouvelles activités & tel ou tel département ou transfére cer-
tains services d'un dicastdre A un autre, on doit bien constater
qu'il s'agit 14 de pure pratique qui ne repose sur aucune base
juridique. Le texte de 1899 est considéré depuls longtemps, par
le Législatif lui-méme, dépassé et inadapté aux circonstances
actuelles; ce qui a pour conséquence que le dit Gfand Conseii
n'a jamais fait de réserve d'aucune sorte & 1l'encontre de la
pratique du Conseil d'Etat.

C'est ainsi que 1'HOpital cantonéi a passé du département ;.
militaire et de police en 1930 au départehent des constructions
(Baudepartement), pour revenir ensuite au premier en 1944 et re-
Joindre le second en 1953. Les voeux personnels des chefs de
département ou ceux de partis politiques sont pris en considéra-
tion et examindés de preés. L'an dernier (1959), le chef du dépar-
tement des Communes se vit attribuer le service sanitaire, rat-
taché jusqu'alors A4 Militaire et Police, cela aux fins de déchar-
ger ce dernier département. Le dicastére des Communes modifia sa
"raison sociale" sans qu'aucune base légale ni réglementaire
n'existe qui autorise ce changement. Lorsqu'en 1959 le chef du
département de Justice se chargea du département des Finances,
1l'office social, avec la caisse de compensation A.V.S. et 1'A.V.S.

passeérent de son ancien département au nouveau.

I1 résulte de ces faits que le Législatif lucernois a laissé

1'Exécutif entidérement libre de procéder A des transferts et mu-
tations de compétences A 1l'intérieur des départements,len vertu
de motifs et en raison de besoins que le gouvernement est mieux
en mesure de connaitre et d'appréeier que le Grand Conseil.
On peut ainsi dire que la répartition des affaires entre les dé-
partements est de la compétence exclusive du Conseil d'Etat, que
ce dernier n'est soumis, 4 ce point de vue-124, & aucune restric-
tion formelle ou matérielle.
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L'Exécutif lucernois a fait de bonnes expériences avec
ce "systéme" qui n'a jamais été combattu.

Demi-canton d'Appenzell (Rhodes Extérieures):

Une "Geschidftsordnung" du 28.I.1909 accorde,. & son article 28,
le droit au Conseil d'Etat aussi bien de transférer certaines
compétences d'une direction a une autre que de procéder comme
il 1'entend & 1'attribution de tiches nouvelles. L'exécutif
est donc entiérement libre de fixer les tlches des différents
dicastéres. Il serait toutefois difficile de citer des services
administratifs qui soient subordonnés tantdt & une direction,
tantdt a4 une autre. La délimitation du rayon d'action de chacune
de ces dernieres est donnée, en bonne partie, par l'interdépen-
dance fonctionnelle existant entre les diverses brancheé de
1'administration. L'expérience et les connaissances des membres
du gouvernement, des préférenées personnelles, la préoccupation.
de répartir équitablement les charges, le domicile dés con-
seillers d'Etat, ont éu,_déjé pour conséquence gue certains
services administratifs ont'passé d'une direction. & une autre.
De tels transferts ont lieu avant tout lorsqu'une nouvelle ré-
partition fondamentale des affaires est entreprise. (Elections?)

Il y a quelques années, la direction des Finances fut
jointe & la direction des Impdts; au méme moment, afin d'évi-
ter un poids trop lourd d'obligations i la chargé de ce dépar-
tement, 1l'administration d:s Assurances (1mméubles; dommages
causés par les éléments) et la Caisse de compensation A.V.S.

furent détachées des Finances-Impots et attribudes & un autre.
Ce systéeme, trés simple, donne satisfaction.

Demi-canton d'Obwalds

Sur la base d'une "Geschidftsordnung" du 16.1.1869, le Con-
seil d'Etat connaft huit départements, dirigés par sept conseil-
lers d'Etat. Les départements les plus importants; ceux des
Travaux publics, de Finances et de Police sont en rééle générale
confiés sans autre charge accessoire A leurs titulaires. En re-
vanche, d'autres activités sont ajoutées aux obligations propre-

ment dites de quelques-uns des conseillers d'Etat, savoir notam-
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ment: la présidence du complexe cantonal de prévoyance et d'as-
sistance (Flirsorgewesen) et de 1. Caisse cantonile de compen-_;j
sation au chef du departement deés Tutelles €t des Pauvres, la
présidence de la Commission cantonale d° apprentissage au chef

du département des Finances, celle de 1a Lomm*se*on de 1'hd8pital

au département de Police.

La répartition de tAches nouvelles s'opére de cas en cas:
en principe, la possibilité existe de réunir deux dévartements.

La chancellerie d'Obwald ne nous dit malheureusement pas
quelles sont les compétences respectives du Législatif et de
1'Exécutif en matiére de composition des departements

Canton d'Argovie:

La répartition des affaires entre les départements est
fixée par une ordonnance du 19.XII.1921 fondée sur l'article 40
de la constitution. Il y a sept "directions" réparties entre les
cing membres du gouvernement, de telle sorte qu'un conseiller
d'Etat peut €tre chargé de deux "directions". La répartition est
fixée par le Conseil d'Etat lui-m€me au début de chaque législa-
ture (Amtsperiode) et pour toute la durée de celle-ci. En cas
de changement dans la composition de 1'Exécutif en cours de
législature, c'est lui qui décide si une nouvelle répartitionl
doit Stre opérée ou si le nouvel élu prend purement et simple-

ment le département que dirigeait son prédécesseur.

L'ordonnance du 21.XII.59, qui a succédé A celle de 192l a
procédé A& une sorte de mise en ordre, de "modernisation" de la
répartition des compétences entre les directions, modifications
formelles et matérielles que 1l'ancienne ne définissait plus
qu'en termes inadéquats, et de fagon lacunaire, 1'Etat ayant
pris & son compte dé&s 1921 bon nombre de tlches importantes.

Canton de Thurgovie:

Le "Geschéftsreglement" pour le Conseil d'Etat du 29.I.1948
prévoit & son article 14 1'existence de 15 "départements", dont
la responsabilité est assumée par les cing membres du gouver-
nement. Le Conseil d'Etat fixe lui-m@me, sans en référer i qui-
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conque la répartition des départements entre les directions.
La faculté existe donc de transferts.et de mutations pour
1'ensemble des secteurs administratifs thurgoviens} en fait,
ces transferts ne se produisent que tres raremenﬁ et dans

les départements-limite (Bandgebiéte) en raison de circons-
tanceé personnelles ou autrés (répartition équitable des char-
ges, effectif et'dualification (Eignung) des fonctionnaires
d'un département,_interdépendance de deux ou plusieurs dépar-

tements).

Les possibilités de transferts se sont révélées avanta-
geuses; elles permettent parfois des simplifications de 1'ap-
pareil administratif et plus de rapidité dans la liquidation
des affaires; elles autorisent aussi le groupement de plu- |
sieurs départements sous 1'autorité d'un véritable "spécialiste" .
et 1'allégement de certains compartiments surchargés. L'in-
convinient mineur de ce systéme est que les recherches dans
les archives de 1'Etat comportent des difficultés,'les piéces
concernant un méme objet étant classées sous 1' ‘tiquette de

divers départements et directions.

Ajoutons que le paragraphe 15 du "Gesch&ftsreglement"
ne permet pas qu'un conseiller d'Etat puisse €tre obligé,
contre son gré, de renoncer au département géré par lui

jusqu'alors.

Canton de Berne:

L'art. 44, al. 1, de la Constitution cantonale du 14 juin
1893 dispose: "Au Conseil exécutif sont subordonnées, pour
1'examen préalable des affaires et 1'exéeution des ordres
qui leur parviennent, les directions entre lesquelles sont
réparties les diverses branches de 1'administration."

En vertu du décret du 30 aofit 1898 concernant les Direc-
tions du Conseil-exécutif, les divers services administratifs
de 1'Etat ont été répartis une fois pour toutes entre 16 bran-
ches de l'administration appelées Directions. Les seules modi-
fications qui puissent se produife concernent la répartitibn,

par décision du Grand Conseil, des 16 Directions entre les
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O membres du Conseil-exécutif. C'est ainsi que 1a Direction des
affaires militaires, qui était attribuée jusqu'en 1959 au Direc-
teur des Finances, a été lors du départ de ce dernier, confiée

au Directeur de l'instruction publique.

I1 n'arrive pas qu'un service administratif solt attribué
tantdt & une Direction, tantdt & une autne._L'ért} Ba)'du dé-
cret de 1898 ne traite que de modifications temporaires. Il ¥ a
lieu cependant de citer le cas de 1'ordonnance du 30 juin 1939-
concernant la réclame extérieure et sur la voie publique, donT
1'application était confiée 2a i'origine 34 la Diréection des tra-
vaux publies. Avec 1l'expérience, il a été constaté qu'elle
concernait plutdt la police de la route, raison pour laguelle
le Conseil-exécutif,_par arrété du 23 décembre 1955, en a con-
£14 1'application & la Direction de la police. Cette attribu- .

tion a un caracteére définitif.

Demi-canton de Bile-Ville:

Les attributions de chacun des départementsgsont.fixées
définitivement (fest geregelt) et ne sont pas:modifiables selon
les circonstances; une exception & la régle: la clinique den-
taire & 1'usage des écoles et sa pareille a destinatibn-du pu-
blic (Volkszahnklinik) ont passé, en 1952, du département de
1'TInstruction publique & celul de 1'hygidne. Ce transfert s'est
opéré par décision du Conseil d'Etat, le département de 1'Ins-
truction publique ne possédant pas de loil d'organisation (da
das Erziehungsdepartement keinOrganisationsgesetz hgt).

Les indications que nous avons recues ne disent rien de
1'acte sur lequel repose 1'organisation de 1'Exécutif de Béle-
Ville. ; '

a) L'art. 3 est ainsi rédigé: "Le Conseil éxéeutif peut, sur
la proposition d'un Directcur, le décharger temporairement
de quelques-unes des subdivisions de sa Direction et les
assigner 2 un autre Directeur (al. 2 "De méme, chaque Di-
recteur peut 8tre chargé par le Conseil exéeutif d'un man-
dat pour des affaires en dehors de ses attributions direc-~
toriales, pour le cas ol la Direction & laquelle elles res-
sortissent ne pourrait s'en occuper elle-méme." (temporaire
aussi?)
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Canton de Schwyz.

Les paragraphes 7-13 de la "Geschiftsordnung" du 28.I.1904
concernant le Conseil d'Etat répartissent les affaires entre
sept départements. Selon le paragraphe 3, des secteurs de 1'ad-
ministration peuvent &tre enlevés & un département et attribués
34 un autre. En vertu du paragraphe 14, le Conseil d§Etat a pou-
voir de modifier la répartition des affaires; il fait en géné-

ral usage de ce droit au début d'une législature.

Lors de la répartition, on tient compte de motifs person-
nels et de besoins d'ordre matériel (personnelle und sachliche
Bedlirfnisse). Pour la législature en cours, les transferts sul-
vants ont été .effectués: 1'assistance: d'Instruction publique &
Intérieur; les foréts, d'Intérieur & Economie publique; la for-
mation professionnelle agricole, d'Instruction publique & Eco-

nomie publique; les tutelles, d'Instruction publique a Justice.

Canton de Soleure:

Ce canton connaft quatorze "Départements" répartis entre
cing Directions. En 1'absence de toute diSpositioh'constitution—
nelle ou légale, le Conseil d'Etat est libre de réparfir les
départements et les tAches muvelles. Le critére de la réparti-
tion est, dans les deux cas, celui de la nature (et de 1'ana-
logie) des affaires (sachliche Gesichtspunkte). : .

Tl est rare, toutefois, que des transferts soient opérés;
M. le Chancelier n'en connaft aucun depuis 1936, date de son

entrée en fonction.

Canton du Tessin:

L'arrété 1égislatif du 25 juin 1928 concernant la compétence
du Conseil d'Etat d'édicter son propre réglement établit, &

l'art. 2, que le Conseil d'Etat fixe le nombre des départements

et peut les réunir ou les répartir autrement par un arrété exé-
cutif. ;

Le Conseil d'Etat, se fondant sur la dite disposition, a
modifié la précédente répartition par arrété exéecutif du 17 fé-
vrier 1959.
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Les départements étailent, avant cette date; airsi désignés:

Intérieur, Travail, Industrie et Commerce, Justice, Police, Mi-
litaire, Instruction publique, Agriculture, Constructions, Fi-
nances, Contrdle.

Ils le sont aujourd'hui de la maniére suivante:

Intérieur, Oeuvres sociales, Justice, Police, Militaire, Instruc-
tion publique, Economie publique, Constructions, Finances, Con-
trdole

répartis entre 5 Difections, chécune ayant 4 sa t€te un conseil-
ler d'Etat. Voici la répartition actuelle:

1) Finances et Instruction publique
2) Oeuvres soclales

3) Intérieur et Economie publique
4) Justice; Police et Contrdle

5) Constructions; Militaire.

Les raisons de ces modifications doivent &€tre attribuees au fait
qu'on a voulu réunir en un seul erartement, d'une part, tous
les bureaux qui sont en-rapport'évec les nécessités de la pro-
tection sociale et, d'autre part, tous ceux qui ont des compé-

tences dans le secteur de 1'économie cantonale.:

~Je crois pouvolr affirmer, personnellement, conclut M. le
Chancelier, que les modifieaéions mentionnées ont eu des avan-
tages notabies, pulsqu'elles sont destinées é unifier les'compé—
tences des départements dans des secteurs déterminés de la fie_i

administrative.

Canton de Vaud'

Le nombre et la composition des departements restent fixes;-
1l'art. 38 de la loi sur 1l'organisation du Conseil d'Etat du
10 rovembre 1920 prévoit sept dicastéres. Nous n'avons trouvé
aucun texte donnant au Conseil d'Etat la faculté de procéder
seul & une "revision partielle" de la répartition des compéten-

ces entne les départements.

Canbon-diUri s

La Constitution et la loi fixent elles-mémes la structure du
Conseil d'Etat et la répartition des competences 4 chacune des
Directions. De 1'absence de toufg indication quelconque dans le

"Réglement pour le Conseil d'Etat" du 11 mars 1890, on peut ad-l

mettre que des changements dans 1'attribution des diverses
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"sections" de 1l'administration cantonale ne peuvent intervenir
que par la voie du Landrath, auteur du réglement précité.

Cette analyse sommaire, dont nous ne saurions tirer des
conclusions valables en tout pour la réorganisation du Conseil
fédéral et de l'administration fédérale, permet au moins de
constater quelle abondance de solutions régne encore en ma-
tidre d'adaptation de 1'Exécutif et de ses départements
(Directions) aux circonstances les plus diverses. Entre les
petits cantons, qul ont conservé leur caractére de communautés
rurales, ou les magistrats ne le sont souvent qu'accessoirement
et pour 1l'honneur, et les cantons aux industries pulssantes,
"socialement" en téte, subsistent des impondérables dont les
textes fondamentaux continuent & réfléchir les traits les
plus marqués; une organisation trés simple, trés coutumiere
est consolidée dans les premiers par un attachement profond &
la liberté et par le respect que le souverain porte & des ins-
titutions moins riches de paragraphes que d'esprit. wui donc
songera un jour, pendant qu'il en est encore temps, a fixer

les traits des cantons que l'uniformité menace?
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