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Message _
du Conseil fédéral a ’Assemblée fédérale
sur Porganisation de I’administration fédérale

(Du 12 février 1975}

Monsieur le Président, Mesdames et Messieurs;

Nous avons I'honneur de vous soumettre, avec le présent message, un
projet de revision de la loi sur organisation de administration fédérale.

1 Apergu limingire

Les efforts entrepris en vue de réformer "administration remontent & des
interventions parlementaires datant des années soixante. Les auteurs de ces
interventions demandaient que "organisation du pouvoir exécutif et la conduite
des affaires gouvernementalcs fussent adaptécs aux modifications résultant de
PPévolution dans laquelle 1a société, I’Etat et les autorités se trouvent impliqués.
Un premier rapport d’expertise sur les améliorations 4 apporter a la conduite
des affaires gouvernementales et de 'administration (rapport Hongler) parut en
1967. Une série de mesures immédiates furent prises d’aprés les propositions
qu’il faisait; la principale fut la réorganisation de la Chancellerie fédérale en
1968. La méme année fut désignée une seconde commission d’experts, qui regut
mandat d’étudier une revision de la loi sur ’organisation de I’administration
ainsi qu'une nouvelle répartition des attributions et des taches. Le rapport ct le
projet de loi de la Commission d’experts chargée de préparer la revision totale
de la loi fédérale sur I'organisation de 1’administration fédérale (Commission
Hubet) ont été publiés 4 1a fin de 1971. Ses propositions ont été examinées de
fagon approfondie par le Conseil fédéral, dont la composition avait changé

entre~-temps, ainsi que par I'administration. Podis
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Notre projet prévoit une organisation de I'administration qui se fonde
comme jusqu’ici sur sept départements. Nous vous proposons également de
maintenir le systéme collégial de gouvernement. C'est d’une autre maniére que
nous cherchons & alléger les tdches incombant au Conseil fédéral. Il nous
parait opportun d’examiner d'abord quels résultats donneraient les modifica-
tions peu spectaculaires dont il est question ci-aprés, avant de recourir 4 des
innovations de grande portée telles que augmentation du nombre des con-
seillers fédéraux fixé par la constitution. Cette maniére de procéder nous semble
d’aptant plus justifiée qu'un accroissement de ce nombre ferait naitre, 4 divers
égards, de sérieuses objections d’ordre politique.

Les principaux moyens que propose notre projet de loi aux fins de
décharger dans la mesure souhaitée le Conseil fédéral de certaines tiches et de
renforcer simultanément le systéme collégial, ¢consistent a:

— déléguer plus de tiches aux offices,

- recourir dans une plus forte mesure aux services d’état-major sur le plan
gouvernemental ¢t au sein de ’administration, '

- réglementer & nouvean le pouvoir d’organiser en vue d’obtenir une plus
grande mobilité, .

— ¢réer un échelon intermédiaire entre le chef de département et les offices: le
groupement,

— rendre plus aisé 'accomplisscent des obligations du Conseil fédéral & 1"égard
" de I’Assemblée fédérale.

2 Parti¢ générale

21 Introduction

211 Apercu historigue

211.1 Les efforts entrepris an X1X¢ siécle
pour réformer 'administration’

Le désir de décharger et de réformer le Conseil fédéral est presque aussi
ancien que I’Etat fédéral lui-méme. Sous le régime de [a constitution de 1848, on
avait d&ja constaté certains inconvénients engendrés par la rapide augmentation
des taches de la Confédération, inconvénients auxquels ne pouvait remédier un

U Pour avoir des renseignements historiques détaillés sur les dispositions régissant
Torganisation de I'administiration fédérale, on voudra bien se référer au rapport
présenté en 1971 par la Commission d’experts chargée de préparer la revision totale
de la loi sur I'organisation de ’administration fédérale (annexe).
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systeme collégial flanqué d’un systéme départemental servant uniquement a
preparer et a exécuter les décisions du collége gouvernemental. La revision de ce
régime a été réclamée périodiguement depuis la revision constitutionnelle de
1874, qui n’avait modifié en rien les bases de Porganisation et la position du
Conseil fédéral. On demandait réguliérement un allégement de la tiche du
Conseil fédéral ou une réforme de I'administration. Ces demandes se traduisi-
rent par de multiples propositions, nées parfois dans le public, puis elles
donnérent lieu 4 de nombreux débats et aboutirent A plusicurs modifications des
dispositions régissant I’organisation du Conseil fédéral. Les années 1878, 1887 et
1895 furent notamment marquées par des revisions. de cette sorte.

Deux remédes pouvaient surtout procurer au Conseil fédéral les aliége-
ments souhaités: une extension des affaires dont les départements seraient
chargés d’assurer eux-mémes l'exécution, ou une meodification du role du
. président de la Confédération anguel on attribuerait, avec une présidence
passant chaque année d’'un membre 4 Vautre, la direction du Diépartement
politique, ce qui entrainerait une forte rotation des départements. D’autres
solutions furent & vrai dire évoquées fréquemment; on discuta par exemple les
propositions suivantes:

- introduction du systéme directorial, les conseillers fédéraux étant déchargés
de la direction des départements, qui_serait assumée par des directeurs
administratifs;

— nomination de sous-secrétaires d’Etat chargés d’expédier les affaires;

— augmentation du nombre des conseillers fédéraux,

211.2 La loi de 1914 sur I‘organimtibn de Vadministration féd;érale

Dans un message du 13 mars 1913 (FF1973 11 1), le Conseil fédéral proposa
une revision £tendue de la loi sur organisation de I'administration fédérale. Le
champ d’activité des départements. devait étre défini & nouveau et le Conscil
fédéral serait déchargé grace a un recours beaucoup plus large 4 la délégation;
en revanche, 'augmentation du nombre des membres du Conseil fédéral était
écartée, comme en 1894 dé&ja. Les Chambres fédérales adoptérent le projet de
loi sans grands changements le 26 mars 1914.

Ainsi, les dispositions fondamentales régissant les structures de notre
pouvoir exécutif sont restées telles que le XTX¢ siécle les avait congues, avec les
caractéristiques suivantes: d’abord, maintien du systéme collégial pour la
conduite des affaires de 1’exécutif; en second lieu, possibilité de déléguer aux
départements des affaires & régler directement. Les changements survenus dans
la répartition des tdches entre les départements et la réduction du pouvoir

- juridictionnel du collége gouvernemental n*ont pas modifié fondamentale-
ment les structures de 'exécutif. Les modifications du régime 1égal concernent .
principalement I’étendue des délégations du Conseil fédéral aux départements et
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des délégations des départements aux services qui leur sont subordonnés.
Aujourd’hui, 'organisation du gouvernement et la procédure qui régit son
activité continuent d’étre réglées par les dispositions suivantes:

— articles 95, 98, 102 de la constitution, dans sa teneur de 1874, et article 103
dans la teneur de 1914;

— loi fédérale du 26 mars 1914 sur I’ orgamsat]on de I'administration fédérale
(LOAF);

— arrété du Consell fédéral du 17 novembre 1914 donnant aux départernents et
aux services qui en dépendent la compétence de régler certaines affaires.

La loi et 'arrété de 1914 ont été complétés 4 plusieurs reprises. Mention-
nons en outre des dispositions spéciales d’organisation concernant certains
départements ou la Chancellerie fédérale, ainsi que les modifications qu’elles ont
subies occasionnellement, ce qui montre bien que, dans les limites des dispo-
sitions fondamentales que nous avons citées, "organisation de l’admmlstratlon
fédérale est en perpétuel devenir,

211.3 Les récentes propositions de réforme
211.31 Avis d’anciens conseillers fédéraux

On s’est de plus en plus rendu compte, depuis Ja fin de la deuxiéme guerre
mondiale, que la loi de 1914, méme avec les changements apportés jusqu’alors,
ne suffisait plus. Ce fut le consciller fédéral Stampfli qui, le premier, fut chargé
en décembre 1947 d’établir un rapport sur I'allégement des tdches incombant
aux départements et i leurs chefs. A I'"épogue, il 5 agissait en premier lien de
décharger le Département de l’économle publique, mais le rapport abordait
aussi d’autres questions,

En automne 1955 parut un avis du conseiller fédéral Feldmann. En 1961, le
consciller fodéral Rubattel présenta, 4 la demande du Conseil fédéral, un
rapport sur la réorganisation de ’administration fédérale. La méme année, lcs
anciens conseillers fédéraux Kobelt, Lepori, Weber, Streuli et von Steiger
publiérent, souvent de leur propre initiative, des exposés sur Uensemble de la
question, auxgquels s'ajoutérent par la suvite des déclarations des anciens
conséillers fédéraux Petitpierre et Wahlen (1967), puis Chaudet (1970).

Récemment (1974), les anciens conseillers fédéraux Chaudet, Wahlen,
Spiihler, von Moos, Schaffher, Bonvin et Tschudi déconseillérent unanimement,
devant une commission du Conseil national, d'accroitre Je nombre des consetl-
lers fédéraux et recommandérent de chercher 4 alléger d’une autre maniére les
charges des membres du gouvernement.

8i I'on excepte M. Rubattel, qui était favorable 4 un gouvernement formé
de peuf membres, et M, Lepori, qui estimait opportun de porter ce nombre
onze, tous les autres anciens conseillers fédéraux se sont, dans leurs déclarations,
exprimés de maniére fort critigue  I’égard d’une augmentation du nombre des
membres du gouvernement.
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Bien que la revision totale de 1a loi sur I'organisation de I'administration ait
&té mise en discussion dans les années cinquante déjd, c’est-3-dire peu aprés la
publication du rapport de I’ancien conseiller fédéral Stampfli, l1a question du
nombre des conseillers fédéraux n'a cessé d’étre au centre des préoccupations; la
réforme générale s’cn est trouvée retardée. :

211,32 Tnterventions parlementaires de 1962 4 1974

Un postulat de la commission du Conseil des Etats, adopté le 20 septembre
1962, demandait au Conseil fédéral de faire rapport sur «l'efficacité de
Torganisation actuelle de administration fédérale et la répartition des tiches
entre les départements et dans les départements eux-mémes».

Dans un postulat du 3 mars 1965, le consciller national Chevallaz demandait
«... si le gouvernement dispose de tous les moyens d'information, d’étude, de
coordination et de contrdle indispensables a I'exercice de sa missiony». Lauteur
du postulat doutait quil fiit possible aux conseillers fédéraux, dans le régime en
vigueur, de faire face A leur double fonction de membre du gouvernement et de
chef de département. Il demandait en conséquence qu'on examinit s'il était
possible de décharger le collége gouvernemental, en prenant notamment en
considération la création d’un département présidentiel et I’attribution aux chefs
de département d’états-majors placés en dehors de la hiérarchie administrative,

Le Conseil des Etats adopta le 17 mars 1965 un postulat Borel, correspon-
dant dans ses grandes lignes au postulat Chevallaz, ¢t qui soulevait aussi la
question de la formation d’étais-majors extérieurs 4 I’administration, gui
auraient, dans chaque département, 4 seconder le chef dans ses tiches politiques
et organiques.

Au Conseil national fut adopté, le 16 mai 1965, un postulat Schmitt qui
demandait que fOt examinée la possibilité de porter le nombre des conseillers
fédéraux de sept 4 onze.

Dans un postulat adopté le 6 mars 1969, le conseiller national Chevallaz
réclamait derechef le renforcement ou la création d’organes nécessaires pour
«permetire au gouvernement un meilleur contrdle sur ’ensemble de admimis-
tration».

Le conseiller aux Etats Broger déposa le 17 décembre 1971 une motion
préconisant 'introduction de la fonction de secrétaire d’Etat pour décharger
d'urgence les conseillers fédéraux. Cette motion fut retirée le 17 septembre 1973,

Par un postular du 26 juin 1974, le conseiller national (Schirmann} -
Rippstein a demandé en. outre la création d’un département des affaires
générales, qui aurait A assumer des tiches officielles allant au dela du champ
d’activité d'un seul département.

Mentionnons encore 4 ¢¢ propos une inttiative parlementaire Breitenmoser,
du 28 janvier 1974, concernant le nombre et I’élection des conseillers fédéraux.
Elle préconise en particulier d’élever de sept a4 onze le nombre des conseillers
fédéraux.
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211.33 Le rapport d’experts de 1967 sur les améliorations
4 apporter i la conduite des affaires gouvernementales et de I’administration

Le Conseil fédéral chargea, le ¢ juiller 1965, une commission présidée par
M. Otto Hongler, directeur de la Centrale pour les questions d’organisation de .
I’administration fédérale, d’examiner les questions soulevées de 1962 a 1965
par les initiatives parlementaires touchant ’organisation et le mode de travail
du Conseil fédéral. Selon le mandat donné & la. commission, il ne s’agissait
pas seulement de décharger le collége gouvernemental, ce qui avait été la
préoccupation majeure des rapports d’expertise précédents, mais il fallait
également examiner une question plus large, & savoir comment exécutif
pouvait 8tre organisé pour s’acquitter a temps et convenablement des tiches
dont il est chargé par la constitution.

Les travaux de la commission trouvérent leur conclusion dans un important
rapport daté de novembre 1967. Les recommandations et les prop051t10ns de la
commisgion peuvent se résumer de la maniére suivanie:

— Dans une premiére étape, il v a lieu de procéder aux modifications qui peavent
étre réalisées sans amendement des dispositions légales ou, simplement, par
des changements de peu d’importance. C'est le cas de la réforme du mode de
travail du collége gouvernemental, de I'aide & donner aux chefs de départe-

- ment, notamment dans la direction des affaires départementales, de I'appui
dont le président de la Confédération a besoin pour régler les affaires
présidentielles, du concours du vice-président pour décharger le président et,
tout particuliérement, du renforcement de la Chancellerie fédérale, tant en ce
qui concerne son organisation que sur le plan du personnel.

- Dans une deuxiéme étape, le Conseil fédéral devrait &ire déchargé de certaines
taches administratives par une nouvelle répartition des attributions, ¢e qui
exigerait une revision rapide et compléte de la loi d’organisation et du régime
des attributions de 1914, ainsi que des dispositions prises A cet égard dans de
norbreux textes ultérieurs.

- Finalement, il s¢rait nécessaire de procéder A des revisions de la constitution,
qui concerneraient également la position du Parlement et porteraient sur les
articles 85 et 102, le but étant de décharger les conseils 1égislatifs et, par voie
de conséquence, le Conseil fédéral d’affaires d'importance secondaire.

Les recommandations relatives 4 la premitre ¢tape des réformes sont
aujourd’hui partiellernent réalisées; il sera tenu compte de ces réformes dans la
Tevision de la loi.

2114  Le rapport d'experts de 1971 concernant la revision totale
de la loi fédérale sur Porganisation de Fadministration fédérale

Le Conseil fédéral a pris, le 22 mai 1968, Ja décision de principe de préparer
la revision de Ia loi de 1914, comme le proposait la commission d’experts
présidée par M. Hongler, Il désigna en date du 16 octobre / 20 novenibre 1968
une deuxiéme commission d’experts — présidée par M, K. Huber, chancelier dela
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Confédération — dont la tiche fut définie comme il suit: «La commission a pour
mandat de soumettre au Conseil fédéral des propositions en vue de la revision
totale de la loi fédérale du 26 mars 1914 sur 'organisation de Fadministration
fédérale, ainsi que de I'arrété du Conseil fédéral du 17 novembre 1914 donnant
aux départements et aux services gui en dépendent la compétence de régler
certaines affaires». '

Ce mandat a ¢t¢ étendu par la suite, la commission ayant été chargée
d’examiner aussi la question du nombre des conseillers fédéraux et I'organisation
4 donner 4 ’'administration fédérale dans I'hypothése ol ce nombre serait porté
4 neuf ou onzel’. Le rapport devait étre concis et envisager d’une maniére
pratique les objectifs législatifs que les experts avaient mandat d’étudier. Dans
5¢5 travaugx, la commission a pu s’appuyer, en plusieurs points essentiels, sur le
rapport Hongler de 1967.

Nos propositions touchant la réorganisation de I’administration se fondent
pour une large part sur le rapport irés clair et équilibré de la commission chargée
de préparer la revision totale de la loi sur I'organisation de I’administration
fédérale.

- 211.5  La genése du projet de loi

La commission d’experts chargée de préparer, sous la présidence de M, K.
Huber, chancelier de la Confédération, la revision totale de la loi sur I’organisa-
tion de ’administration fédérale a terminé ses travaux au début de septembre
1971, Son rapport a été publié¢ 4 la fin de novembre de la méme année. Le
25 novembre 1971, nous avons donné, dans les termes suivants, une premiére
appréciation, A titre provisoire, sur le rapport des experts et I¢ projet de loi que
la commission avait élaboré;

Le Conseil fédéral approuve les objectifs généraux de la réforme qui ont été
définis par la commission d’experts. Tl donne aussi son agrément aux conceptions
fondamentales dont s’inspire le projet de 1oi, 11 soutiendra ce proiet dans le mes-
sage qu'il adressera aux conseils Mgislatifs, sans toutefois qu’il puisse dés main-
tenant se déterminer sur tous les pomis de -détail. L’une des questions qui restent
ouvertes concerne U'areriburion des divers services [offices) aux départements.

. Oimporte . .. d'en rester & un collége de sept membres.»

Le Conseil fédéral ajoutait que la création d’un département présidentiel
ne saurait entrer en considération si 'on maintient un colldge de sept membres.
De plus, cetle solution était jugée défavorablement, surtont parce qu’elle porte-
rait atieinte au principe de la responsabilité collégiale.

Quant 3 Pintroduction de Vinstitution du secrétaire d'Etat, le Conseil fédéral
partageait les conclusions de Ia commission d’experts, négatives tant en ce qui
concerne Linstitution de secrétaires d’Etat parlementaires que la création de
postes de secrétaires d’Etat-fonctionnaires. 1 estimait qu'il était préférable de
décharger les conseillers fédéraux en tant que membres du gc:uvememeut et
chefs de département, en suivant la proposition de la commission; il s'agissait

1} En revanche, I'examen du systéme gouvernemental suisse, en particulier le passage
eventuel au régime parlementaire, n'éait pas inclus dans le wandat. Cette question
a ¢té traitée par le proupe de travail qui s’est occupé de la revision totale de la
constitution {rapport final 1973, p. 497 5.).


http://dodis.ch/52635

dodis.ch/52635
1472 '

surtout de créer des secrétariats généraux fonctionnant comme é&tats-majors, de
former, dans la mesure nécessaire, des groupements d’office et de prévoir le
recours & des collaborateurs personnels
Le Conseil fédéral approuvait surtout les propositions suivantes de la com-
mission:
— augmentation du nombre des services d’état-major au niveau du gouvernement
et des départements;

- renforcement de la Chancellerie fédérale comme état-major central du gou-
vernement;

- création dans chague département d’un secrétariat genéral comine service
central d’état-major;

- institution d’un nouvel échelon entre le chef de département et les offices,
savoir l¢ groupement, chaque fois que le nombre des offices d’un département
est trop grand pour que le chef de département puisse les diriger directement;

— possibilité pour les chefs de département de faire appel 4 des collaborateurs
personnels.

Aprés avoir exprimé cette opinion, nous avons invité les départements 4 se
prononcer sur le rapport et le projet de loi, en attirant leur attention sur la
décision préalable gue nous avions prise. La date 4 laquelle les réponses devaient
étre données a été fixée au 29 février 1972, dernier délai. Les réponses ont trajté
principalement de certaines propositions touchant I’organisation, notamment
de celles qui concernaient le transfert de certains offices d*un département 4 un
autre ou la création de nouveaux offices. Des réserves furent faites tout
particuli¢rement au sujet de la création de groupements, de I'extension du role
des secrétariats généraux et de Iinstitution de collaborateurs personnels.

Au printemps 1972, la comunission d’experts s’est prononcée sur les avis
donnés par les départements. A la fin de mai, Ia Chancellerle fédérale nous a
remis un rapport complémentaire.

" D’aofit & octobre 1972, nous avons consacré plusieurs séances A ’examen
des nombreuses questions que souldve la réorganisation de I'administration et
avons pris les décisions préalables qui s’imposaient en vue de l’élaboranon des
propositions que nous avions i vous présenter. .

Par Ia suite, les groupes parlementaires représentés an Conseil fédéral ont
exprimé le désir d’étre renseignés sur les décisions gue nous avions prises.
Comme le rapport d’experts avait été remis en décembre 1971 aux membres des
conseils Iégislatifs et que nous avions fait connaitre dans une conférence de
presse notre opinion sur les” questions fondamentales, nous avons chargé le
chancelier de la Confédération, en sa qualité de président de la commission
d’experts, d’exposer et de commenter, devant les quatre groupes intéressés, les
propositions de la commission et ’avis du Conseil fédéral.

Les mémoires recues au printemps 1973 des quatre groupes parlementaires,
mémoires qui ont ét¢ publiées dans la presse, se pronongaient principalement
sur le nombre des membres du Conseil fédéral, Ja création d'un département
présidentiel, I'institution de secrétaires d’Etat et Uattribution de la compétence
en matiére d'organisation.
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Nous fondant sur un rapport de la Chancellerie fédérale concernant le
tésultat de I'enquéte entreprise parmi les groupes parlementaires, nous avons -
décidé, le 25 avril 1973, de ne pas faire de proposition au sujet de 'augmentation -
du nombre des membres du Conseil fédéral. En méme temps, nous avons chargé
la Chancellerie fédérale de mettre an point le projet de revision de la loi sur
I'organisation de I'administration, en partant des données suivantes: un Conseil
fédéral de sept membres; pas de département présidentiel; renonciation a
Pinstitution de secrétaires d’Etat; mention des divisions de Vadministration dans
la loi; pouveir du Conseil fédéral d’attribuer par ordonnance les divisions aux
départements; pouvoit du Conseil fédéral de créer par ordonnance des grou-
pements administratifs comprenant plusicurs divisions.

La Chancellerie fédérale nous a remis le 13 juillet 1973 un projet de loi
élaboré selon ces directives; la procédure de consultation a été entamée et, en
décembre 1973, la Chancellerie fédérale a pu se prononcet sur les nombreuses
suggestions et propositions de modification présentées par les départements.

Le 28 janvier 1974, le Conseil fédéral, siégeant dans sa nouvelle composi-
tion, a confirmé ses décisions de principe du 25 novembre 1971 et du 25 avril
1973. Nous avons réglé le 20 février les questions restées ouvertes au sujet du
projet de loi et avons chargé la Chancellerie fédérale d’élaborer un projet de
message d’aprés ¢es décisions.

En septembre, la Chancellerie fédérale nous a remis, pour un premier
échange de vues, un projet de message qui a ét€ ensuite revu et soumis 2 Ia
procédure des co-rapports.

Nous avons renoncé expressément a consulter les cantons et les associations
intéressées car la réorganisation de I’administration fédérale ne touche ni leurs
droits ni leurs obligations.

212 Nécessité de [a réforme et ses objectifs

212,1 Les raisons de la revision totale de la loi
sur l'organisation de l'administration

Depuis I'adoption en 1914 de la loi sur I'organisation de I’administration
fédérale, les tdches de I'Etat et tout particulidrement celles de la Confédération se
sonit accrues dans de fortes proportions. Le travail administratif est devenu plus
complexe et plus ardu en raison méme de la nature particuliére des tiches. Av
cours des derniéres décennies, cette évolution a fortement modifié, dans
plusieurs domaines, les conditions dans lesquelles s’exerce Cactivité de I’Etat.
I’abondance et Ja complexité des tiches auxquelles une administration moderne
et dynamique doit suffire I'obligent de plus en plus & appliquer des méthodes
nouvelles d’otganisation, de travail et de gestion, lors méme que les structyres et
les fonctions de I’Etat sont en partie déterminées par d’autres régles que celles
qui régissent une entreprise privée de pareille grandeur. La société attend de I'Citat
qu’il fasse en sorte que ses services restent 4 la hauteur des exigences actuelles
ou méme, dans plusieurs domaines, qu'ils soient en avance sur ces exigences.
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Il convient de relever ici que, malgré un certain nombre d'imperfections,
I'administration fédérale dans son cnsemble a assez bien fonctionné jusqu’a
présent et que méme, dans de nombreux domaines, elle a fait yn travail
remarquable avec un minimum de frais. Dans beaucoup de domaines, elle
s’efforce depuis l[ongtemps d’établir une coordination raisonnable et une
intellizente cocopération. Si I'on tente une comparaison avec des exemples
éirangers, on peut affirmer en tout cas que notre pays est arrivé jusqu’ici a
résoudre des problémes difficiles ¢t toujours plus aigus avec un effectif de
collaborateurs relativermnent modeste, mais de haute qualité.

Bien que la législation sur I'organisation de 'administration fédérale, qui
date de 1914, ait subi de nombreuses revisions partielles a ses différents échelons
(loi, arréié fédéral simple, arrété du Conseil fédéral), son état actuel n’est gudre
satisfaisant. Le droit organique de la Confédération tnanque de cohérence, de
clarté et de simplicité; il n’est pas assez souple pour résoudre les problémes
d’aujourd’hui ou ceux de demain. La nécessité de procéder & un réexamen
géndral des structures de Padministration est une raison d’entamer la revision
totale de cette législation. Les derniéres décennies ont vu naitre un grand
nombre de nouveaux services, souvent de IXimportance d’une division. On les a
rattachés aux départements sans étre toujours pleinement conscient des consé-
quences qui en résulteraient pour la structure des départements en question,
rendant ainsi plus difficile la conduite de leurs affaires. Par egemple, au
Département de 'intérieur et au Département de 1"économie publique, 1’exis-
tence de plusieurs nouvelles divisions et la nécessité de s'occuper d’elles et de les'
.représenter sur le plan politique imposent aux chefs de ces départements des
exigences auxquelles ils n’arrivent plus a suffire 2 la longue. Dans certains
départements, e nombre des services directement subordonnés au chef de
département et les obligations qui en résultent ont dépassé la limite de ce qui est
supportable selon les régles modernes de gestion et d’organisation.

D’autre part, un nouveau style de conduite des affaires s"impose. La gestion
coopérative peut contribuer dans une large mesure i décharger les organes
supérieurs: elle crée une ambiance favorable, prépare le terrain ol naitront les
initiatives, les idées et Jes forces créatrices et encourage les subalternes a prendre
des responsabilités. La qualité du travail et le degré d’efficacité d’un appareil
aussi complexe que 'administration [édérale ne dépendent pas seulement de
principes d’organisation et de réglements de service, mais, dans la méme mesure,
de Pesprit qui y régne et de la collaboration active de chacun. Le nouveau régime
légal applicable a I"administration fédérale doit établir les principes fondamen-
taux d'une gestion moderne dans un vaste organisme dont il est devenu parf01s
difficile de saisir toutes les ramifications.

Enfin, les formes actuelles du contréle administratif ne sufﬁsem plus en-
ti¢rement. 11 appartient en premier lieu au Conseil fédéral d’exercer la sur-
velllance sur I'admimstration, tandis que la haute surveillance est ’affaire du
Parlement, En verto de la noavelle loi, le contréle interne doit étre développé
systématiguement; le gouvernement et la direction des départements dojvent
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- obtenir des moyens de contrdle perfectionnés. En contre-partic des larges
délégations de compétence que prévoit le projet de loi, il est nécessaire d’étendre
et d’approfondir les contrdles exercés sur I'administration.

212,2 Objectifs de la revision totale

La réforme des institutions gouvernementales et -administratives, qui aura
son fondement juridique dans la loi revisée, tend ¢ donner & exécutif la capacité
d’exercer une action efficace, tout en sanvegardant le principe de la collégialité D.
Le gouvernement doit avoir, dans une plus large mesure, les moyens de remplir
sa tiche primaire. Cela ¢xige une organisation adaptée aux besoins actuels, une
elassification convenable des fonctions et I'existence de moyens de gestion efficaces.

Dans la revision totale de cette législation, il s’agit moins de changer 2
grand bruit ce qui existe que de s’approprier ce qui est nouveau, ce qui va naitre,
ce gui est inhabituel quantitativement et qualitativement, et de l'intégrer
convenablement. La nouvelle législation repose sur la conviction que les
structures et les fonctions ont besoin d'une stabilité et d'une durée relatives.
Mais la loi doit aussi rester ouverte & I'évolution des institutions et ne peut -
prétendre régler toute chose, En ¢xaminant Jes propositions de revision, nous
avons cherché 4 ne pas meftre en question sans nécessité des structures
¢prouvées et & ne pas porter atteinte 4 Fesprit de collaboration existant.
Remarquons d’ailleurs que les réformes nécessaires ne peuvent étre que
partiellement le fruit de régles de droit; ce qui importe, avwjourd’hui comme hier,
ce sont le comportement des personnes qui exercent des charges officielles et leur
volonté de les assumer entiérement, toutes choses qui ne se mesurent pas &
I'aune des prescriptions juridiques.

Nous nous sommes efforcés d’¢laborer des propositions de réforme qui
renforcent le systéme collégial et, en méme temps, assurent Ie foncrionnement
d’'une administration rationnelle er efficace, De méme que la commission
d’experts, nous nous sommes inspirés des conceptions générales qui sont 4 Ia
base de la gestion moderne des entreprises: définition claire des tiches & remplir;
mode de gestion permettant de prendre des décisions rapides ¢t tenant compite
des circonstances, grice 4 des informations complétes et 2 des enquétes faites

1) Depuis le milien des années soixante, la Confédération et plusieurs cantons se sont
efforcés d’améliorer, par une organisation plus efficace et une nouvelle réglementa-
tion des attributions et des procédures de décision, les conditions dans lesquelles
P'Etat doit pouvoir remplir les tiches toujours plus grandes et plus nombreuses qui
hii incombent, compte teriu des exigences auxquelles il doit satisfaire et des néces-
sités de I’heure. Par exemple, Argovie (Bericht {iber die Verwaltungsreform 1968),
Berne (loi fixant les principes de la procédure administrative interne et portant
délégation d’attributions administratives du Conseil-exécutif 1971), Bale-Ville (Ge-
setzesentwurf zum Organisationsgesetz 1974), Frihaurg (Rapport sur la réforme
du gouvernement et de I'administration 1971), Thurzovie (Gesetzesentwurf Gber
die Organisation der Staatsverwaltung 1972), Uri (Bericht Gber die Reorganisation
der Regierungs- und Verwaltungstatigkeit 1972), ete.
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avec soin; délégation acerue d’affaires d'importance secondaire, accompagnée
d’un renforcement du contrdle interne; création d’organes mobiles et disposant
d’une grande faculté d*adaptation A la multiplicité des tiches et a la rapidité
des changements qu’elles subissent.

Sil’on veut maintenir le systéme collégial, voire le renforcer, il faut en payer
le prix en renongant 4 d’autres obligations des membres du Conseil fédéral.
Décharger I'organe supérieur est I'une des principales exigences auxquelles la
nouvelle 1oi doit satisfaire. Or il a toujours été évident que cet objectil ne
poirrait pas atre atteint simplement par une augmentation du nombre des
départements et que, dans tous les cas, cette augmentation seule n’y auffirait
pas. Les affaires du collége gouvernemental doivent emporter sur tontes les
autres obligations de ses membres, qu’il s’agisse de tdches au niveau départe-
mental, de devoirs de représeniation ou d’obligations purement sociales. Ce
n’est qu’en respectant stricternent cet ordre de priorité que le gouvernement aura
des chances d’appliquer réellement le principe de la collégialité.

22 Questions de principe
22t Du nombre des conseillers fédéranx

221.1 Remarque préliminaire

. La question du nombre des membres de I'exécutif domine les discussions les
plus récentes sur la réforme du Conseil fédéral et les allégements dont il a besoin.
On considére souvent que ’augmentation du nombre des conseillers fédéraux
est le seul ou le principal moyen de réduire la charge croissante du gouver-
nement. Pendant longtemps, les problémes posés par la revision ont été
appréciés surtout sous cet angle; on méconnaissait d’autres possibilités et I'on
n’attachait guére d’importance aux défauts du régime actuel. Ce n’est que peu
peu gu’on s'est rendu compte que le nombre des conseillers fédéraux n’était
qu'un élément d’un probléme plus vaste, 4 savoir I'organisation rationnelle du
pouvoir exécutif supréme et que, dés lors, ce probléme devait &tre traité sur un
plan beaucoup plus large. Le role primordial que ce nombre des conseillers
fédéraux continue de jouer dans les discussions actuelles sur la réforme nous
engage a placer les considérations qui s’y rapportent en téte de notre exposé.

221.2 Comment la question se pose-t-elle?

On s’est souvent demandé, lorsqu’on traitait de notre régime constitu-
tionpel, quelle devrait &tre I'importance numérique du collége gouvernemental.
Cette question a été discutée pour la premiére fois en 1894, I.’augmentation du
nombre des ¢onseillers fédéraux n’a pas ¢essé d*étre réclamée depuis 1913/14,
mais cette solution a é&té chaque fois-rejetée comme €tant maladroite et
incfficace. L’ Assemblée fédérale a généralement transmis au Conseil fédéral les
motions ou postulats déposés & ce sujet, mais a renoncé & leur donner suite aprés
avoir pris connaissance des avis du gouvernement qui, & une exception preés,
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furent négatifs (il en fut ainsi en 1916/1919, 1919/1931, 1935/1937, 1938/1942,
1944/1961, 1961/1962). Dans deux votations populaires, qui portaient aussi sur
I'élection par le peuple d'un Conseil fédéral de neuf membres (1900 et 1942), les
changements proposés furent rejetés a une forte majorité. Les discussions furent
dominées surtout par des raisons d’ordre politique; I'allégement des charges du
Conseil fédéral et la rationglisation de son activité n’y joudrent quun rble irés
secondaire. Cet état de choses s’est modifié depuis la fin des années cinquante de
cesiécle: les considérations d’ordre organique et fonctionnel passent maintenant
au premier plan.

Néanmoins, on constate, fait étonnant, que la réponse n’a pas varié. Il faut
attribuer cette constance a la conviction gue le nombre de sept membres répond
particuliérement bien 2 notre systéme gouvernemental. De méme, il n’y a en que
peu de changements dans le nombre des conseillers d’Etat des cantons au cours
des 125 derni¢res années, et lorsque des changements ont eu lieu, ils étaient
généralement motivés par la nécessité de passer de fonctions exercées i titre
accessoire 3 des fonctions 2 plein temps; on n’a pas cherché a élargir les
© gouvernements cantonaux pour tenir compte de I’accroissement de leurs charges
ou, si la tentative en a &té faite, le peuple I’a repoussée.

On ne peut nier toutefois que les exigences qualitatives et quantitatives
auxquelles doivent satisfaire les membres du Conseil fédéral se sont accrues au
cours des derniéres décennies, en particulier durant les quinze ans qui viennent
~ de g’6couler. A linstar des autres fonctions du Conseil fédéral, I’action
gouvernementale s¢ complique, prend plus de temps et devient plus astrei-
gnante. En méme temps, les difficultés d’ordre organique et fonctionnel que
rencontre le pouveir exécutif s’accroissent. Les membres du Conseil fedéral sont
actuellernent surchargés dans unc mesure madm;sszble

Sans réformes permettant aux chefs de département de se décharger dans
une large mesure, afin de pouvoir s¢ consacrer davantage aux affaires gouver-
nementales, il ne sera pas possible de réduire suffisamment la surcharge qu’ils
ont 4 supporter. L¢ double role des conseillers fédéraux comme membres d’une
autorité collégiale dont Pimportance grandit et comme chefs de département, le
nombre croissant des tiches posant des exigences professionnelles et politiques
considérables, notamment sor l¢ plan parlementaire, la nécessité toujours plus
impérieuse de s’adresser 4 I'opinion publique et d’user des moyens d’infor-
mation collective, le fait que les décisions des autorités ne sont plus respectées
aussi facilement que par le passé, I’accroissement des obligations A I'étranger et 3
Pégard des pays étrangers, le rythme fisvreux du travail, telles sont parmi
d’autres les circonstances qui rendent plus pénible I'activité du Conseil fédéral.

Comme nous I'avens dit dans notre remarque préliminaire, le premier
expédient qui vient généralement 3 I'exprit pour venir & bout des difficultés
objectives ou subjectives, telles que nous lcs avons exposées, consiste & accrofire
le nombre des membres du gouvernement. Cette manidre de voir les choses est
manifestement trop simple, car P'accroissement constant des charges et des
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* tiches du Conseil fédéral devrait étre compensé périodiguement par de nou-
velles augmentations du nombre des conseillers fédéraux, comme Burckhardt
I’avait déj3 constaté en 19171, : '

11 s’agit de savoir combien dé membres le Conseil fédéral doit compter
pour s’acquitter correctement de ses obligations. Les éléments d'appréciation
dont il faut tenir compte pour répondre A cette question sont les suivants:

- la capacité de travail exigée du gouvernement et de ses membres,
= les particularités du systéme collégial,

- les possibilités pratiques de mieux aménager les activités de Fadministration
selon le nombre des conseillers fédéraux,

— les facteurs tenant a la politique des groupes.

. Pour répondre a la question posée, il importe surtout de savoir quelles
tiches le gouvernement doit assumer. Ce qui est indispensable si le gouverne-
ment veut remplir convenablement ses obligations, c’est avant tout 'unité
d’action et de responsabilité.

221.3  L’unité daction et de responsabilité

11 existe de multiples possibilités de réaliser I'unité d’action et de responsa-
bilité du gouvernement. Elles vont du pouvoir monocratique {monarque absolu
ou dictateur moderne) jusqu’aux variantes du systéme collégial en passant par le
régime présidentiel tempéré (p. ex. selon le type des Etats-Unis) et par le systéme
oul le premier ministre jouit d'une prépondérance marquée, selon le modéle
britannigue ou, d’une autre maniére encore, selon le modéle de la République
fédérale d’Allemagne. En Suisse, le systéme collégial est la régle.

Bien qu’il sagisse d’un systéme mixte, les membres de I'autorité collégiale
étant en méme temps chefs de département® (systéme directorial), l'acrivité
gouvernementale proprement dite ne reléve aujourd’hui que du systéme collé-
gial, ce qui sauvegarde I'unit¢ d’action. '

221.4 Le systéme collégial selon la conception suisse

Selon une définition générale du systéme collégial, il s’agit d’un groupe de
personnes, avant toutes le méme rang en droit et en fait, et formant une
communauté d'action pour régler les affaires gouvernementales. Dans la plupart
des variantes suisses du systéme collégial, le président n’a pas de prérogatives

_ particuliéres; il se borne a diriger les débats de Pautorité collégiale ¢t n’a presque
pas de fonctions propres de représentation. Il ne faut pas confondre la
collégialité avec le systéme collégial, institution du droit public; la collégialité

1) Annuaire politique de 1a Confédération suisse, 31° année, 1917, p. 613.

2 Dans le systéme directorial, les chefs (directeurs) des unités administratives (départe-
toent, office) ne font pas partie du collége gouvernemental; toutefois, les directeurs
de certains offices fédéraux importants ont aujourd’hui, sans nul doute, une position
politique non négligeable. -
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caractérise un comportement particulier des hommes entre eux, qu’on rencontre
fréguemment au sein des autorités ¢ollégiales, mais qui n’est pas lié¢ essentiel-
lement au systéme collégial.

Le systéme départemental peut étre mis en parallele avec le Systéme
collégial. Dans ce systéme, chaque membre du collége gouvernemental st en
méme temps placé a la tétec d’une unité organique (département) formant une
subdivision de I'exécutif, unité qu’il dirige d’une maniére monocratique. Le chef
de département a une importance politique considérable; il détient un grand
nombre de pouvoirs qu’il peut en fait exercer indépendamment de I'autorité
tollégiale.

Pourquoi la Suisse est-elle attachée a cette forme de gouvernement?
Pourquoi en fait-elle la base méme de ses institutions publiques? A coté du
pouvoir de la tradition et de la confiance qu’inspirent les expériences favorables
qui ont été faites avec ce systéme, les considérations suivantes ont pu Etre
partiellement déterminantes, étant bien entendu que leur valeur dépend chague
fois de la personnalité des membres de Pautorité collégiale.

— Le¢ systéme collégial exerce une influence modératrice, 1l s’ oppose aux ten-
dances autocratiques et méme empéche que ne naisse 4 la longue un pouvoir
personnel ou que certains groupes n’acquidrent une position dominante.

- 1l permet de réaliser le pluralisme, en appliquant le principe de la représen-
tation proportionnelle. Tl permet de tenir compte de I'existence de plusieurs
partis politiques, des différences de langue et de confession, de la multiplicité
des intéréts régionaux ou économiques. En principe, le gouvernement peut
ainsi refléter les tendances de tous les citoyens et des principaux groupes
sociaux, ce qui le rend apte 4 intégrer tous les éléments de I’Etat et & gouverner
dans la confiance générale.

— Il permet de réunir les connaissances, les capacités et Fexpérience de plosieurs
personnes. Encore que I'autorité collégiale ait besoin de I'aide de 'adminis-
tration et de ses états-majors, elle dispose en son sein de pérsonnes qui ont une
connaissance approfondie des affaires. ainsi que des vues générales trés larges,
et peuvent donc se former une opinion mirement fondée,

— Xl assure la coordinarion au sommet. 11 permet de réunir au niveau supérieur les
informations et les éléments d’appréciation nécessaires pour prendre une
décision qui ticnne compte de tous les aspects d'une question, sans compll-
cations d¢ nature formelle.

— Il confére srabilité ¢t continuité au gouvernement, qui exerce la direction des
affaires pendant une durée déterminée. Les renouvellements n'étant que
partiels, la permanence mdispensable est sauvegardée 4 longue échéance dans
la direction des affaires ¢t I'exercice des responsabilités,

Le systéme collégial peut prendre plusieurs formes. Deux types principaux
nous intéressent plus particuliérement: le collége non dirigé (ou collége agissant
de lui-méme) et le collége dirigé.
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Le type du collége agissant de lui-ménte est celui dont s’inspire surtout notre
constitution fédérale, Dans un gouvernement de ce type, chaque membre
participe 4 ’action et aux responsabilités, veille & ce que les initiatives et les
décisions nécessaires soient prises, s’iniégre spontanément et dans un esprit
positif 4 I'activité générale. Le président ne fait que diriger les débats sans avoir
de compétence particuliére. Le risque immanent qui menace ce systéme est
Timmobilisme. Un gouvernement collégial qui se bornerait a jouer le role d*une
conférence de conciliation pour apaiser les conflits par trop aigus — et seulement
ceux-la — ne remplirait plus sa tiche. Chaque membre de 'autorité collégiale
. «oit considérer quun de ses principaux devoirs consiste A prévenir ce danger.

. Tlexiste certaines institutions qui peuvent atténuer le risque d’immobilisme.
Nous pensons 4 un régime qui, tout en maintenant T’égalité entre les membres du
gouvernement, permettrait au président de diriger, sinon complétement, du
moins dans une large mesure, les affaires gouvernementales, tant en ce qui
concerne leur marche que les décisions 4 prendre. La commission d’experts a
parlé dans ce cas d’un collége dirigé. L autorité collégiale n’est pas abandonnée & -
elle-méme: pourvu de moyens juridiques, le président est & méme de diriger et
d’assurer la bonne marche des affaires gouvernementales. 11 n’est plus confiné
dans le réle d*un simple primus inter pares, mais n'occupe pas une pesition aussi
&levée qu’un premier ministre anglais ou qu’un chancelier da type allemand. On
pourrait concevoir un systéme présidentiel tempéré de type suisse, sans qu'il faille
renoncer entiérement au principe de la collégialité. D'autre part, le systéme du
collége dirigé comporte des dangers évidents. La présidence peut manquer 2 ce
point d’autorité que I’on ne dépasse guére le stade du gouvernement collégial
non dirigé. Mais il peut anssi arriver que le pouvoir présidentiel se fortifie dans
une telle mesure qu’on se rapproche d’un véritable régime présidentiel.

En appréciant les avantages du systéme collégial dans nos institutions
actuelles, nous ne devons pas oublier que l’extensmn de lactivité de I’Etat
Pexpose a des dangers croissants,

Le systéme départemental se développe. Les conseillers fédéraux, qui sont
en méme temps membres du college et chefs de département, doivent assumer,
en cette dernidre gualité, des obligations politiques et administratives toujours
plus nombreuses et qui leur prennent de plus en plus de temps. En rajson de
cette surcharge permanente, il est 4 craindre que les travaux départementaux ne
finissent par I’emporter sur Uactivité gouvernementale. Le Parlement ¢t I'opi-
nion publique encouragent ces tendarices par la manit¢re dont ils se comportent 4
P’égard du Conseil fédéral; il en est de méme de la pratique suivie en matiére de
responsabilité (objectif: renforcer la responsabilité individuelle),

Afin que les conseillers fédéraux puissent se consacrer principalement aux
affaires collégialcs, il est indispensable, comme nous le disons ailleurs, d’envi-
sager des mesures permettant de déléguer un plus grand nombre d’affaires aux
organes subalternes. Le renforcement du systéme directorial a cependant ses
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limites; il faut éviter que certaines questions n’échappent 4 la direction collégiale
ou méme A l'influence du chef de département, et ne deviennent l’affaire
exclusive de I'administration.

Un affaiblissement du systéme collégial serait donc inquiétant, car aucun
autre régime ne pourrait offrir entiérement la compensation nécessaire. Les
fonctions gouvernementales 4 proprement parler (vue d’ensemble, direction
générale, coordination, surveillance, planification générale, orientation des
travaux législatifs, politique économique et politique étrangére) seraient mises
en péril. Si personne n'accomplit convenablement cette tiche, 1’Etat reste sans
gouvernail.

Eu égard aux expériences qui ont été faites jusqu'ici avec le systéme
collégial en vigueur (type de collége agissant de lui-méme), il est permis de
constater que ce régime répondant aux traditions suisses a donné dans I'ensem-
ble des résultats satisfaisants. Il ne se justifierait d’y renoncer que si toutes les
possibilités d’assainissement que nous avons indiquées étaient épuisées et que le
fonctionnement du systéme collégial ne puisse plus étre assuré,

221.5 Nombre des membres du collége gouvernemental

Tl ressort de ce qui précéde que Iautorité collégiale doit réaliser sur le plan
gouvernemental I'unité indispensable d’action &t de responsabilité. 11 faut tenir
compte pour cela de certains critéres essentiels, dont cing ont été définis plus
haut. Quant au nombre des membres du collége gouvernemental, il en résulte
d’abord des limitations générales que nous e¢xposons ci-aprés.

221.51 Limitations générales

Personne n'envisagerait sérieusement, aujourd’hui, un colldge gouverne-
mental ne comprenant que trois membres, bien que plusieurs arguments impor-
tants puissent parler en faveur d’une telle solution. Méme un collége gouverne-
mental de cing membres ne pourrait entrer eén considération pour des raisons
d’ordre pratique, encore que ce nombre permette tout spécialement d’assurer
une féconde activité gouvernementale. Des exemples fournis par des gouverne-
ments cantonaux® et des entreprises industrielles montrent en effet que le chiffre
de cing membres répond particulitrement bien aux exigences en matiére de
connaissances spéciales et en ce qui concerne la coordination et I'unité de voes
dont dépend la capacité d*agir d"un organe collégial,

Mais, en raison de 'ampleur actuelle des tiches de I'exécutif fédéral,
auxquelles celles des gouvernements cantonaux ne peuvent étre comparées, les
obligations incornbant aux conseillers fédéraux en leur qualité de chefs de
département auraient une telle extension que l'expédition des affaires ne
pourrait &tre assurée que par I'institution de secrétaires d’Etat et par une

1) Huit cantons et un demi-canton ont un gouvernement comprenant ¢ing conseillers
d’Etat: Soleure, Ble-Campagne, Schaff house, Grisons, Argovie, Thurgovie, Tessin,
Valais, Neuchéatel. ’

Fenlile fédérale, 127= année. VoL 1. 97
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nouvelle organisation de I'administration®. 11 est évident que la réduction du
nombre des conseillers fédéraux obligerait 4 modificr radicalement les structures
administratives. Tout bien pesé, il ¢st sans nul doute préférable de maintenir le
régime fondamental actnel.

Dans les discussions politiques sur le nombre des conseillers fédéraux, il
n’est question actuellement que de porter ce nombre A neuf ou onze, 4 moins
qu’il ne soit maintenu 4 sept; les travaux de la commission d’experts ont aussi
montré que le Conseil fédéral ne devrait pas compter aujourd’hui moins de sept
membres et que le chiffre de onze serait un maximum. Si I'on allait au deld, le
collége se rapprocherait des dimensions de plusieurs cabinets ministériels
eétrangers. :

Ie gouvernement ne garderait plus son unité et la direction du colidge
devrait étre confiée au président ou 4 un petit comité de direction. Méme un
collége dirigé, tel que nous lavons décrit plus haut, devrait faire place au
systéme présidentiel proprement dit ou, sinon, il faudrait se résoudre, dans un
régime parlementaire, 4 instituer un premier ministre. :

221.52 Particularités i envisager en cas d’élargissement du Conseil fedéral

Il saute aux yeux qu’il serait possible, dans un gouvernement de plus de sept
membres, de mieux répartir le fardeau du travail. La répartition permettrait de
tenir compte du temps dont les conseillers fédéraux disposent, ainsi que des
exigences administratives et politiques. Les dimensions des plus grands dépar-
ternents pourraient étre réduites, ce qoi ne serait que partiellement réalisable
dans un gouvernement de sept membres. En augmentant le nombre des
conseillers fédéraux, on pourrait différer pour un certain temps I'introduction
dans les grands départements de nouveaux échelons hiérarchiques (groupe-
ments) et ralentir I’évolution vers le systéme directorial. On améliorerait quelque
pen la mobilité dans Porganisation et la liberté de manceuvre, qui sont faibles
dans le régime actuel,

L’analyse de ces améliorations montre cependant que leur effet et leur durée
geraient limités. Un accroissement portant sur deux ou sur gnatre membres
n'apporterait probablement pas, 4 long terme, les allégements souhaits. Les
tiches continueraient 2 augmenter.

Mais il faut avant tout considérer que le renforcement du Conseil fédéral
portergit atteinie a son homogéneire, créerait des besoins plus grands de coordi-
nation ef rendrait la procédure plus compliquée et plus laborieuse, Plus le nombre
des membres d'une autorité est grand ¢t plus sa composition présente de
diversité, plus il faut dépenser d’énergie pour arriver  prendre une décision au
sein du collége. Avec neuf membres déja, mais plus encore avec onze membres, se
pose inéluctablement la question du renforcement de la présidence et du passage du
collépe agissant de lui-méme au systéme du collége dirige. .

% Une proposition -allant dans ce sens a été fait par Meier/Riklin (Zeitschrift fir
Schweizerisches Recht, 1974, t. 93 L, p. 524 5.).
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L'augmentation du nombre des conseillers fédéraux ne peut donc pas étre
dissociée du renforcement de la direction de Uautorité collégiale (département
présidentie{); C'est pourquoi il se justifie, avant d’apprécier Ies variantes
entrant en ligne de compte pour l"augmentation du nombre des conseillers
fédéraux, d’examiner les solutions pouvant s’appliquer & 1’organe directeur.

221.53 Solutions pouvant s’appliquer a Porgane directeur si
le Conseil fédéral compte neuf ou onze membres

11 existe plusieurs types d’organe directeur pour un collége dirigé, & savoir la
présidence collégiale et 1a présidence individuelle. On pourrait constituer, au s¢in
du gouvernement, un comité de direction, une présidence collégiale ou un
cabinet, composé peut-&tre de trois membres. La présidence collégiale aurait
avant tout I'avantage de tempérer I'exercice du pouvoir présidentiel, de favoriser
la continuité, d’assurer une judicieuse répartition du travail, tant en ce qui
concerne les tiches que I’action politique, et d’aceroitre 1a somme d’expérience
dont disposerait la présidence. Les inconvénients de cette solution sont indé-
niables: la procédure au sein d’une présidence collégiale est forcément plus
lourde que lorsqu’une seule personne exerce la présidence; elle prend beaucoup
de temps; elle fait naitre le danger d’une utilisation excessive de ce moyen au
détriment de I'ensemble du collége gouvernemental, dont le rdle serait singu-
litrement amoindri. '

Tl convient par conséquent de parler d’abord de la présidence individuelle,
c’est-a~dire du renforcement du vdle du président de la Confédération pax rapport
aux attributions que lui donne le régime actuel, mais aussi par rapport au projet
de loi. On devrait lui donner de plus larges pouvoirs de direction. Xl aurait ung
plus grande liberté d’action dans l¢ domaine de la planification, pourrait
prendre certaines initiatives et aurait des fonctions de surveillance et de
représentation plus étendues. 11 serait évidemment nécessaire de lui fournir a cet
effet de larges moyens auxiliaires: le département présidentielV), qui grouperait
tous les services centraux d'état-major.

TLa présidence de la Confédération, dans sa forme actuelle, est déja
I’embryon d’une telle solution. La Chancellerie fédérale constituerait 1'élément
essentiel du département présidentiel. Le collége dirigé de modéle suisse ne serait
dés lors qu'un prolongement des fonctions de président de la Confédération,
telles que nous les connaissons aujourd’hui.

Comme nous I'avons dit, le département présidentiel, ou département
d’état-major, reprendrait 1a Chancellerie fédérale d’aujourd’hui. Des services de
planification, de coordimation et de contrble viendraient s’y ajouter pour certains
domaines, ainsi que, le cas échéant, des institutions communes 2 toute Padminis-

1) L'idée de Pinstitution d’'un département présidentiel spécial, distinct du Départe-
mert polilique, a €1é examinée pour la premiére fois dans le rapport du CF du
9 juillet 1912 sur Ja question de la réorganisation de administration fédérale
(FF 1912 1V 77 5.).
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tration. Les institutions suivantes pourraient par exemple Ini étre rattachées: le
Contrdle des finances, I'Office de I'organisation, 1'Office de la défense, éventuel-
lement I’Office de I'aménagement du territoire, un organe de coordination pour
Ia politique conjoncturelle et la politique de la croissance, les Archives fédérales,
etc. Cette énumeration répond dans une large mesure aux idées exprimées dans
le postulat (Schiirmann)-Rippstein du 26 juin 1974 concernant la création d'un
département des affaires générales, Faudrait-il aussi rattacher a ce département
1'Office du personnel et I’Office de la protection de Penvironnement? La
question reste ouverte. On pourrait aussi songer au rattachement de ’Adminis-
tration des finances et de 1a Division de la justice, en veillant toutefois 4 ce que le
département présidentiel ne prenne pas des dimensions excessives. Une direction
générale permanente devrait s’employer, sur le plan administratif, 3 coordonner
toutes ces activités.

Une difficulté de taille réside dans le dosage des pouvoirs et des moyens de
procédure qui seraient attribués A vn président de type suisse pour Iui permettre
de pouverner, sans gqu’on tombe pour autant dans un véritable systéme
présidentiel.

La durée du mandat du président de la Confédération poserait en outre une
guestion difficile & résoudra. 5i cette durée restait fixée 4 un an, avec une inter-
diction de réélection immédiate, la fonction risquerait de perdre toute effica-
Cité; en outre, le champ d’action et I'influence du département présidentiel et de
sa direction permanente pourraient s'accroitre trop fortement. Un mandat de
deux ans atténuerait ces risques, sans qu’il soit cependant possible d’arriver &
coup siir a renforcer sensiblement la position interne du président. Un mandat
‘de quatre ans, excluant toute possibilité de réélection immédiate, serait la
solution qui paraitrait la plos satisfaisantel). Toutefois, cette solution aurait de
graves conséguences, qui seraient encore plus sensibles sur le plan politique que
dans le domaine juridique. Tous les conseillers fédéraux ne pourraient plus
accéder A la présidence, ce qui, au sein du collége gouvernemental, établirait une
discrimination désagréable entre membres «aptes & la présidence» et membres
inaptes a y acedder. De fréquentes rotations selon la langue, le parti on d’autres
critéres ne seraient plus possibles, du moins dans la mesure propre i réaliser un
bon équilibre. Si la présidence quadriennale de la Confédération est une
innovation qui pourrait paraitre séduisante, elle risquerait toutefois de mettre en
péril 1a stabilité politique de notre Etat.

D Le Conseil fédéral s'est exprimé comme il suit (Rapport du 2 juillet 1909 concernant
la réorganisation du Département politigue — FF 1909 IV 361 -} au swjet d'une
durée de fonctions de frois ans: «Nos ancétres ont fixé & un an seulement la durée
des fonctions du président de la Confédération (art. 98, 1°* al,, cst). Ts étaient
d’avis qu’il est imprudent de laisser trop longtemps la méme personne dans une
position éminente car, dans une république, il faut éviter méme I'apparence d’un
régime personnel. On s’est habitvé a cette institution démocratique; elle répond A
Ia maniére de voir du péuple svisse et donne 4 tout membre du Conseil fédéral la
possibilité de parvenir A la plus haute magistrature du pays.»
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Formes du systéme collégial

Régime en vigueur

Collége agissant de lui-méme

- Egalité de droit des membres

— Président: Primus inter pares
Direction des délibérations sur le plan de la procédure

Autre régime possible
College dirigé

Présidence collégiale Présidence individuelle

— Cabinet de direction de trois ~ Egalité des membres sur la plan
membres horizontal

— Cabinet de neuf membres ou plus — Position supéricure du président
: lui conférant des pouvoirs de
direction, foactions durant plu-
sicurs années et institution d’un
département présidentiel
— Régime présidentiel tempéré, de
tradition suisse, sans abandon
total du systéme collégial

221.54 L’organisation & envisager pour un Conseil fédéral de onze membres

Si I'on se référe aux constatations faites en Suisse, 4 1’étranger et dans
I'mdustrie, 11 faut admettre qu’un cellége gouvernemenial de onze membres ne
serait plus apte & agir de Iui-méme. L’augmentation du nombre des membres
(renforcement du pluralisme) porterait atteinte 4 I’homogénéité du collége et
entrainerait des complications de procédure; il en résulterait probablement que
I"autorité collégiale ne pourrait plus régler elle-méme son activité, ni prendre les
initiatives nécessaires et réaliser 'unité de vues, Pratiquement, cela signifie qu’il
JSaudrait passer du college agissant de lui-méme aqu systéme du collége dirigé.

Affirmons-le sans hésiter: Ja solution i onze membres n’est pas viable sans un
président dispesant de pouvoirs notablement renforcés et secondé par un dépar-
tement présidentiel exercant les fonctions spécifiques d'un état-major.

Qutre les guestions qui viennent d’éire soulevées au sujet des attributions
présidentielles et de la durée du mandat du président de la Confédération, il
importc dc tclever unc autre particularité de la solution 3 onze. Celle-ci exigerait
des dépenses sensiblement plus élevées pour le personnel et le matériel, entrainant
ainsi des difficultés d’ordre plutdt pratique. Quatre départements nouveaux
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nécessiteraient en effet la création d’un appareil approprié¢ entrainant des
investissements, la création d'emplois permanents d’un degré relativement élevé
et des dépenses d’explotation. Il convient cependant de ne pas donner trop
d'importance 4 ¢e facteur, d’autant moins que le maintien de la formule & sept
demandera également un surplus de dépenses, dans une mesure plus faible il est
vrai (secrétariats généraux, formation de grouperuents).

Yous trouverez dans le rapport d’experts, auquel nous vous renvoyons, un
tableau montrant comment 'administration fédérale pourrait &tre organisée
avec onze chefs de département (ch. 864 et 985). 11 serait possible de constituer,
en sus du département présidentiel, un département des affaires sociales et de la
santé, un département de Ia science et des affaires culturelles, ainsi qu’un
département de Uagriculture. D’autres tableaux synoptiques (ch, 986 3 989)
permettent de comparer les structures de Fadministration fédérale selon le
nombre de membres que compterait le Conseil fédéral; les particularités de la
solution A onze y sont bien décrites. '

221.55 L’organisation a envisager pour un Conseil fédéral de neuf membres

Alors qu'un Conseil fédéral composé de onze membres aboutirait inévi-
tablement A un type de collége dirige, la situation sur le plan de 'organisation
serait incertaine avec un gouvernement de newf membres. 11 est trés difficile de
détermiiner comment fonctionnerait alors le colldge. On ne peut donc pas
indiguer aussi n¢ttement que pour la solution 4 onze quels changements il
faudrait apporter aux institutions pour assurer la poursnite de activité
gouvernementale. Avec neuf membres, le collége peurt encore espérer réaliser par
ses propres moyens l'unité gouvernementale, encore_qu'il soit beaucoup plus
difficile que sous le régime actuel d’obtenir et de maintenir cette unité. Pour
parer autant gue possible au risque J'immobilisme, il faudrait aussi, avec neuf
conseillers fédéraux, renforcer 1a position du président et le doter d’un départe-
ment présidentiell), - '

11 convient donc en tout cas d’envisager deux variantes de la solution a neuf:
avec ou sans département présidentiel.

Quant aux répercussions qu’elle aurait sur les structures de I'administration
fédérale, 1a solution 3 neuf donne I'impression d’étre une demi-mesure : son effet
est limité; le surcroit de mobilité qu’elle procure ne permet pas d’alléger de
maniére décisive et générale, ni surtout durablement, la tiche des chefs de
département. Les tableaux annexés au rapport d’experts, auxquels nous nous
permettons, cette fois encore, de vous renvoyer, montrent qu’il existe aussi
plusieurs possibilités de fractionner I'administration si les chefs de département

1} Des comparaisons avec des gouverncments cantonaux comprenant neuf membres
(Berne, Unterwald-le-Bas, Appenzell Rh.-Int.) ne sont pas pertinentes parce que, le
plus souvent, les dépariements cantonaux n’ont pas méme I'importance d’un grand
office fédéral et que, Berne mis 4 part, le mandat de conseiller d’Etal peut étre as-
sumé & titre de fonction aceessoire. .
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sont au nombre de neuf. Fu égard A la situation incertaine dont nous avons
parlé, il faut envisager trois variantes: deux d'entre elles ne prévoient pas de
président doté de pouvoirs accrys et secondé par un département présidentiel (ch.
982 et 983), tandis que la rroisiéme envisage cette solution (ch. 984). Toutes les
solutions a neuf impliquent Ia création d’un département de 'agriculture.

224.56 La structure de Padministration pour un Conseil fédéral
de sept membres

Sil’on s’en tient 3 un Conseil fédéral de sept membres, on s"attire le reproche
de ne pas apporter de modification essentielle A la situation actuelle. Or tous les
efforts tendent 4 réorganiser, selon les méthodes les plus modernes, 'activité
gouvernementale et la gestion administrative, qui sont aujourd’hui en difficulté.
L’essentiel est de savoir si, selon toute vraisemblance, un collége formé de sept
membres pourrait s'acquitter plus efficacement des tdches gui lui incombent
qu'un gouvernement de neyf ou de anz membres .

Ti est plus facile' d un collége gouvernemental comprenant un petit nombre
de membres de diriger ses affaites et d’assurer sa cohésion. Avec sept membres, le
systéme collégial peut étre sauvegardé sans apport d'éléments tirés du régime
présidentiel; e collége est en mesure de régler lui-méme son activité. A notre
avis, la solution 2 sept offre plus d’avantages que les deux autres; c’est pourquoi
le projet de loi (art. 1°r, 2¢ al.) repose sur cette variante.

Si 'on maintient le nombre de sept membres, il devient nécessaire
d’envisager d’importantes innovations d’ordre structurel ou fonctionnel pour
T'exécutif. Le projet de loi prévoit les mesures suivantes?:

- emploi plus large de services d’état-major au niveau du gouvernement et des
départermnents {art. 39 3 43 et 54 4 56);

— développement suffisant de Ia Chancellerie fédérale comme service central
d'état-major du gouvernement (art. 35 & 37);

- création d’un secrétariat général dans chague département comme service
central d’état-major (art. 52 et 53);

- possibilité de faire appel 4 des collaboratenrs personnels des chefs de .
départernent (art. 55);

~— formation d'un nouvel échelon hiérarchique entre le chef de département et
T'office, 4 savoir le groupement (art. 48 et 64);

— répartition des unités administratives compte tenu de I’équilibre nécessaire '
des charges entre les départements (art. 64 et 66);

1 Aubert (Traité de droit constitutionnel suisse, vol. II, n°® 1478, p. 529) reléve que,
pour améliorer le fonctionnement du Conseil fédéral, il vaut mieux perfectionner
les méthodes de travail plutdt quélever le nombre des conseillers fédéraux,

2 Au sujet du changement périodique des chefs de département, of. le rapport final

du groupe de travail chargé de préparer la revision totale de la constitution fédé-
rale (1973), p. 555.
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— délégation de peouvoirs de décision en matiére administrative et _]undu:tlon—
nelle (art, 49 4 51; 64, 3¢ al,, 65, 2@ al., et G6);
— allégements en matiére de représcntatlon au Parlement (art. 69),
— allégements en matiére de relations aveg 1’ étranger et de représentation (art.
53, 3= al,, et 67, 2® al.).

221.6 - Résumé et conclusions touchant le nombre des conseillers fédéraux

221.61 Critéres

Toute la discussion sur la réforme, dont le résultat apparait partiellemenit
dans le projet de loi et dans le présent message, était inspirée par le souci de
doter I'organe gouvernemental de structures et de moyens d’action lui perrnet-
tant de faire face aux multiples obligations qui lni incombent en vertu de notre
régime constitutionnel. La question du nombre des conseillers fédéraux ne
constitue qu‘une partie des problémes si importants qui se posent. Il ne s’agit pas
de provoquer un changement révolutionnaire : nous ne cherchons pas 4 modifier
le systéme gouvernemental actuel. Notre gouvernement doit rester une autorité
coflégiale. Dés lors, les variantes 4 discuter se limitent pratiquement aux
solutions & sept, neuf ou onze membres. La question essentielle est de savoir si
Pon veut un collége agissant de lui-méme ou un college dirigé par un organe
particulier,

Le régime qui sera choisi devra avant tout permetire d’assurer Pexécution
des tiches collégiales. Il fmer donc s'efforcer de doter l'autorité collégiale de
lorganisation et de la procédure répondant le mieux & cette exigence. L'organisa-
tion'et la gestion des départements n¢ sont pas au pretmier plan.

221.62 Appréciation de la solution a onze

Compte tenu dc ces critéres, nous constatons que, dans lensemble, un
Conseil fédéral de onze membres ne réalise pas I'idée du systéme collégial aussi
bien qu’un plus petit collége. Il devient nécessaire de passer au systéme du college
dirigé, Celui-ci doit avoir A sa 1éte un président doté de pouvoirs accris e secondsé
par un département présidenziel. On se trouve alors dans une position singulié-
rement dangereuse: I'organe dirigeant peut rester trop faible; ce qui a2 pour
conséquence que la direction nécessaire fait défaut et que le gouvernement ne
fonctionne pas comme il le faudrait; ou bien, il peut devenir trop fort et changer
le régime gouvernemental, le systéme collégial se transformant en régime
présidentiel.

La proposition de créer, pour coiffer un certain nombre de départements
spécialises (8 ou 10), un dpartement dit présidentiel, qui serait dirigé par un
président de la Confédération élu pour plusieurs années, #'est pas compatible, a
notre avis, avec netre conception de la politigue nationale. Cette solution
aboutirait tét ou tard 4 une forme de gouvernement étrangére a nos traditions.
En exprimant cette opinion, nous répondons aussi dans une large mesure A la
question concernant le nombre des conseillers fédéraux. Un collége de onze per-
sonnes ferait trés probablement éclater notre systéme collégial de gouvernement.


http://dodis.ch/52635

dodis.ch/52635
1489

221.63 Appréciation de 12 solution a neuf

Un organe collégial de neuf membres représente une solution mayenne. Tl
n’offre plus les nombreux avantages d’un collége fonctionnant d’une maniére
homogene, comme c’est le cas pour un gouvernement de sept membres, mais il
€chappe encore 4 la nécessité d’avoir une direction présidentielle, indispensable
pour un organe de onze membres. Tels sont les points forts et les faiblesses d'une
solution qui a nettement le caractére d'un compromis.

Nous pensons qu’en portant a neuf le nombre des membres du gouver-
nement {sans département présidentiel), on ne procurerait pas d'allégement
substantiel aux chefs de département. Dans tous les cas, P'allégement ne serait
pas assez grand pour compenser le risque de désintégration de lautorité
collégiale, risque 1ié A toute augmentation du nombre de ses membres. La
solution & neuf ne constituerait donc qu'une demi-mesure.

La cohésion et la stabilité du gouvernement sont d*un tel prix que, tout bien
pesé, il importe de 'ne pas toucher & notre autorité collégiale de sept membresl) 2,

Nons somines conscients des dangers qui menacent le fonctionnement et
_ Tefficacité de notre administration, si 'organisation ¢t la pratique actuelles ne
sont pas modifiées. Des réformes fondamentales de I’organisation, s’appuyant
sur des lois et des ordonnances, sont indispensables, Fn donnant la préférence a
la solution 3 sept, nous n'entendens pas émettre un jugement valable d'une
maniére absolue pour tous les temps. La réforme de I'administration doit, d’une
part, livrer des solutions praticables dans les conditions actuelles et, d’autre
part, fixer pour Pavenir ce qui peut déjd étre préparé sans risque excessif
d’erreur. 8'il nétait pas possible, en appliquant les réformes proposées dans le
présent message, d’assurer des chances de réussite 2 un gouvernement collégial
de sept membres, il faudrait envisager d’autres solutions. Nous ne voulons pas
exclure I'éventualité d'upe augmentation du nombre des membres du Conseil
fédéral - ce qui entrainerait sans doute le passage a un colldge de onze membres
avec un département présidentiel — si, un jour, nous &tions contraints de
medifier notre systéme gouvernemental,

221.64 Considérations d’ordre politique

Le nombre de membres du gouvernement est une question qui intéresse
aussi les partis politigues. Il s°y ajoute encore des considérations relatives a
d’autres facteurs politiques (p. ex. groupes confessionnels, linguistiques, facteurs
régionaux). Il serait erroné de refuser toute valeur a de telles considérations,

1 Cette opinion que nous avons fait connaitre publiguement le 25 novembre 1971 a
ét¢ confirmée expressément par notre décision du 25 avril 1973, prise aprés consul-
tation de quatre groupes parlemeuta;res Le Conseil fédéral, dans sa nouvelle com-
position, s'est rallié le 28 janvier 1974, aux deux déclarations précédentes.

9 La commission du Conseil national chargée d’examiner les initiatives Breitenmoser
(11878, Nombre et élection des conseillers fédéraux) et Schmid-St-Gall (11890; Ar-
réfé féderal sur 'éligibilité au Conseil federal) en est arrivée 3 la méme conclusion
le 11 février 1975,
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“Selon la répartition actuelle des siéges au Conseil fédéral, qui date de 1959,
les quatre grands partis suisses se répartissent les sept siéges proportionnelle-
ment a I'importance de leurs groupes parlementaires. Cette répartitibn ne
pourrait &tre maintenue avec neuf siéges, mais le serait plus facilement avec
onze. Parmi les points de vue et les critéres qui militent pour ou contre 1'une ou
rautre des solutions envisagées, ces considérations politiques n’ont pas eu
d’influence décisive sur I'élaboration de notre projet. 11 appartient aux partis
politiques de réfléchir 4 la question pour déterminer quclle composition du
college gouvernemental pourrait leur offrir la répartition la plus favorable des
siéges. . .

L’enquéte que le groupe de travail chargé de préparer la revision totale de la
constitution fédérale a entreprise auprés des cantons, des partis, des universités
et dans d’autres milieux de la population a donné le résultat suivant: vingt et une
réponses sont en faveur d’un Conseil fédéral de sept membres, neuf veulent
passer 4 neuf membres et neuf autres se prononcent pour onze membres®,

. Ce sont des raisons d’ordre politique qui inspirent ceux qui s’efforcent de
lier Ie nombre des conseillers fédéraux (art. 95 cst.) a la question de leur-élection
(art. 96, 14 al., cst.). La majorité des cantons considére, aujourd’hui encore,
que la disposition en vertu de laquelle on ne peut choisir plus d’'un membre du
Conseil fédéral dans le méme canton est une garantie contre le danger de voir les
grands et populeux cantons exercer une influence excessive au sein du Conseil
fédéral. L’accroissement du nombre des conseillers fédéraux permettrait 4 un
plus grand nombre de groupes sociaux de participer au pouvoir et il serait
possible de mieux nuancer la représentation des milieux qui y partticipent déja.
Lareprésentation de toutes les tendances pouvant &tre ainsi améliorée, on espére
que les cantons accepteraient plus facilement de voir disparaitre la disposition
restrictive de P'article 96, 1t alinéa, de la constitution.

En 1917, lors des délibérations sur l¢ projet relatif & I'augmentation du
nombre des conseillers fédéraux, une minorité demanda la suppression du 1er
alinéa de l'article 96. Contrairement au Conseil des Etats, le Conseil national
refusa d’entrer en matiére sur cette proposition. Une motion von Tobel, adoptée
comme postulat le 9 juin 1970, demandait que le nombre des membres du
Conseil fédéral fit porté a neuf, éventuellement & onze et, en méme temps, que
la derniére phrase du 1°t alinéa de l'article 96 fQt biffée. Une iniriarive
Breitenmoser du 28 janvier 1974 vise le méme but: elle propose quec cette
restriction soit supprimée et que le nombre des membres-du gouvernement soit
porté a onze.

Nous ne voudrions pas dénier toute importance & cet aspect de la question;
en prenant notre décision, nous nous sommes toutefois demandé quel nombre
de membres permettrait le mieux d’assurer le fonctionnement du collége
gouvernemental et la direction des départements.

1 Rapport final du groupe de travail, 1973, p. 571.
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222 L’institution des secrétaires d’Etat

222.] Considérations générales

L'idée de réduire les charges des conseillers fédéraux en instituant des
secrétaires d'Erar jouc un réle considérable Cette institution est tout particu-
lidrement considérée comme un moyen de soulager les conseillers fédéraux si
P'on s’en tient & un Conseil fédéral de sept membres. On part alors de 'idée que
le secrétaire d'Ftat aura pour tiche principale de représenter le chef de
departement au Parlement. Cette représentation n'est qu’une des possibilités
qu'offre I'institution du secrétaire d’Etat, qui peut aussi &tre employé a des
fonctions de direction dans un département. Comme nous le montrons plus loin,
il faut faire une nette distinction entre la question de la représentation au
Parlement et institution de secrétaires d’Etat,

Dans certaing Etats, les ministres sont traditionnellement appelés secré-
taires d’Etat. Ainsj, en Grande-Bretagne, le secrétaire d’Etat chargé des affaires
extéricures est le ministre des affaires étrangeres. Il y a des secrétaires d’Etat qui,
bien qu’ils dirigent un ministére de maniére autonome, sont rattachés avec leur
département a un «véritable» ministre et lui sont nominalement subordonnés.
On connait aussi le secrétaire d’Etat qui dirige une administration mais dépend
d’un ministre qui-est son supérieur a tous égards. Il existe en outre des sous-
secrétaires d'Etat qui sont 3 la téte d’unités administratives dépendant directe-
ment de secrétaires d’Etat, ou epcore remplacent ceux-ci ou sont chargés de
taches spéciales & leurs cdtés, Au cours de ces derniéres années, une évolution
déconcertante s'est dessinée & étranger dans ce domaine, évolution d’autant
plus difficile & suivre qu’avec le temps la situation des ministres, ¢lle aussi, s¢
différencie toujours plus sur le plan juridique comme sur e plan politigue.

Les enquétes de la commission d’experts, auxquelles nous nous référons ici,
ont montré que les pays étrangers ne connaissent pas un 1ype unigque de secrétaire
d'Etat, que les formes actuelles de cette institution échappent largement 3 toute
tentative d'uniformisation et qu’aucune des solutions retenues par d'autres Etats
ne saurait s'appliquer exacternent et sans modification a la Suisse. Pour se faire -
ung idée précise de cette institution, il est indispensable d’en dégager d'abord les
traits caractéristiques en partant des types principaux, 2 savoir le secrétaire
d’Etat-fonctionnaire et le secrétaire d’Etat parlementaire.

222.2 Le secrélaire d’Etat-fonctionnaire

Le secrétaire d'Etat-fonctionnaire — notion tirée du droit allemand -
assume la direction administrative d’un département. Vu d’en bas, il est le
supérieur direct de toutes les unités administratives du deuxiéme échelon (c’est-
a-dire des offices, des groupements, s'il y eu a, et des sections autonomes), de
sorte que les directeurs des offices et, le cas échéant, des groupements lui sont
directement subordonnés.
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Vu d'en haut, il serait subordonné au membre du Conseil fédéral dont
reléve le département. I\ serait donc placé entre le chef de département et
I'enscmble des services administratifs du département, non pas en tant que chef
d’état-major, mais comme supérieur des organegs de décision et d’exécution.
Dans le département, le secrétaire d"Etat-fonctionnaire exercerait donc un pouvoir
monocratique sk¢ tous ces organes. 11 naurait av-dessus de hii que le chef de
département, qui est en méme temps membre du Conseil fédéral. Celui-ci
’aurait ainsi qu'un seul subordonné, le secrétaire d’Etat, 4 moins qu’on ne lui
subordonne directement des etabhssements et des régies, éventuellernent le
secrétariat général.

I.esecrétaire d’Etat-fonctionnaire est un organe de I'administration. Maisen
fait, étant donné sa situation élevée et 'importance de ses fonctions, il ne peut pas
atre considéré comme un administrateur remplissant le rdl¢ d'un simple exécu-
tant.

11 occupera inévitablement nne position politique dingeante, qui se mani-
festera ncttement a l'extérieur. A 1'heure actuelle, les directeurs d’offices
fédéraux importants jouent déja un role sur le plan politique; il en sera ainsi, a
plus forte raison, du secrétaire d’Etat-fonctionnaire, car il s’occupera davantage
encore de politique gouvernementale,

Le¢ secrétaire d’Ftat-fonctionnaire devrait-il représenter au Parlement le
" conseiller fédéral qui est 3 la téte du département 7 Cetle question peut &tre
résolue de diverse fagon: on peut conceveir Finstitution avec ou sans droit de
représentation. Une motion Broger, dépasée le 17 décembre 1971, mais retirée
par la suite, proposait une solution comportant un droit de représentation: le
secrétaire d’Etat aurait df, selon cette motion, représenter le chef de départe-
ment A I'extériceur et A 'intérieur, au Parlement et en dehors de celui-ci, afin de
décharger le chef. Il en est de méme en ce qui concerne le college gouverne-
mental: la aussi, on powrait concevoir que le secrétaire d’Etat remplace le chef
de département ou qu’il I'accompagne aux séances, ou au contraire qu'il soit
exclu par principe des délibérations de 'exéeutif (sous réserve de I'art, 10, 3¢ al.,
P appel en qualité d’expert).

Quant au mode de désignation, il serait logique quc le Conseil fédéral
nomme les secrétaires d’Etat. Lélection par 1’ Assemblée fédérale, qui confére-
rait probablement un caractére politique aux fonctions de secrétaire d’Etat,
donnerait une importance excessive & cette institution et I'exposerait aux aléas
de la compétition entre les partis. En outre, cette solution me serait pas
sovhaitable parce qu’on limiterait le choix et que la position du chef de
département, membre du Conseil fédéral, deviendrait délicate.

On voit ainsi apparaitre 'aspect le plus problématique que cette institution
offrirait en Suisse. Le secrétaire d’Etat-fonctionnaire assumerait, co tant que
directeur administratif du département, des pouvoirs considérables et occupe-
rait de ce fait une position~clé, qui Iui permettrait, en raison de sa meilleure
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connaissance des affaires et de ses aptitudes techniques, de prendre le pas sur le
chef de département, Ainsi, les rdles respectifs des membres du gouvernement et
des secrétaires d’Etat pourraient parfois se frouver inversés.

Relevons d’ailleurs que le titre de secrétaire d’Etat ne doit pas étre
obligatoirement accordé au fonctionnaire qui excree de telles fonctions. S7il
déplait, it peut étre remplacé par celui de directeur général, directeur adminis-
tratif ou directeur de département.

222.3 Le secrétaire d’Etat parlementaire

Le secrétaire d’Etat parlementaire est a priori un personnage politique, non
seulement sur le plan de la politique gouvernementale mais aussi sur celui de la
politique de parti. 11 serait Fadjoint politique du chef de département et le
représenterait au Parlement, au sein du groupe parlementaire et du parti, ainsi
qu'auprés des groupes d'intéréts, des mayens d'information collective et du grand
public. Il engagerait généralement le département et son chef, méme dans les
afTaires politiques. C’est pourquoi son appartenance 4 un parti politique aurait
une plus grande importance que celle d'un secrétaire d'état-fonctionnaire; il
pourrait étre ou non du méme parti que le chef de son département.

A Détranger, le secrétaire d’Etat parlementaire &tait placé naguére en
dehors de la hiérarchic administrative. C'était une sorte de chef d'état-major du
ministre, n’ayant pas le pouvoir de donner des instructions aux services du
ministére. L'évolution la plus récente dans ce domaine montre gu’on s’écarte en
partie de ces principes et que le secrétaire parlementaire s'intégre toujours
davantage au ministérel’), Sa situation s¢ rapproche alors de celle du secrétaire
d’Ftat-fonctionnaire ; mais si les différences s’atténuent, les conflits semblent se
multiplier.

Conformément 3 la nature de cette institution, le secrétaire d’Etat parle-
mentaire devrait étre membre du Parlement et, semble-t-il aussi, élu par celui-ci,
ce qui permetirait de mieux harmoniser les relations entre les départermnents et les
Chambres.

2224 Types fictifs de secrétaires d’Erat

On peut concevoir un autre type de secrétaire d’Etat, qui ne correspond que
partiellement au secrétaire d’Etat parlementaire et qu'on pourrait appeler
secrétaire d'Etat «personnel». -

Ce secrétaire d’Ftat «personnel» serait le plus proche collaborateur poli-
tique du chef de département. Il serait nommé par le Conseil fédéral sur
proposition du chef de département et n’aurait pas qualité de membre du
Parlement. Il pourrait représenter son chef partout, en particulier au Parlement,
dans les commissions ¢t auprés des moyens d’information collective. La position
du secrétaire d’Etat serait liée étroitement & la personne du chef de département ;

b ¢of, K, Kréger: Der parlamentarische Staatssekretir, dans la revue «Die 8ffentliche
Verwaltung», 1974, p. 585 s.
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ses fonctions prendraient fin en méie temps que celles de son chef, 4 moins
qu’il ne se retire plus t6t. N'ayant pas le statut d’un fonctionnaire, il ne serait pas
inclus dans la hiérarchie du département. Il #n’qurait pas le powvoir de donner
directement des instructions aux chefs des offices départementaux, Les fonctions
décrites ne pourraient étre exercées que par une seule personne dans chaque
département.

Le secrétaire d’Etat «personnel» seconderait politiguement et conseillerait le
chef de département; il le représenterait dans une trés large mesure. Sa dési-
gnation tiendrait compte de considérations politiques. Il jouerait un role
éminent dans la représentation du département, A ¢6té du membre du gouver-
nement dont reléve celui-gi,

Il y a en outre dautres types fictifs de secrétaires d’Etat, qui n’ont en
somme de cette institution que le nom. C'est ainsi qu’on peut donner le titre de
secrétaire d’Etat «ad personam» (ou en titre) A des fonctionnaires chargés de
tdches spéciales, motamment ceux qui ont des contacts fréquents avee des
collégues étrangers portant le méme titre. Non seulement la représentation de la
Suisse a 'étranger serait assurée d’une maniére avantageuse, mais on déchar-
gerait en méme temps des membres du Conseil fédéral d'une partie de leurs
lourdes obligations internationales en déléguant a I'étranger des secrétaires
d’Etat qui, par leur rang, serajent habilités 4 les remplacer. Le projet de loi

_prévoit Ia création de deux postes de secrétaires d’Etat en titre (art. 67, 2¢ al.).

2225 Avantages et inconvénienis de Uinstitution
des secrétaires d’Etat
Il n'y a aucune nécessité politique ou autre de nommer des secrétaires
d’Etat parlemeniaires, aussi longtemps que subsistent le systéme collégial de
gouvernement et le parlement de milice, formé de députés non professionnels?.

Types de secrétaires d’Etat

1. Secrétaire d'Erar-fonctionnaire 2, Secrétaire d'Etat parlementaire
(<<viqe-consciﬂcr féderal») _ Organe d’état-major hors de
- Assumant la direction de toute Padministration du département
Padministration du département -~ Droit de représentation devant
— Avec ou sans droit de représen- le Parlement, dont il est membre
' tation au Parlement — Elu par I’Assemblée fédérale

-~ Nomuné par le Conseil fédéral

1 En 1912, un type de secrétaire d’Etat avec droit de représentation devant le Parle-
ment €tait en discussion. La commission du Conseil des Ffats ne put admetire le
systeme des «secrétaires d’Etat responsables», attachant du prix 4 ce que les membres
du Conseil f€déral représentent cette autorité devant I'Assemblée fédérale (cf. pour
I'ensemble de la question FF 1912 IV 63). Le Conseil fédéral estima également
qu’une telle proposition ne convenait pas dans nos conditions et qu’il fallait chercher
4 décharger par d’autres moyens le pouvoir exécutif,
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3. Secrétaire d'Etat «personnel» 4, Secrétaire d'Etat «en titren
— Conseiller politique du chef de (notre propesition)
départernent, hors de l'adminis- — Fonctionnaire qui dirige un
tration du département important office fédéral et gui
- Avec droit de ]_'eprésentatign peut porter le titre de secrétaire
devant le Parlement d’Etat pour représenter les intéréts
— Nommé par le Conseil fédéral du pays & I'extérieur (négociations)
(art. 67 P)

— Peut, 4 la demande du chet de
département, répondre devant le
Parlement & des questions de
nature technique (art. 9 P)

— Nommé par le Conseil fédéral
selon le statut des fonctionnaires

L’institution du secrétaire d’Etat «persennel» est entourée de beaucoup
d’obscurités. A la différence du secrétaire d’Etat-fonctionnaire, sa position dans
Torganisation de décision et d’exécution du département n’est pas facile 2
définir. Ses relations étroites avec le chef de département ¢t ses pouvoirs étendus
de représentation peuvent provoquer des frictions entie les chefs d’office ou de
groupement et lui-méme. Enfin, on ignore si les secrétaires d’Etat « personnels»
seraient acceptés par I’Assemblée fédérale comme représentants des chefs de
département, sans qu’elle ait son mot a dire dans leur désignation.

Le secrétaire d’Etar-fonctionnaire est en revanche une institution qui doit
&tre encore discutée. Ses avantages sont évidents: le chef de dépariement n’aurait
plus qu'un subordonné immédiat, plus, le cas échéant, les chefs de quelques
unités administratives chargées de tiches particuliéres. Le fractionnement des
départements en groupements, nécessaire en partie tant qu’il n'y a que sept
départements, pourrait &tre évité ou différé pendant quelgue temps encore. Le
département aurait un chef administratif, qui pourrait se vouer exclusivement,
dong activement, & sa direction et n’aurait pas i remplir encore, en priorité, des
obligations incombant 4 'autorité collégiale. Les problémes de coordination qui
se posent A un niveau élevé - sans que ce soit cependant le plus élevé — pourraient
atre réglés d'une maniére simple et efficace dans les conférences des secrétaires
d’Etat. - o :

' Quant aux inconvénients, ce sont avant tout de simples risques qui ne se
réaliseraient pas nécessairement, mais qui existent virtuellement et avec lesquels
il faut donmc compter. Le membre du Conseil fédéral qui est i la téte d'un
département pourrait perdre le contact avec les offices qui dépendent de lui et
avec I'administration en général, en étre réduit 4 jouer un réle purement
«politique» et voir diminuer au sein de I’administration, parmi ses collégues, au
Parlement et, enfin, dans le public, 'autorité qui découle de sa situation de chef
de département. Tt ou tard, il faudrait sans doute donner aux secrétaires d’Etat
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accds aux séances du collége gouvernemental pour que celui-ci puisse utiliser
pleinement Jeur connaissance des affaires, sinon le Conseil fedéral perdrait peu 4
peu le contact avec I'administration et le gouvernmement s¢ détacherait de
Pexécutif.

Citons comme autres désavantages: une filiére administrative plus longue et
des dépenses supplémentaires causées par 'augmentation du personnel, aug-
mentation qui ne serait toutefois pas considérable. A cela s’ajouteraient des
«complications politiques», causées par le choix de 'autorité chargee de la
nomination, par la délimitation détaillée des attributions, enfin par la situation
juridique du secrétaire d’Etat dans 'administration et & 'extérieur.

222.6  Autres possibilites d’allégement

On ne peut nier qu’au cours de ces derniéres années les obligations
parlementaires des conseillers fédéraux sont devenues notablement plus lourdes,
tant dans les commissions que dans les délibérations des conseils. Cela tient A
I'extension de Vactivité législative et de I'activité de I'Etat en général. Pour _
décharger dans 1a mesure nécessaire les membres du Conseil fédéral, on a
proposé de plusieurs cdtés de réduire les obligations qui leur incombent a
PAssemblée fédérale, en particulier dans les commissions parlementaires. De
fait, il existe certaines possibilités de réaliser ce veeu, mais elles sont limitées.
L’ampleur croissante des tiches imposées a 'exécutif comme au législatif nous
contraint & nous concentrer sur essentiel. Aussi faut-il s’efforcer de limiter au
strict nécessaire la présence des conseillers fédéraux dans les commissions
pariementaires ¢t de leur donner en outre la possibilité de se faire seconder
davantage dans ces travaux.

L’article 69 du projet de 1oi envisage trois moyens de décharger les membres
du gouvernement; il s'agit de solutions qui ont déja éré essayées dans la
pratique, du moins en partie:

— les chefs de département penvent se faire représenter par de hauis fonction-
paires dans les commissions parlementaires;

— 4la demande d’wn chef de département, la parole peui éire donnée, dans les
séances pléniéres des conseils, a un collaborateur spécialisé de I’adminis-
tration pour exposer des questions requérant des connaissances techniques
particulidresl?; ’

— le chancelier de la Confédération présente les affaires de la Chancellerie
fédérale dans les commissions parlementaires et en séance pléniére.

B Selon Burckhardl, Particle 101 cst. ne s"oppuse pas 2 ce qu'il seoit fait appel a des
fonctionnaires pour donner des renseignements (Kommentar, p. 730, note de
pied 2; BSt, 1914 CE, p. 413/414).
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Les relations avec I’ Assemblée fédérale comptent parmi les obligations les

plus importantes des membres du Conseil fédéral; il ne faut done pas leur porter
atteinte sans nécessité et les allégements réalisables sont trés limités dans ce
domaine. Les chefs de département devront continuer 3 traiter cux-mémes les
questions politiques d’une certaine importance,
Une autre solution consisierait & permetire aux chefs d'office de Padminis-
tration fédérale de défendre eux-mémes les affaires- de leur ressort devant le
Parlement. On peut concevoir plusieurs solutions pour délimiter ce droit de
représentation, €tant entendu qu’il ne peut s'appliquer gu’aux affaires relevant
d’un seul office fédéral:

— le chef d’office peut défendre seul des projets de caractére plutdt technique ou
.des affaires courantesD);’

— il peut participer 4 la présentation de projets d’importatice fondamentale ou
d_c nature politique. :

Afin que ces fonctionnaires soient habilités & paraitre devant I’Assemblée
fédérale, le Conseil fédéral devrait étre tenu de remettre au Parlement, avant le
début de chaque législature, une liste des chefs d’office entrant en considération,
avec P’indication de leurs attributions respectives, Cette liste devrait &tre
approuvée par ’Assemblée fédérale, mais la procédure d*approbation devrait
étre telle que e directenr en question ne voie pas sa position diminuée dans
I’administration i la suite d*un refus. Cette solution éliminerait 1a plupart des
inconvénients que causerait 1'institution de secrétaires d’Etat. Le droit de
représentation serait justifié par les connaissances techniques des fonction-
naires, et non par leur appartenance politique; il serait partagé entre plusieurs
personnes, ce qui mettrait obstacle a4 une compétition politique entre les fonc-
tionnaires et les chefs de département et réduirait le danger de frictions avec les
directions des services administratifs. Il appartiendrait & chaque chef de départe-
ment de décider dans quelle mesure il entend faire appel au concours des chefs
d'office; il pourrait limiter le droit de représentation & des matiéres particu-
lidres, comme le prévoit la premiére variante; mais il pourrait aussi faire parti-
ciper un chef d'office a la défense de projets proprement politiques, de telle
fagon que cette fonction se rapproche partiellement de celle d’un véritable
représentant ou de celle d’un secrétaire d’Etat.

Nous nous sommes abstenus pour 'instant d’introduire cetie var'iante dans
I'article 69 du projet, car il serait nécessaire — selon le caractére quon Ilui
donnerait - de modifier article 101 de la constitution. Il est préférable

1) En revanche, on ne pourrait admettre, sans modification de la constitution, un droit
de représentation propre d’un fonctionnaire (c’est-d-dire sans participation du chef
de département), parce que seuls les membres du Conseil fédéral ont le droit de faire
des propositions au Parlement (art. 101 cst.).

Feullle fédérale, 127 année, Vol L ’ 98
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d’attendre les résultats que donnerent les trois solutions que propose article 69
du projet. Il n’est pas impossible que le droit de représentation des chefs d’office,
qui a d’ailleurs déja été discutél, finisse un jour par s’imposer,

222.7  Conclusion du Conseil fédéral

Nous avons longuement pesé les avantages et les mconvéments de I'insti-
tution du secrétaire d'Etat-fonctionnaire. C’est surtout le risque de compétition,
dont nous avons parlé, qui nous incite 4 donner la préférence 3 d*aytres moyens
de décharger les chefs de département. I serait facheux que la réforme du systéme
collégial, but principal des propositions que nous vous faisons, soit remise en
question par cette nouvelle institution. Si les moyens prévus par le projet de Ioi
sont utilisés pleinement et de maniére judicicuse, les membres du Conseil fédéral
devraient parvenir & mener de front leurs tiches dans le collége gouvernemental

_et celles qui leur incombent & la téte de leur département. L’institution de
groupements administratifs et de chefs de groupement procurera 1’essentiel des
avantages qu’on pourrait attendre de secrétaires d’Etat, mais sans les graves
inconvénients dont il a été question. Ainsi, 'aide attendue pourra étre apportée.
Si nous y._ ajoutons le concours des secrétariats généraux, une plus forte
décentralisation des tdches par leur délégation aux unités administratives

- inférieures, I'utilisation d’organes de coordination, le recours systématique aux
services d’état-major et Femploi de toutes les procédures destinées A faciliter le.
travail, nous avrons fait, selon toute prévision, ce qui est nécessalre pour
atteindre le but général que nous visons.

223 L’aménagement de Pappareil de direction

2231  L’autorité collégiale doir disposer d'organes auxiliaires

Bien que l'autorité collégiale réunisse en son sein des personnes spécia-
lement compétentes, il ne lui est pas possible, en raison des exigences de plus en
plus grandes que ’Etat moderne pose 4 ses dirigeants sur le plan des connais-
sances et des capacités, de prendre des décisions et d’assurer la coordination
indispensable en ne comptant que sur ses propres forces. Il lui est indispensable
de disposer d’organes pouvant préparer son travail et la conseiller. |

1} La premidre tentative remonte a 1873; une seconde fut entreprise en 1907: cf.
Burckhardt, Kommentar, p, 730, La discussion a repris en 1914 3 propos de la loi
sur 'organisation (cf. BSt, 1914 CN 337, 362 et CE 412 s.), puis en 1917/1918 &
propos du projet sur 'augmentation du nombre des censeillers fédéranx (BSt, 1918
CN 26 s.), sans qu'une proposition ait réussi a s'imposer. En revanche, les conseils
législatifs autorisérent, le 1€ et le 2 octobre 1918, le directeur de I'Office fédéral de
Ialimentation 4 prendre part & leurs déhbéranons avec voix consultative comme
représentant du Conseil fédéral (cf. Salis-Burckhardt, Droit fédéral suisse, no® 603
et 659).
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Sous le régime actuel, c’est surtout aux départements qu’il incombe
d’assumer cette tiche (art. 103 cst.). En raison de ’extension prise par le systéme
départemental, les départemnents sont devenus en partie des unités autonomes
d’action, notamment sur le plan des décisions; 4 cet égard, ils ne sont donc plus
des organes auxiliaires de I'autorité collégiale. Pour ce qui est des affaires qu’ils
doivent soumetire  cette autorité, ils constituent des unités représentant leurs
propres affaires et politiquement engagées, qui tendent & obtenir de ’autorité
collégiale une décision conforme a leurs propositions. Ce n'est donc que dans

‘une mesure fort restreinte qu'ils jouent le role d’organes auxiliaires proprement

dits, Mais a cet égard également, ils ont une vue particuliére des choses: ils
préparent les affaires ‘et conseillent l'autorité collégiale selon leurs propres
conceptions et selon les idées politiques qui animent chacun d’eux. Le jeu des
intéréts contraires des départements, qui s’opposent an cours de la procédure
des co-rapports, permet il est vrai a4 lautorité collégiale de connaitre les
différents aspects des affaires et les diverses solutions possibles; en effet, cette
procédure procure trés souvent suffisamment de données pour que I'autorité
collégiale puisse plus facilement prendre une-décision citconstanciée, Toutefois,
cela n’est pas absolument certain. Il peut arriver que le débat ne s’engage pas
entre les départements intéressés ou qu’il ne donne pas des résultats suffisants.

Si dépendante que soit I’autorité collégiale du travail préparatoire accompli
par les départements et de leur collaboration, elle n'en doit pas moins disposer de
ses propres services auxiliaires, aménagés uniguement d’aprés ses besoins et ses
exigences. Bien que I’on soit en voie de procéder en partie & cet aménagement, la
question de sa réalisation continuera; longtemps encore, de se poser. Le projet
de loi (art. 39 4 43) prévoit 'nstitution d’organes d’état-major. La Chancellerie
fédérale depuis sa réorganisation et, de tout temps, quelques secrétariats de
département ainsi que de nombrenses commissions ont assumé la fonction de ce
qu’on désigne maintenant sous le terme d’état-major. A cet egard, il n’y a pas
d’innovation fondamentale.

223.2 La concurrence entre ovganes de décision et d’exécution
et organes d'état-major

L’administration fédérale n’est pas mieux protégéc que I'économie et
Iarmée contre I’antinomie existant entre les organes de décision ¢t d’exécution

- et les organes d’état-major. Les organes de décision et d’exécution, 4 savoir les

services hiérarchiquement organisés, qui sont chargés de traiter les affaires selon
les matiéres, ressentent souvent la concurrence des organes d’état-major que
Pautorité directrice crée aux fins d’étre conseillée dans I'établissement des
projets et soutenue dans le contrdle des activités administratives. Inversement,
les états-majors sont, a I’occasion, portés A s’ arroger des fonctions directrices; ils
outrepassent volontiers Je role de pur soutien qui est le leur. 11 n’est pas facile de
tracer une nette délimitation des fonctions parce que 1a distinction entre les deux
genres d’activités est trés fluctuante et parce que les services d’état-major ne
doivent se manifester a I'extéricur que sur mandat de ’organe directeur; de plus,


http://dodis.ch/52635

dodis.ch/52635
1500

les frictions sont davantage causées par des questions d’ordre personnel que par
les conditions effectives. Il importe de parer aux risques que compotte cette
concurrence en établissant une organisation de détail rationnelle, en suivant une
lighe nette en mati¢re de gestion et en choisissant soigneusement les collabo-
rateurs des -€tats-majors;

223.3 L’art de recourlr aux organes auxiliaires

La création d’organes auxiliaires, notamment d’étais-majors, ne saffit pas a
elle seule & résoudre les problémes. Des services auxiliaires trop nombreux
constituent-une charge, dont on cherche souvent 4 se débarrasser en les mettant
3 I'écart. 1l importe donc de faire preuve de mesure en instituant des états-
majors. Leur travail ne doit pas devenir un but-en soi; il n’a d’utilité que sl est
adapté aux besoins pratiques des organes de décision et d’exécution. Seule
I’expérience peut ordinairement montrer comment et dans gquelle mesure il faut
recourir aux &tats-majors et autres services auxiliaires et leur donner les mandats
nécessaires. Si la loi sur I’organisation de I'administration prévoit la création
d’organes auxiliaires ou en réserve la possibilité, elle doit du méme coup exiger
qu’ils soient utilisés rationnellement. Le développement des services d’état-
major doit permettre de décharger le Conseil fédéral et les chefs de département.

2234 La subordination des états-majors

Les organes auxiliaires ne doivent pas graviter dans les espaces libres que
comporte I’organisation de I'Etat. Sinon, ils deviendraient soit trop puissants,
soit inefficaces. Cela vaut notamment pout ceux qui sont destinés & soutenir
I'autorité collégiale. Les soumettre directement et exclusivement 3 cette autorité
aurait précisément de telles conséquences, Dans ces conditions, ils n’auraient en
fait aucune attache bien définie. C’est pourgquoi le projet de loi prévoit que les
états-majors sont rattachés soit & la Chancellerie fédérale soit au département
avec lequel ils ont les liens les plus étroits (art. 41 et 42). Un état-major est donc
towjours attribué a un organe directeur; il n'est nullement une institution
autonome. Dans ces limites, il est également intégré dans I'orgauisation
hi¢rarchique: L'organe auquel il est attribué assume les fonctions du supérieur et
a tous les droits de donner des instructions (sauf pour quelques offices-chargés
du contrédle et de la coordination ainsi que pour-certains services d’état-major
s’occupant de recours).

Quant au service d’état-major, il n’a pas de.compétence propre de prendre
des décisions, surtout lorsque les effets de celles-ci s’exercent hors de son champ
d’activité. Dans ses relations avec des organes de. décision et d’exécution, un
service d’état-major ne donne pas d’ordres, & moins qu'il n’y ait expressément
&té autorisé par une régle de droit ou n’en ait regu mandat de 'organe directéur.
Ceia peut, par-exemple, entrer en considération lorsqu'il s’agit d’instructions.de
- caractére technigue. ' :
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223.5 Genres d'organes auxiliaires au service de Pautorité collégiale
L'état-major est une institution destinée i seconder les organes directeurs.,
Il y est sirtout fait appel dans les domaines de la planification, de "organisation,
de la préparation des travaux, de la coordination et de la surveillance. Dans
I’état actuel des taches qui lui incombent, Pautorité collégiale a principalement
besoin d'institutions auxiligires dans les domaines suivants: '
— législation,
— finances, )
- politique conjoncturelle et structurelle,
défense générale,
aménapgement du territoire et protection de ’environnement,
— transports et économie énergétique,
organisation de I’administration fédérale,
activité de I'autorité collégiale,
contréle des finances,
personnel.

Les organes auxiliaires peuvent étre institués sous différentes formes:
comrnissions d’experts permanentes ou ad hoc qui comprennent des membres
appartenant ou non a ’administration, experts privés désignés individuellement,
déléguds, voire services administratifs. Au sens étroit du terme, on n'entend par
«wétat-major» que des délégués, des services officiels et des commissions internes
de 'administration; le plus fréquemment, on les appelle services-ou organes
d’état-major. Jusqu'a présent, les autres institutions auxiliaires n’ont pas regu de
désignation générique sil'on excepte la catégorie des conseillers, La constitution
prévoit la possibilité d’y recourir (art, 104 et 105), Dans les dispositions
d’exécution de la loi (art. 47 P), il sera opportun de prescrire expressément que
les organes auxiliaires devront étre indépendants des groupements représentant
des intéréts, par exemple les associations économiques, les partis, etc. Il importe
que des intéréts particuliers ne soient pas défendus devant le Conseil fédéral sous
le couvert de commentaires et de conseils de nature scientifique. Lorsque les
organes auxiliaires expriment le point de vue de groupements représentant des
intéréts, il convient de le préciser. Nos directives du 3 juillet 1974 sur
Pinstitution, le mode de travail et le controle de commissions extraparlemen-
taires (FF 7974 II 467) ont, pour la premiére fois, établi des régles 4 ce sujet
(cf. ch. 213, 222, 223, 233 de ¢es directives).

223.6 Renonciation & l'institution d'un «éiat-major politique général»

Une proposition faite & plusieurs reprises, mais qui n'a jamais été réalisée
sous quelque forme que ce soit, vise A la création d’un «état-major civil général»
(«brain-trust», conseil scientifique adjoint au pouvoir exécutif, équipe de
conseillers du gouvernement). Il 0’y a pas lieu de s'étonner de ces dénomi-
nations, qui n’évoguent qu'un vagpe organisme, ne pouvant certainement pas
avoir les caractéres essentiels d'un €tat-major.
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Une forme plus concréte d'état-major général pourrait étre caractérisée
comme il suit: le chef d'un petit groupe de collaborateurs hautement qualifiés
provenant de différents domaines et capables de collaborer sur la plan interdisci-
plinaire serait constanmiment 4 disposition. Ce groupe ne saurait guére étre assez
important pour pouvoir traiter par ses propres moyens l’ensemble des pro-
blémes qui se poseraient; il constituerait A vrai dire un «cerveauw» chargé de
déterminer les problémes et de les définir. Il pourrait disposer dans tout le pays
de conseillers et d’experts qui s’engageraient  exécuter en priorité les tiches qui
leur seraient confiées par l'organc d’état-major ¢t qui consisteraient, par
exemple, A ¢laborer en groupes de travail des avis donnés oralement ou par écrit,
ou des données servant de base d’appréciation. Toutefois, Ja réalisation d*une
telle idée s’achoppe aujourd’hui 4 un grand nombre d’obstacles; il s’agit surtout”
des difficultés suivantes:

— les relations entre le chef de ce groupe et le chancelier de la Confédération, en
tant gue celui-ci n’assumerait pas lui-méme cette tiche, ainsi que les'rap ports
avec les départements seraient trés difficiles 3 définir; des confiits de compé-
tence seralent sans doute inévitables; '

— le recrutement de personnalités capables serait fort ardu;

— il serait difficile d’utiliser efficacement un tel service dont I’activité consisterait
essentiellement a étudier des problémes;

— & supposer que cet organe fonctionne de maniére efficace grice 4 la qualité des
personnalités désignées ¢t 4 une utilisation rationnelle de ses scrvices, il serait
I'objet d’une défiance générale sur le plan politique ainsi que de la jalousie de
I'administration ; son activité serait donc a la longue menacée de paralysie. Au
contraire, si les qualités nécessaires lui faisaient défaut, un tel organe serait
imutile; _ '

— I'institution serait cofiteuse; les frais qu’elle causerait ne seraient justifiés que
§’il y avait des garanties suffisantes de succes.

Comme la commission d’experts, nous sommes de I'avis qu'un tel «éras-

- major civil général» ne répond a aucune nécessité et que, dans les conditions

actuelles, il serait en tout. cas plus simple et plus conforme aux exigences de

Porganisation d’obtenir les effets escomptés en aménageant et en renforgant les
_services d’état-major qui existent.

224 Réglementation dn pouvoir d’organiser
224.1 Le probléme et la solution adoptée jusquici

22411 Le pouvoir d’organiser
La noticu d’organisation en tant qu’activité implique la création d’unites

administratives, leur subordination ¢t aussi Uattriburion & ces unités adminis-
tratives de la compétence les habilitant & exercer leur activité. A qui appartient-il

d’organiser ’administration fédérale, y compris Pattribution de la compétence
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précitée? Clest 1A une question qui se pose pratiquement depuis que I'Etat
fédéral existe (cf. annexe du rapport de la commission d’experts). Ainsi que cela
ressort clairement de la conpstitution (art, 83, ch. 1°7), c’est l¢ Iégislateur qui est
.en premier liey appelé & assumer cette tdche. Mais il est indiscutable que le
législateur ne peut pas régler lui-méme toute 'organisation de I'administration,
des principes généraux anx moindres détails. L.a constitution, qui charge
I'Assemblée fédérale de régler elle-méme certains domaines de 1'organisation
{art. 83, ch. 3: traitements, création de fonctions permanentes), le prévoit déja.
En outre, la pratique suivie dés le début par I'Etat fédéral pour 'adoption des
régles touchant I’organisation a exigé une large délégation des attributions: le
Conseil fédéral a été chargé par la voie légale - toujours avec la possibilité de
déléguer ses attributions — de parfaire et de compléter l'organisation de
Tadministration. Ni le législateur ni I’ Assemblée fédérale n’ont donc été sculs a
exercer leur activité dans ce domaine du droit public.

224.12° La réglementation sous le régimeé en vigucur

La loi fédérale du 26 mars 1914 sur l'organisation de "administration
fédérale établit un régime de délégation particulier: la loi elle-méme énumére les
départements et les divisions. Elle décrit les tAches de celles-ci (art. 29 & 35) sans
qu'il s’agisse d'une véritable délégation de compétence au sens juridique du
terme; ces dispositions ont un caractére impératif en ce sens que le Conseil
fédéral ne peut procéder, entre les départements, 4 une répartition des tiches
énumeérées qui ne serait pas conforme i la loi. Celle-ci précise que ¢’est le Conseil
fédéral qui détermine les attributions des unités administratives (art. 23),
toujours sons la réserve que ces attributions n’aient pas été conférées par des lois
spéciales: Le Conseil fédéral, se fondant sur sa compétence de déléguer des
- attributions, a édicté le 17 novembre 1914 un arrété donnant aux départements
et aux services qui en dépendent la compétence de régler certaines affaires (arrété
modifié 4 plusieurs reprises), Ce régime de délégation étant complété par des lois
et arrétés fedéraux, donc par des dispositions d’un rang supérieur, ¢t n’ayant pas
toujours été mis & jour du point de vue de 1a forme, I'image d’ensemble gu'on en
retire aujourd’hui est fort peu satisfaisante. I est donc difficile d avelr une vue
d’ensemble sur la répartition des attributions dans Uadministration fédérale. Il
existe également des lacunes qui pourraient avoir des effets facheux en raison de
I’adoption de la nouvelle loi sur la procédure administrative et de I'extension
donnée A l1a juridiction administrative.

Dans la mesure ol la loi de 1914 sur 'organisation de 'administration a
attribué des tiches aux départemenis ou a des divisions, I’Assemblée fédérale
peut établir des dispositions qui s’en écartent en vertu d’um acte non soumis au
référendum: selon Particle 27, 1¢f alinéa, de la loi en vigueur, la tépartition des
affaires entre les départements peut étre modifiée par un arrété fédéral simple ou
par un «arrété de I'Assemblée fédéralen. Le Parlement est donc habilité 2
déroger 4 ia loi; ses décisions modifient celle-ci sans possibilite de recours au
référendom.
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- Le Conseil fédéral a également la compétence de déroger a la loi: Selon
I’article 27, 2¢ alinéa, de la loi actuelle sur I'organisation de ’administration
fédérale, il peut modifier la réparrition des affaires entre les services d’un méme
département, A cet égard aussi, la réglementation légale donne la compétence de
modifier le régime par des actes d’un rang inférieur.

Finalement, la loi actuelle sur I'organisation de ’administration fédérale
prévoit (art. 36) que de mouvelles tdches, non prévues dans Ja répartition faite
aTépoque, doivent étre attribuées directement par le Conseil fédéral au départe-
ment auguel elles ressortissent le plus naturellement. En conséquence, c’est le
Conseil fédéral qui peut procéder i la délégation de compétence lorsque de
nouvelles tdches se présentent. 11 doit uniquement donner connaissance de sa
décision 4 "’ Assemblée (édérale (art. 36, in fine).

Cette réglementation de la compétence est non seulement compliquée, elle
est aussi singuliérement affaiblie. Sans doute a-t-elle permis an Parlement ou au
Conseil fédéral d’apporter des modifications 4 1a loi, ce qui a assuré une mobilité
bienvenue sur le plan de la procédure. Mais, simultanément, on a ouvert la voie
4 une insécurité juridique qui ne cesse de s’accroitre; ordre d’importance des
différents actes législatifs n’a, en partie, plus ét& respecté. De plus, la régle-
mentation de la compétence a souvent ét€ établie sous Pempire de la nécessité.

La loi du 12 mars 1948 relative 4 la force obligatoire du Recueil systé-
matique des lois et ordonnances de 1848 a 1947 et 4 la nouvelle série du Recueil
des lois a fixé certaines limites dans le domaine de la réglementation de la
compétence. L'article 7 de cette Joi sur la force obligatoire prescrit que les
services des départements n’ont désormais la compétence d’édicter des dispo-
sitions ayant force obligatoire générale que si une loi ou un arrété fédéral le
prévoit. Ainsi, le Conseil fédéral ne peut plus déléguer des attributions d’ordre
législatif aux services; en outre, un frein a été mis A la délégation secondaire
d’attributions par les départements, lesquels délégnaient précédemment de leur
propre chef & leurs divisions la compétence d’édicter des régles de droit; il
importera de maintenir cette limitation (cf. art. 64, 5¢ al., P).

224.2  Les idées maitresses inspirant la nouvelle réglementation

224.21  Situation initiale

La nouvelle réglementation doit tenir compte de deux faits essentiels.

En raison méme de la nature de la matiére, i importe de répartir I'exé-
cution des tdches du pouvoir exéeutif, L'idée qui est & la base de I'article 103
de la constitution, a savoir que «les affaires du Conseil fédéral sont réparties
-par départernents. . . » et que «la législation [€dérale peut autoriser les départe-
ments ou les services qui en dépendent A régler eux-mé&mes certaines affaires»,
conserve sa pleine valeur dans P'administration moderne. Il n'est en cffet pos-
sible de maintenir P'efficacité du pouvoir exécutif et sa capacité de fonctionner
que si les organes directeurs (le Conseil fédéral en tant qu'autorité collégiale,
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les membres du Conseil fédéral, mais aussi les fonctionnaires supérieurs) sont
déchargés de certains travaux et peuvent concentrer leur activité sur les affaires
qu’ils doivent précisément garder en main. A I’avenir, il faudra également une
délégation de compétence.

11 s’agit de confier aux services administratifs subalternes des attributions
conformes & leur structure, 4 leur fonctionnement et A leur rang. On peut, d’une
maniére plus précise, parler d’une répartition de la compétence d'agir et de
décider en vertu de la loi.

D’une part, on répartit des attributions au sens étroit et absolu du terme,
notamment la compétence de créer du droit et de I'appliquer. D’autre part, la
répartition porte aussi sur des tiches ne consistant qu’a examiner et & préparer
les affaires. En I'occurrence, I'activité de I'organe 4 qui une compétence est
attribuée n’aboutit pas 2 une décision ayant force obligatoire, mais consiste &
traiter A fond la question qui est de son ressort; si des décisions s’imposent,
celles-ci sont prises par d’autres crganes,

L’autre point essentiel dont il importera de tenir compte & 'avenir a déja été
- abordé: pour des raisons pratiques, le législateur ne peut pas fixer lui-méme
lensemble de l'organisation de I’administration fédérale, y comnptis la répartition
des attributions. Cela dépasserait ses forces ear il devrait 3’occuper de détails qui
ne sont nullement en rapport avec le rang des actes quil édicte et qui exigent
aussi certaines connaissances techniques en matiére d’administration; c’est dire
qu’il devrait y consacrer un temps disproportionné. Mais, chose plus grave, le
législateur devrait sans cesse reviser ses dispositions, la mobilité de U'organisation
étant une exigence absolue de I'administration moderne. .

224.22 Précision de la réglementation 1égale

1l résuite de ce qui précéde que dans la réglementation future, les décisions
fondamentales les plus importantes devront &tre prises par la loi elle-méme. Ce
que la loi régle ne doit étre modifié que par une autre loi. Une gestion
administrative rationnelle suppose que la structure de Uorganisation et les
méthodes de travail de Padministration puissent chaque fois étre rapidement
adaprtées @ de nouvelles conditions. Pour assurer la mobilité¢ indispensable, il -
Jimporte de ne régler 4 I'échelon de la loi que les principes les plus importants de
Iorganisation. Pour assurer une meilleure vue d’ensemble, il faut en outre réunir
le plus possible de dispositions organiques dans un seul acte législatif embras-
sant toute I’administration de la- Confédération.

Il ressort dé&ja de Particle 48 du projet que I’administration fédérale sera
subdivisée en départements et en offices, partiellement en groupements d’offices,
et, aux échelons inférieurs A celui des offices, en unités administratives de
moindre importance.

Jusqu’a quel point la loi doit-elle fixer les détails de 'organisation? C'est J3
une question d’opportunité.
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224.3  Solutions possibles pour I'aménagement du pouvoir d'organiser
22431 Les trois solutions possibles

11 est loisible de choisir entre les solutions suivantes pour établir la nouvelle
réglementation en matiére d’organisation:

- Le projet de loi sur 'organisation de I'administration se borne 4 énumérer les
départements; la compétence de créer des offices et de les attribuer aux
départements est laissée au Conseil fédéral.

— Le projet énumére non seulement les départements, mais aussi tons les offices
¢t régle leur subordination aux départements.

— Le projet indique séparément les départements et les offices; la compétence
d’attribuer les offices aux départements (subordination) est laissée au Conseil
fédéral.

22432 Questions juridiques 3 résoudre préalablement

Avant d’apprécier la valeur respective. des trois solutions possibles, il
importe de déterminer s’il est admissible, selon 'article 85, chiffres 1¢T et 3, dela
constitution, en liaison avec I'article 5, 2% et 7¢ alinéas, de la lol sur les rapports
entre les conseils, que 1'Assemblée fédérale confére au Conseil fédéral des
attributions en matié¢re d’organisation. Il faut donc s¢ demander si la loi peut
déléguer des artributions; en d’autres termes, le législateur a-t-il le droit de
transmetire 4 un autre organc de I'Etat la compétence de légiférer et de

Ihabiliter & créer a sa place du droit par une ordonnance législative.

En Suisse, la doctrine en matiére de droit constitutionnel présente de
sérieuses divergences quant a I’admissibilité de la dél€gation. Cette délégation
est notamment admise en principe par Fritz Fleiner (Schweizerisches Bundes-
recht, 1923, p. 413 s.), par Burckhardt (Kommentar zur Schweizerischen
Bundesverfassung, 1931, p, 666) et par Ruck (Schweizerisches Verwaltungs-
recht, tome 1, 1951, p. 86 s.): tous ces auteurs n'admettent toutefois la
délégation de la compétence de légiférer que dans des limites restreintes. En
revanche, ‘la délégation par la loi est en principe rejetée par Giacometti
(Allgemeine Lehren des rechtsstaatlichen Verwaltungsrechts, 1960, p. 158 s.);
cet auteur considére en principe que le pouvoir exécutif ne peut établic des régles
de droit que par des ordonnances d’exécution,

La jurisprudence du Tribunal fédéral a de tout temps été conforme & la
doctrine dominante; elle admet la délégation par la loi, si ce n'est de maniére -
générale, du moins pour certaines matiéres, pourvu qu’elle ne soit pas interdite
par une disposition constitutionnelle (ATF 88 1 33, 921 45, 96 1712).

Comme Burckhardt le constatait déja, il n'est pas possible de déterminer
selon un critére général jusqu'ol s’étend la compétence de déléguer. Selon cet
auteur, il y a lieu de réserver i I’ Assemblée fédérale la compétence de légiférer
sur d’'«importantes questions». Il en résulte qu'il faut déterminer par un
jugement de valeur de caractére général ce qui doit étre réglé par la loi; c’est
donc pour une trés large part une question de mesure que de déterminer dans
quelle limite il est admissible de déléguer des attributions 1égislatives.
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Les nouveaux auteurs (Aubert, Traité de droit constitutionnel suisse, 1967,
p. 550; Imboden, Schweizerische Verwaltungsrechtsprechung, 1968, tome 1,
p. 102; Grisel, Droit administratif suisse, 1970, p. 84; Fleiner Th., Die
Delegation als Problem des Verfassungs— und Verwaltungsrechts, 1972, p. 23)
cherchent a établir des limitations 4 linstar de la loi fondamentale de la
République fédérale d’Allemagne 4 son article 80, 14 alinéa. Cette disposition
déclare 1a délégation admissible, mais précise que la teneur, le but et 'ampleur
de la compétence donnée doivent étre déterminés dans la loi.

L’article 85 (ch. 1¢* et 3) de la constitution n'exclut pas la possibilité de
déléguer la compétence de légiférer sur les autorités fédérales et les fonctions
publigues. Lorsque le législateur délégue dans la loi une partie de sa compétence
en matidre d’organisation au Conseil fédéral, comme il I'a fait 4 Particle 27 de la
loi en vigueur, il n’outrepasse pas les limites fixées par la constitution et la 1o1;
on dispose dong de la base constitutionnelle pour Iinsertion dans la nouvelie loi
d’une disposition (art. 64 P) réglant la délégation.

22433 Appréciation des différentes solutions

La premiégre des solutions entrant en considération pour les articles 62 et 64
se limite & énumérer les départements dans la loi et laisse au Conseil fédéral Ie soin
de créer les offices et de les attribuer aux départements. Dans c¢ cas, il faudrait
renoncer A mentionner dans la loi les groupements d’offices et les offices, et
confier au Conseil fédéral la compétence de les créer et de les attribuer aux
départements. On lui laisserait done la compétence de régler toute Uorganisation
des départements. Cette solution offrirait I'avantage d’assurer une souplesse
suffisante au systéme; il serait possible, en vertu d’un arrété du Conseil fédéral,
de procéder aux modifications nécessaires plus rapidement que par la voie de la
législation. Ainsi, le Conseil fédéral pourrait procéder a des attributions
provisoires dans certains cas controversés, recueillir des expériences, puis fixer
définitivement la structure des services administratifs. Du point de vue de la -
responsabilité aussi, cette solution apparait logique et conséquente: le Conseil
fédéral assume la responsabilité pour tout ce qui se passe dans le domaine qui est -
de son ressort. Pour qu’il puisse assumer cette responsabilité, il devrait avoir la
possibilité d’aménager 'administration de la manidre qu'il estime opportune.

Il y a cependant lieu de remarquer 4 ce propos que la matiére d’une loi
générale sur ’organisation serait trés fortement réduite et qu'une telle solution
apparait problématique, notamment en ce qui concerne le droit de déléguer des
attributions.

~ La seconde solution se caractérise par une réglementation élendue dans la loi
elle-méme. Celle-ci fixerait la structure des départements en énumérant les
groupements d’offices et les offices qui en relévent, Pour apporter des modifi-
cations, il serait nécessaire de suivre la procédure législative; dans ce cas, le
probleme de la délégation par la loi ne se pose somme toute pas. Le Conseil
fédéral pourrait étre chargé de 1’organisation de détail, notamment du fraction=
nement des offices en divisions et en sections, ainsi que de I'attribution des tiches.
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C’est la solution proposée par la commission d’experts dans son rapport
(cf. p. 42 et 72). Cette commission a, dans sa majorité, estimé qu'il est
souhaitable que la loi détermine la structure de I'administration jusqu'a
I’échelon des offices. Pour assurer une certaine souplesse au systéme, on pourtait
envisager de procéder a la création d’offices et & leur attribution aux départe-
ments en vertu dun arrété fédéral de portée générale selon 'atricle 7 de la loi
sur les rapports entre les conseils (avec exclusion du référendum).

Ce sont surtout les exigences touchant la souplesse du systéme qui s’op-
posent 4 une réglementation €tendue de "organisation dans la loi elle-méme;
vouloir régler les questions d’organisation par la voie de la [8gislation est pour une
trés large part contraire & la nécessitd d’adapter rapidement I'organisation de
Padministrarion aux nouvelles conditions. C'est parce qu’on devait disposer d’un -
pouvoir autonome d’organisation quw’il a fallu insérer dans la loi en vigueur des
régles de délégation étendues et prévoir a Iarticle 27, 2¢ alinéa, la compétence
habilitant le Conseil fédéral 2 modifier la répartition des affaires entre les
“services d’un département et, a I'article 36, celle d*attribuer de nouveaux services
¢t de nouvelles affaires.

Si, comme on le peut le constater, le droit actuel s’est efforcé de fixer dans la
loi ¢lle-méme des prescriptions réglant en détail 'organisation (p. ex. énumé-
ration des tiches), c’est parce gqu’on entendait maintenir sous contréle I’appa-
reil admlmstratlf Il en est résulté que les normes en cause, rapidement dépassees
par l’evolutlon des conditions, ont &té trés tdt surannées.

A lingention de recourir & U'arvété fédéral, on peut objecter que cette forme
d’acte 1égislatif permettrait tout au plus de gagner le temps que dure le délai
réferendaire, car la procédure 1égislative se déroule également devant I’ Assem-
blée fédérale. De plus, il y a lieu de relgver qu’en soi, 'arrété fadéral manquerait
quelque peu de poids. Upe solution intermédiaire comporterait en outre le
désavantage qui affecte déji la situation juridigue actuelle, laquelle est peu
satisfaisante; il est nécessaire de rechercher dans deux ou plusieurs actes
législatifs de rang différent des réglementations qui sont en étreit rapport,

‘Nous donnons la préférence a la troisiéme variante, qui prévoit I'énumé-
ration des départements et des offices dans la loi, ainsi que I'attribution des affices
aux départements par le Conseil fédéral, Cette variante constitue une solution
moyenne par rapport aux deux autresV; comme la premiére solution, elle ne
- laisse pas au Conseil fédéral le soin de prendre toutes les décisions importantes
&t ne concentre pas, comme la seconde, Iessentiel de la compétence en matiére
d’organisation entre les mains du législateur. Seules des dispositions de caractére
fondamental et durable ont été insérées dans le projet de loi. L'énumération des
offices dans la loi (art. 62) signifie juridiquement que des offices fédéraux ne
petivent ére créés qu'en vertu d'une modification ou d'un complétement de la Ioi sur
Porganisation de I'administration; en revanche, c’est le Conseil fédéral qu1 régle
Pattribution des offices aux départernents (art, 64, 1°F al.).

1 Elle ne va pas aussi loin que les attributions dont disposent les gouvernements de
Pétranger et la plupart des exécutifs cantonaux,
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La principale décision de caractére fondamental, 4 savoir la création des
offices, continue d’étre réservée a 1’Assemblée fédérale. Du point de vie de Ta
délégation par la loi, cette solution peut &tre défendue par des argurnents
pertinents. En effet, la teneur des réglementations que doit établir le Conseil
fédéral est définie par le 1égislateur; le cadre des dispositions d’un rang inférieur
(ordonnance du Conseil fédéral réglant I'attribution d’offices aux départements)
est clairement tracé. Les éléments indispensables & l'aménagement de la
structure administrative — les offices — sont mis & disposition par I’Asserblée
fédérale, tandis qu’il incombe au Conseil fédéral de construire avec ces unités, en
les groupant selon des critéres objectifs, des départemerits de dimensions plus ou

- moins équilibrées et suffisamment homogenes, susceptibles d'étre dirigés con-
venablement.

L’avantage que présente cette solution réside surtout dans la mobilité
qu’elle assure an systéeme. Le Conseil fédéral regoit une compéience assez
étendue ¢t assume une responsabilité suffisamment large pour pouvoir organiser
le pouvoir exécutif de fagon rationnelle. Des limites légales aussi strictes que
celles que fixe le droit actuel en matiére d’organisation ne sauraient permettre de
faire face aux exigences que pose la rapide évolution caractérisant notre époque.
La Confédération se voit sans cesse chargée de nouvelles tiches, d’anciennes
tiches prennent de 'ampleur et 'importance relative des différentes activités de
PEiat se modifie. Des domaines qui, il ¥ a un certain nombre d’années, ne
suscitaient guére I'intérét public jouent subitement un rble de premier plan (p.
ex. I'économie énergétique, la défense économique) et de nouvelles activités
" interdépartementales se font jour; au contraire, d’autres tAches sont reléguées a
I'arriére-plan. Il en résulte qu'il est indispensable, pour faire face a de nouvelles
tiches ou pour tenir compte de nouveaux points de force, de restructurer des
offices, de leur donner une nouvelle dénomination, d’en grouper ou d'en
séparer certaines parties pour les attribuer 4 un autre office ou les attribuer 4 un
autre département. En ce qui concerne I'organisation des offices, il faudra veiller
davantage 4 sauvegarder 'unité de la matiére, & faciliter le déroulement des
travaux et 4 répartir d’une fagon aussi £gale que possible le poids du travaﬂ entre
les chefs de département.

L'évolution des facteurs exogénes influant sur le droit en matiére d’organi-
sation de I'administration fédérale — politique, économie, science, obligations
internationales - s¢ poursuivra probablement 4 un rythme aussi rapide que
jusqu'ici. Cela signifie qu’il sera également nécessaire, au cours de ces pro-
chaines décennies, de procéder 4 intervalles relativement rapprochés A certaines
adaptations. Si notre pays veut satisfaire aux exigénces qui en découlent sur la
plan de la procédure et de 'organisation, il importe que le droit fédéral en
matiére d’'organisation soit suffisamment souple et adaptable. 1] ne sera cependant
possible de faire face A ces exigences que si la compétence de procéder aux
dddplationy nécessdires est aiiribuée dans une plus large mesure au Conseil fédéral.


http://dodis.ch/52635

1510 dodis.ch/52635

Pour que le contréle du pouvoir d’organiser, qui appartient i I’Assemblée
fédérale, ne lui échappe pas, il importe de développer ses attributions en matiére
de haute surveillance dans toute la mesure nécessaire?,

2244 La compérence en matiére d'organisation de dérail

1 est nécessaire de disposer d’une régle de compétence simple mais claire en
_ matidre d’organisation de détail pour avoir une réglementation légale suffisam-
ment précise. Renongant & la pluralité des organes qui assumaient cette tiche, -
au détriment de la clarté de la réglementation, le projet cherche autant que
possible & mettre dans les mains d’une seule autorité la compétence de
réglementer I"organisation de détail. Nous avons déja exposé les raisons pour
lesquelles cette autorité ne saurait étre le législateur. Cela correspond a Ja
logique des choses et, au fond, a ce que visait le régime actuel, a savoir que le
Conseil fédéral établisse pour Pessentiel 'organisation de détail. Pour reprendre et
rendre plus claires les dispositions des articles 23, 27 et 36 de la loi actuelle sur
I’organisation de 'administration, le Conseil fédéral doit &tre tenu de fixer dans
les grandes lignes U'organisation des départements, des groupements et des offices,
de répartit les tiches ou les attributions au sein du pouveir exécutif et, lorsque
c’est nécessaire, de fixer des régles de procédure en sus de la loi sur la procédure
administrative {cf. art. 64 P).

Au sujet de cette répartition du pouvoir d’organisation entre le Conseil
fédéral et les chefs de département, on pourrait objecter qu'elle a un caractére
trop centralisateur et qu'elle attribue au Conseil fédéral, en tant gu’autorité
collégiale, de trop nombreuses tiches en matiére d’organisation. Le systéme de
la délégation, observe-t-on, exige que I'essentiel du pouvoir d’organisation soit
reporté sur le chef de département et sur le chef d’office. Il est cependant
important, si 1’on veut assurer le bon fonctionnement de 1'administration et
‘asse0iT son autorité, que ['emsemble de ladministration recoive en principe sa
structure d'un organe central assumant une responsabilité politique et que ses
tAches soient fixées par cet organe. Le Conseil fédéral doit précisément assumer
cette tiche. En ¢onséquence, il lul incombe de fixer I'organisation des dépar-
. tements et des groupements ainsi que la structure générale des offices (constitu-
tion de divisions principales et de divisions, art. 64, 2¢ al., P). L’article 65 du
projet montre nettement que le Conseil fédéral ne doit pas tout organiser lui-
meéme; cette disposition charge le chef de département de Porganisation de
détail proprement dite et du parachévement de ’organisation.

224.5 Critéres pour Pattribution de compétence

1l importe de confier les tAches aux organes administrafifs qui, en raison de
- leur structure, de leur capacité de travail et de leur situation dans I'appareil
administratif et au sein de I’Etat, paraissent les plus capables de s’en acquitter.

n L’cxamen du budget (attribution de personnel), la surveillance financiére (traite-
ments) et le conirdle de Torganisation (Centrale pour les questions d’organisation
de I'administration fédérale) constituent les principaux moyens d’exercer cette sur-
veillance,
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Les attributions doivent étre réparties en conséquence. Il y a lieu de prendre en
considération Uimporrance de 'activité en cause, notamment des actes officiels
qui en résultent (actes législatifs, actes administratifs, mesures gonvernemen-
tales), Cette importance peut, a vrai dire, étre appréciée differemment. On peut,
par exemple, se fonder sur le nombre des personnes touchées par les actes ou les
mesures officiels, ou, au contraire, sur les conséquences qui en découlent pour
I'individu directement touché. Mais il est aussi possible de choisir comme critére
I'intérét public ou de prendre en considération la portée financiére et les effets
politiques de la disposition ou de la mesure.

Les aytributions données a un service doivent autant que possible concorder
avec les tdches qu'il assume. Celui qui a la compétence de prendre une décision et
en assume la responsabilité devrait tre aussi celui qui traite effectivement la
question. Ce principe ne peut, il est vrai, étre appliqué qu’approximativement
patce que le régime constitutionne! tend A faire prendre le plus possible de
décisions aux organes dirigeants de l'administration et que le systéme de
contrdle du Parlement est aménagé de maniére a faire supporter Ia responsa-
bilité politique au Conseil fédéral.

L’attribution de compétence doit en ouire tendre A éviter un fractionnement
excessif du pouvoir de décision. Or cette exigence est comntraire aux critéres
précités, qui comportent déja eux-mémes des éléments procédant d’intentions
contradictoires; de telles contradictions sont toutefois inhérentes aux principes
qui sont a la base de 'organisation des instifutions étatiques, lesquelles sont en
fait I'objet de réglementations s’inspirant de considérations de diverse nature.

Une autre régle, qui s'intégre dans cette structure complexe, veut que la
répartition ne soit pas & ce point différenciée que les contriles s’exergant en vertu
du droit de surveillance et sur le plan du droit pénal administratif puissent &tre
rendus inopérants.

Le citoyen exige que les actes officiels qui le concernent n’émanent pas de
services administrarifs subalternes; c’est une particularité fort répanduc en
Suisse. Dans cet ordre d’idées, le citoyen désirerait me recevoir les actes
administratifs qui le touchent que d’organes responsables 4 son égard soit
directement (par la voic de Iélection) soit indirectement (par représentation),

224.6  Publication

Les dispositions sur 'organisation doivent non seulement étre toujours
adaptées & I'état effectif des attributions — ce qui n’est pas toujours le cas
actuellermnent —, mais ¢lles dolvent aussi étre accessibles 4 chaque administré. §°il
faut lutter contre le manque de clarté de la réglementation, il importe également
d’obtenir que les textes solent réguliérement publiés, bien que I’obligation de e
fuire existe déja (art. 4, let. £, de la loi relative 4 la force obligatoire du Recueil
systématique des lois et ordonnances, et & la nouvelle série du Recueil des lois,
en relation avec I’art. 5, 2@ al., de la loi sur les rapports entre les conseils), La
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nouvelle législation sur la procédure et 1a juridiction administratives de 1968 a
accry les exigences quant A la publication de ces textes. Le projet de loi en tient
compte (art. 64, 62 al,, et 65, 1° al,),

225 Contréle de I'administration

Silon pousse trés loin ln délégation de compétence ou la décentralisation des
attributions sur laquelle le Conseil fédéral statue principalement, il faut aussi
renforcer et élargir les contriles exercés sur U'ndminisiration. Cela permet en
premier lieu d’assurer 'unité relative del'adirunistration fédérale en obligeant les
organes trés ramifiés qui exercent la compétence A viser les mémes objectifs et &4
appliquer leé droit de maniére uniforme. En second lieu, les principes régissant
I"orgatitsation et le comportement des scrvices (Iégalité, efficacité, rationalité)
doivent surtout étre appliqués en faveur du citoyen et des autres pouvoirs de
IEtat. C'est dans 'accomplissement de 1’ensemble de ces conditions que se
réalise — et ¢’est 1a le troisiéme élément - Ie regn‘ne de responsabilité particulier 4
I’Etat fondé sur le drmt

En vertu des prescriptions Iégales, I'administration est soumise 4 un réseau
serré de contréles. Le Conseil fédéral doit exercer une surveillance directe sur
I’administration (art. 102, ch, 135, cst.), I"Assemblée fédérale dispose du droit de
haute surveillance (art. 85, ch, 11, est.) et, finalement, la cour administrative
fédérale assume le contrdle juridique {art. 114918 cst). En outre, I"opinion
publique, la presse et las moyens modernes d'information collective exercent de
différentes maniéres un contrdle sur les activités de I’administration.- Les
contrdles a lintérieur de cclle-ci jouent un rdle cssentiel: I’administration
surveille elle-méme ses activités de maniére 3 avoir la situation bi¢n en main, Le
contrdle qu’assurent les décisions sur lgs recours administratifs est complété par
le controle financier, celui de la gestion et celui qui s’exerce sur le personnel.

Comme il ressort des considérations qui précedent, il existe déja aujour-
d’hwai des possibilités étendues de contrdle au sein de 'administration, L’insti-
tution du recours hiérarchique, celle du recours administratif, du recours de
droit administratif, du controle des finances et du contrdle élargi de I'adminis-
tration qu’exerce le Parlement soumettent les fonctionnaires A une surveillance
permanente ¢t intense. A I'heure actuelle, ceux-ci doivent — du moins s’ils
accupent une fonction supérieure ~ consacrer une bonne partie de leur temps a
Pétablissement de rapports et de comptes rendus. C’est pourquoi la surveillance
s’exergant sur les «actes externes» de I’administration doit, pour le moment, &tre
considérée comme suffisante, étant donné les possibilités d’intervention du
citoyen, du Parlement ainsi que des autorités dont relévent hiérarchiquement les
services. i

Il en va autrement des «actes internes» de ’adniinistration, notamment des
instructions et mandats internes, donnés 3 *administration sous forme de
* circulaires par'le Conseil fédéral ou d’autres organes supérieurs. Il arrive qu’on
he préte qu'nune attention insuffisante 4 ces instructions et mandats. Fréquem-
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ment, on part deI'idée que les divisions et autres services qui ne s’en tiennent pas
aux instructions doivent eux-mémes en supporter les conséguences sous forme
d’un surcroit de travail ou de perte de ternps lorsque les effets de leur incurie
apparaissent nettement.

Dans ce domaine, il est nécessaire d’instituer un systdme de contréles plus
serré, non seulement A 1'échelon supérieur (Conseil fédéral). Une importance
particuliére revient aussi au développement de I’appareil de contrdle au nivean
des départements, ou il conviendrait en particulier d’attribuer aux secrétariats
généraux non seulement des taches plus étendues, mais encore une compétence
d’antant plus grande. Ces secrétariats devraient assumer cette surveillance de
deux manicres : tout d’abord en exercant un contrdle sur I'exécution de toutes
les tAches confiées par le Conseil fédéral au département et aux offices, d’autre
part en déterminant si les propositions du département au Conseil fédéral, qui
sont établies par les offices, satisfont en tous points aux directives générales
sur la procédure, 1'exécution technique, la publication dans le Recueil officicl
ou la Feuille fédérale, I'information du public, etc. D*autres contrles s’exécu-
tant selon les instructions du chef de département seraient concevables, par
exemple sur le plan juridique ou financier.

Lors de la modification prévue de la loi y relative, il importera d’examiner
de maniére détaillée comment et dans quelle mesure la Centrale pour les
questions d’organisation de I'administration fédérale (selon le projet: Office
fédéral de I'organisation) pourra étre appelée & coopérer 4 I’exécution de cette
tiche de controle.

-La Chancellerie fédérale préte également sa collaboration pour le contrdle
des actes internes. Toutefois, son activité devrait pouvoir se limiter pour
l'essentiel & des contrdles sommaires s’exécutant aprés coup ou A des sondages,
Sans cela, il faudrait développer trop fortement son appareil administratif. De
plus, il ne serait pas rationnel que le contrile des actes internes ne s’exerce qu’a
cet échelon, Le nouveau régime d’organisation devra vouer une pleine attention
aux contrbles internes.

Partout ou il existe plusicurs organes de contrdle qui, selon les circonstan-
ces, examinent les mémes actes administratifs, il importe d*établir une coordi-
nation permettant d'éviter des doubles emplois et, aussi, des lacunes. En
P'occurrence, la régle doit étre, d'une part, d’harmoniser le régime des contréles
avec les adributions du Parlement et, d’autre part, de tenir compte des
possibilités de contréle du pouvoir judiciaire. Simultanément, il v a lieu de
prendre en considération la 1égislation sur la responsabilité, en vertu de laquelle
certains contrdles sont également exécutés,

Un systéme qui délimiterait les domaines des coniréles en ce sens que le
Parlement surveillerait I’activité de certains secteurs de 'administration et le
Conseil fédéral les autres se justifierait théoriguement mais ne donnerait pas de
bons résultats dans [a pratique. Le Conseil fédéral étant responsable de Pactivité
de toute "administration, il doit se réserver la possibilité de procéder en tout
temps & des controles dans tous les domaines. II est donc préférable de veiller &

Feuille féddrale, 127 aonée. Yol 1. . . o2
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ce que les rapports de contréle établis  'intention du Conseil fédéral soient
également mis & la disposition du Parlement chaque fois que celui-ci décide de
faire des contrdles dans le méme domaine, et vice-versa. En matiére de finances,
le probléme a été résolu de telle manidre que le Contrdle des finances travaille
simultanément pour les deux organcs de surveillance, Les tiches de la Centrale
pour les questions d’organisation seraient plus complexes si ce service devait étre
appelé, dans une plus large mesure, & procurer des données aux commissions de
gestion. Selon les nouvelles dispositions de fa loi sur les rapports entre les
conseils (art. 473uster)  j] est urgent que les organes de surveillance se
communiquent mutuellement des informations complétes sur tous les domaines
soumis & leur contrdle.

Le projet de loi prescrit I’organisation et le déroulement des contréles (cf.
art. 3, 4, 22, 37, 39, 49 et 53 P), le soin de régler le détail étant laissé au Conseil
fédéral. De toute fagon, il est indispensable d’aménager systématiquement les
contréles au sein de Padministration, De maniére générale, Jes contréles ne sont
gudre prisés, sont difficiles 4 exécuter et exposés plus que toute autre activité &
certaines déformations. Ils peuvent étre trop rapides et supetficiels, ou au
contraire trop fréquents, inutilement approfondis et tracassicrs. Leur véritable
objectif devrait &tre de fournir une aide aux services contrdlés, de stimuler feur
activité-et de les encourager dans I'accomplissement de leur tdche, Cest en
partant de telles conceptions qu’on arrivera 4 mettre des moyens de contrdle
plus efficaces entre les mains du gouvernement et des chefs de département.
L’amélioration des contrdles, surtout a U'intérieur de ['administration, repré-
sente le complément indispensable d’une répartition trés poussée des attribu-
tions.

226 La formation de grbupements

226.1 Définition

Lorsque le nombre des offices que comprend un département devient trop
important pour que le chef du département puisse en assumer directement la
direction, il y a lieu de créer un nouvel échelon entre les offices et i, & savoir le
groupement. L'expression de «chef de groupemcent» désigne un organe de
décision et & exécution directement subordonné 4 un chef-de département et dont
relévent plusieurs offices. On peut discuter de cette dénomination; toutefois, elle
n’a qu’une importance trés secondaire. Ce qui est important, c’est I'institution
elle-méme. Elle a éié introduite en 1967 dans Iorganisation du Département
militaire; la création de trois groupements au sein de ce grand département
. (Groupement de I'état-major général, Groupement de I'instruction, Groupe-
ment de I'armement) a, de I"avis général, donné de bons résultats. Cela a engage
la Commission d’experts 2 recommander la- Créd.thIl de groupements dans
d*autres départements de la Confédération®),

L Ch. 227.8
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Le groupement place quelques offices sous la direction d’un chef de groupe~
ment directement subordonné au chef du département. Sur le plan de organisa-
tion, cette sofution se distingue par les caractéristiques suivantes de celle qui
prévoit I'institution de secrétaires d’Etat-fonctionnaires:

— P’échelon intermédiaire entre le chef du département et les offices n’embrasse
pas 'ensemble du département;

~ le département ne doit pas étre complétement subdivisé en groupements,
certains offices directement subordonnés au chef du département pouvant
subsister 3 ¢cGté des groupements;

— la mobilité organique est sauvegardée; une réglerﬁcntation adaptée a chaque
département peut étre établie aux échelons supérieurs;

- il ne se produit pas de gonflement administratif au nouvel échelon intermé-
diaire; la réforme n’aboutit pas 4 une extension des organes de direction et 3
la création de postes de chef.

226.2 Raison et but de la création de groupements

La raison principale justifiant la création de groupermnents est de décharger Ie
chef du département de certaines activités pour lui permetire de micux réserver
son temps aux tdches pouvernementales qui doivent avoir le pas sur les autres. La
création de groupements a été considérée par la Commission d’experts comme
une solution plus facilement réalisable que:

— D'institution de secrétaires d’Etat-fonctionnaires,
— PPaugmentation du nombre des départements et
— le maintien des conditions actuelles.

La commission se¢ rendait bien compte, toutefois, que cette solution
comporte, outre des avantages évidents, certains inconvénients tant sur le plan
matériel quen ce qui concerne les personnes. Il s’agit donc de déterminer si les
différents désavantages entrant en considération pésent plus lourd dans la
balance que le grand avantage résultant du fait que les conseillers fédéraux
seraient considérablement déchargés, bien que le systéme gouvernemental actuel
501t maintenu.

Le groupement doit donc permettre d’ailéger les tiches incombant au chef
de département. Il en résulic que ses aitributions procéderont pour Fessentiel de
celles qui appartiennent au chef du dépariement. 11 ne s’agira pas, dans ces
conditions, de lui confier toute une série d’attributions enlevées aux offices. En
effet, les efforts entrepris en vue de réformer ’administration ne visent pas, €n
premier lieu, 4 déléguer davantage dattributions du collége gouvernemental aux
chefs de département, mais tendent 4 conférer des attributions du chef de
département aux groupements et aux offices, En d’autres termes: les offices
restent des offices, qu’ils soient rassemblés au sein d’un groupement ou qu'ils
continuent de dépendre directement du chef du département,
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2263 Tdches, attributions et responsabilité du chef de groupement

En régle générale, un groupement ne sera constitué que:

— s’il existe une tache de caractére général devant &tre assumée par plusicurs
offices,

— s’il existe en matiére d’organisation, dans le domaine technique ou juridique,
voire sur le plan pratique, d’étroits liens entre offices ou divisions,

- #’ll faut satisfaire & d’importantes exigences en matiére de coordination.

L'exigence de I'homogénéité (étroite interdépendance des offices faisant
partie du groupement en ce qui concerne la matiére) a également une certaine
importance’ pour linstitution de groupements au méme titre que pour la
création d’offices ou de départements. MNous nous proposons de créer des
organismes aussi homogénes que possible. Pas plus gu’au niveau des départe-
ments, on ne pourra obtenir une homogénéité parfaite a ’échelon des groupe-
ments, d’autant meins qu'elle ne peut pas méme étre réalisée dans tous les offices.
Prétendre qu’on ne saurait diriger un groupement on d’étroites relations
n’existent pas entre offices sur le plan de la matiére signifierait que Ia directjon
d’un département de composition hétérogéne est vraiment impoessible,

Une tells manitre de considérer les choses ne tient pas compte, en outre, du
fait que c’est précisément dans les cas ou la multiplicité des tiches incombant
aux offices rend la direction du département difficile, qu’on déchargerait son
chef de certaines de ses obligations pour les confier au chef de groupement.
Celui-ci aurait en particulier le sain d’assumer la coordination entre les offices
rassemblés ay sein du groupement.

Nous estimons que la possibilité qu’auraient les chefs de département d’étre
déchargés de certaines tdches et de faire valoir plus fortement des points de vue
dictés par I'intérét supérieur (regain d’influence s’exergant d’en haut) constitue
des arguments importants en faveur-de la création de groupements.

2264 L'intégration des chefs de groupement dans la structure
du département

Le rapport d’experts part de I'idée que Ie chef de groupement doit, en sa
qualité d’organe de décision et d’exécution, occuper une place intermédiaire
entre le chef du département et les chefs d’office. Il est inévitable que cette
solution contribue & relacher les relations directes entre le chef du département
et les chefs d*office.

_ Nous estimons également que les relations directé des chefs d’office avec les

autorités politiques supérieures ont une grande imf)ortancc. 1l va de soi que,
pour se former une¢ opinion, le chef du département fait chaque fois appel aux
chefs d’office responsables et consulte les spécialistes compétents de Padminis-
tration. Dans chaque organisation, c’est finalement le spécialiste traitant une
matiére qui est le mieux renseigné sur une question déterminée. Ses supéricurs
doivent recourir a lui pour obtenir les renseignements dont ils ont besoin. C’est


http://dodis.ch/52635

dodis.ch/52635
1517

du systéme d’information dont on dispose ainsi que de I'initiative de supérieurs
et du mode de direction des affaires que dépendent la qualité et I'ampleur des
informations que les supéricurs peuvent obtenir. Pour le reste, c’est & celui qui
assume la direction de savoir comment il peut se renseigner sur I’essentiel. A cet
égard, la création de groupements ne crée pas de nouveaux problémes.

En outre, il est possible d’avoir des contacts personnels avec le chef du
département & 'occasion de conférences sur des projets de législation, de séances
de groupes de travail ainsi que de réunions périodiques.

Méme ¢n cas de subordination au chef du groupement, la compétence de
décider en dernier lieu peut étre attribuée 4 des chefs d’office par délégation.
11 pe saurait donc &tre question du supprimer tout contact direct entre la direc- -
tion du département et les chefs d’office subordonnés a un groupement.

Quant aux problémes que pose la voie hiérarchique et 'obligation de la
respecter, il y aura licu de mettre au point des régles spéciales, suffisamment
souples.

Il importe, au reste, de préciser que les chefs de groupement pe devront pas
étre mieux classés que certains chefs d’office tant en ce qui concerne le titre que
la rémunération, Selon notre proposition (art. 67 P), les titres seront les mémes,
Le classement et, partant, la rémunération seront déterminés selon 'ampleur de
la tiche et de Ia responsabilité. Le chef d’un office trés important, dépendant
directement du chef du département, devra donc figurer 4 I'un des échelons
supérieurs de la catégorie hors-classe, & un niveau plus élevé qu’un chef de
groupement dont la responsabilité est moins grande. ’

226.5 L'aménagement des organes de direction des groupements

Lors de la création de groupements au sein du Département militaire, on
précisait déja que, pour pouvoir assumer sa tAche, un chef de groupement devait
disposer d’'un état-major. On fait volontiers valoir que la création de groupe-
ments causerait une augmentation de I’effectif du personnel; certes la mise en
place d'un nouvel échelon de direction exige forcément IPinstitution de
nouveaux organes de direction (cf. art. 48, 3¢ al., P}, Mais toute autre solution
visant & décharger 1'échelon de direction supérieur entrainerait irmmangua-
blement, comme nous 'avons relevé sous chiffre 221.54, un accroissement de
effectif du personnel. De toute mamere, il importera de faire preuve de mesure
a cet égard.

226.6  Résumé

~ Enmatiére d’organisation, les avantages et inconvénients d'une solution ne
peuvent étre appréciés correctement que:
- 5'il existe une réelle volonté de procéder a une réforme,
— si I'on tient compte de tous les tenants et aboutissants, et

- 5i l'on met en regard les différentes soluuons possibles, avec tous leurs
avantages ¢t inconvénients.
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L’objectif principal de toutes les réformes est, dans le domaine qui nous
occupe, de permettre au gouvernement et 4 I'administration d’assumer effica-
cement leurs taches extraordinairement lourdes qui ne cessent de s’accroitre, en
disposant d*une organisation moderne qui garantisse un fonctionnement ration-
nel. Il importe avant tout de décharger tous les organes de direction, surtout
PPautorité collégiale (gouvernement) et les chefs de département, de toutes les
affaires de second et de troisiéme ordre pour permetire i ces organes de se
consacrer aux questions principales. Si l'on veut sauvegarder le systdme
collégial, il faut donc lun donner la possibilité de se vouer davantage 4 des
activités d’un niveau supérieur. :

Le régime de répartition des tdches entre les départements dépend du nombre
des conseillers fédéraux ; inversement, ce nombre dépend du régime de répartition.
Si I'on créait onze départements en instituant un département présidentiel, le
nombre des offices dépendant dun chef de département resterait, un certain
temps du moins, relativement faible. Eu revanche, si 'on s’en tenait a sept
conseillers fédéraux — pour npeuf, la situation se présenterait de maniére
semblable ~, il faudrait soit passer & I'institution des secrétaires d’Ftat-
fonctionnaires, auxquels serait confide d’une maniére générale la direction de
I'adnunistration, soit créer des groupements comme il en existe actuellement au
sein du Département militaire.

Nous nous sommes déja exprimés de manigre détaillée sur les avantages et
inconvénients que présente Iinstitution des secrétaires d’Etat (cf. ch. 222): nette
séparation entre direction du département et apnartenance a l'autorité collé-
giale, manque de contact avec "administration, compétition entre services. Des
exemples récents fournis par I’étranger sont significatifs.

A notre avis, la création de groupements ¢st, pour ’heure, la solution qui,
dans les conditions propres & notre pays, permettrait le mieux de décharger
plusieurs chefs de département de la somme écrasante de travail que leur impose
la direction de grands départements. Chaque membre du Conseil fédéral
pourrait ainsi continuer d’assumer la direction effective de son département — ce
dui ne serait pas le cas si 'on instituait des secrétaires d’Etat — et, simulta-
nément, faire face a ses obligations de membre de I'autorité collégiale.

227 Possibilités de restructurer Padministration fédérale

227.1 Remarques liminaires

Comme nous ’avons exposé sous chiffre 224,33, il importe désormais que
les prescriptions en matiére d’organisation assurent une mobilité suffisante 3
Padministration. Nous vous proposons d’aménager le pouvoir d’organisation de
telle maniére que le Conseil fédéral ait Ia compétence d’attribuer les offices aux
départements. Aussi nous bornerons-nous ci-aprés a metlie en évidence cera
taines possibilités de restructurer 'administration fédérale sans nous déterminer
 dés aujourd’hui sur des questions de détail. Avant gque la nouvelle loi entre en
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vigueur, il faudra revoir nombre de ces questions, de sorte qu’il serait prématuré
que nous précisions déja nos intentions, sans compter que la délégation de
compétence doit encore étre décidée par 1'Assemblée fédérale,

227.2  Division selon les tdches du gouvernement

Pour élaborer des propositions touchant la répartition des tiches de
Padministration, il convient de considérer les principaux domaines d’activité de
FEtat fédéral. On tiendra compte des critéres suivants pour déterminer le
classement des tiches, comme on I'a fait dans le domaine de la planification
financiere et pour le Recueil systématique du droit fédéral:

~ répartition des taches selon des matiéres bien définies,
— possibilité pour les supérieurs de diriger les domaines d’activité attribués,

— maintien d*un certain équilibre entre les dépariements dans Pattribution des
grands domaines d’activité.

En répartissant les taches, il importe de procéder méthodiquement de
maniére que le domaine d'activité général puisse &tre subdivisé en plusieurs
unités ou secteurs constitués selon les relations existant entre les matiéres et
entre les fonctions. En Vabsence d’un systéme s’imposant logiquement sur le
plan des tiches administratives, 1l est inévitable que certaines différenciations se
produisent sous Veffet des circonstances ou de nécessités pratiques. T existe par
exemple dans 'administration des services qui se sont développés progressi-
vement et dont la composition n'est pas objectivement 4 I'abri de toute critique,
mais dont les attaches organiques s’expliquent aisément par des raisons
empiriques et par la tradition. C’est ainsi que la premiére phase de la
classification des tdches, qui consiste & les subdiviser en unités ou secteurs selon
la matiére, est déterminée en partie par des données abstraites et particllement
aussi par des élements empiriques.

Une fois la subdivision opérée, les unités ou secteurs Cactivité sont
méthodiquemnent groupés, au cours d'une seconde phase, en grandes forma
tions, compte tenu du nombre des chefs de département.

En d’autres termes, les départemments sont copstitués selon le nombre des
conseillers fédéraux, le but visé étant d’obtenir une répartition aussi équilibrée
que possible des charges entre les départements.

D’aprés le mode de procéder qui vient d°étre esquissé, dix-huit unités ont été
déterminées selon les tiches du pouvoir exécutif fédéral, c'est-a-dire dix-sept
secteurs d’activité correspondant i des tdches spéciales, la dix-hoitieme unité
assumant des tiches de direction a ’échelon gouvernemental. Actuellement et
dans le proche avenir, 1a liste de ces secteurs s"établirait comume il syit:

1. Téches d’état-major de la direction (¢coordination, planification, contréle)
2. Affaires étrangsres, sans les affaires économiques extérieures

3. Droit, sécurité et ordre public
4. Défensze militaire
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5. Protection civile

6. Sciénce (formation et recherche)

7. Affaires culturelles, loisirs et sport

8. Finances et budget '

9. Transports et communications

10, Economie énergétique

[1. Télécommunications

12, Protection de I'environnement et santé publique
13. Sécurité sociale

14. Affaires économiques extérieures

15. Industrie, arts et métiers et travail, commerce intérieur
16. Agriculture

17. Constructions fédérales

18. Aménagement du territoire

On ne trouve pas, parmi ces dix-huit secteurs d’activité, une unité chargée
de la politique sociale. 1] ne s’agit pas 14 d’'une omission. En effet, la Conféde-
ration ne doit pas mener une politique sociale globale, car d’antres collectivités
publiques assument également des tiches dans ce domaine; en outre, les affaires
sociales ne doivent pas &tre complétement soumises & I'influence de V'Etat {soit
sous forme d’intervention directe, scit par des mesures de direction, de
coordination, etc.). Dans la mesure ol la Confédération doit et devra prochai-
nement développer son action dans le domaine social, celle-ci se manifestera
dans les secteurs d’activité précités, notamment sur le plan de la politique
sociale, dans le sens étroit du terme (sécurité sociale), dans le domaine de la
santé publique, dans de nombreux domaines de I’activité économique et en

~ matidre d’aménagement du territoire. 8'imbriquant dans les antres tiches de
I’Etat, la politique sociale ne constitue pas un secteur strictement délimité,
pouvant former ume unité bien définic sur-le plan de T'organisation. Au
contraire, elle embrasse toute une série d’objectifs souvent contradictoires, de
sotte qu’il faut &limiper les conflits qui naissent entre eux, résoudre les
problémes qui se posent en maintenant la coordination nécessaire et, pour le
reste, obtenir que les nombreuses activités de I’Etat congourent au résultat. La

_ politique sociale est donc davantage qu'un simple secteur d'activité de I'Erar.

Dans plusieurs cas, le réexamen aucquel a ét¢ soumise la structure actuelle
de I'administration a permis de constater que certaines tiches exigent impérieu-
sement la création de nouveaux offices. Il importera, cela va sans dire, de faire
preuve 4 cet égard de la plus grande circonspection. Toutefois, lorsque

I’obligation d’assurer une organisation adéquate et. de permettre 3 I’adminis- .

tration d’assumer rationnellement ses tiches réclame impérieusement la eréation
de nouvelles unités administratives, il faudra accepter la dépense qui en
résultera, qui d’ailleurs ne sera pas toujours effective,

dodis.ch/52635
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227.3  Apergu des modifications proposées par la' Commission d'experts

~ Le rapport d'expertise propose de mochﬁer la dénomination de guelgues
départements.

— 1l prévoit en outre la créanon de dix nouveaux offices fédéraux, remplagant
ou déchargeant partiellement des offices existants.

~ 1l propose de transférer des unités administratives d’un département alautre.
Les unités a déplacer sont soit des offices soit des services qui leur sont
subordonnés.

- En outre, le rapport recommande des changements de dénomination et des
déplacements d’unités au seinl des départements,

- Pour cing départements, la commission d’experts prévoit la création de
groupements; en sus des trois groupements actuels du Département militaire,
six nouveaux groupernents devraient étre créés dans d’autres départements.

— La maniére dont I'enseignement doit tre réglé, sur la plan de 'organisation,
dans la mesure ou cette matiére est de ia compétence de la Confédération, n’a
pas &té précisée dans le rapport. 5i les experts ont laissé de c6té cette question,
c’est parce qu'ils avaient constaté que de nouvelles dispositions sur I’ensei-
gnement €taient en préparation, que le nouveau régime des écoles polytech-
niques fédérales était en voie d’étre réglé par la loi et que 1’aide aux universités
cantonales était soumise a revision. Tl ne saurait étre question de procéder &
une réorganisation de l'enseignement sur le plan fédéral sans tenir compte de
ces modifications. Toutefois, le rapport des experts insiste sur l¢ fait que la

_structure actuelle de I’enseignement est devenue insuffisante et qu'il est
indispensable de procéder sans tarder & une revision profonde du régime.

227.4 Dénominations des départements

227.41 Propositions de la Commission d’experts

— Le Département politique fédéral doit de nouveau recevoir uhe dénomination
qui exprime mieux les tiches qu’il assume:
«Département des affaires étrangéres»,

- De I’avis des experts, il serait possible de supprimer le terme de «police» dans
la désignation du Département de justice et police, parce que les tiches
relevant de la police ne jouent qu'un rble subalterne et que d’autres
départements s’occupent aussi d’affaires de police (surtout les départements
de Tintérieur, de I'’économie publique et des transports). Le département
devrait s’appeler: « Département de la justice».

— La double désignation de « Département des finances et des douanes» devrait
également Etre amputée du terme «douanes» parce qu’il ne caractérise pas
lactivité de ce département. Il suffit d’avoir la dénomination suivante:
«Département des finances».

— La désignation de « Départerment fédéral des transports et communications et
de I'énergie» est préférable a4 I'ancienne dénomination de «Département
fédéral des postes ¢t des chemins de fer». Toutefois, on donne trop de poids 4
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I’économie énergétique et le terme «économie» peut entrainer des confusions
avec les thches du «Département fédéral de 1'économie publique». La
situation sera encore moins satisfaisante aprés que. l'on aura procédé aux
remaniements proposés, La dénomination de «Département fédéral des
transports, des communications et des constructions» parait plus pertinente.

227.42 Avis du Conseil fédéral

Nous pouvons rallicr 2 ces propositions en tant qu'elles concernent le
-Département politique et le Département des finances et des douanes. Pour le
Département de justice et police seule la désignation actuelle parait suffisante
pour définir vraiment les tAches qui lui incombent. La désignation «Dépar-
tement fédéral de justice» m’embrasse qu’une partie des domaines auxquels
s’6étend Factivité du département. Pour plus de clarté et d’exactitude, nous
désirons nous en tenir 4 la dénomination-actuelle (art. 62 P). En raison de ce que
nous avons précisé dans les remarques liminaires, nous désirericns ne pas nous
prononcer pour ['instant sur I'organisation du Département des transports et
des communications; ¢'est pourquoi nous Tenongons 4 proposer une modlﬁ-
catlon de sa denormnatmn dans le projet de loi.

227.5 Nouveaux offices fédéraux

227.51 Propositions de Ja Commission d’experts
Nouveaux offices fédéraux:

— Office fédéral des affaires culturelles

— Office fédéral de la protection de I'environnement

— Office fédéral du logement

— Office fédéral de la législation

— Office fédéral des questions conjoncturelles

— Office fédéral de I'aménagement du territoire

— Office fédéral de la défense économigue

— Office fédéral de la circulation routiére

w Office fédéral des chemins de fer et de la navigation
— Office fédéral des télécommunications

227.52  Avis du Conseil fédéral

227.521 Création de nouveaux offices

Nous avons en principe approuvé la création, proposée par la Commission
d’cxperts, des offices de la protection de Uenvironnement, du logement, des
questions conjoncturelles, de. Paménagement du territoire, de la défense écono-
mique et des affaires culturelles (¢f. art. 62, let, ¢, ch. 41,45, 17, 31,44, 18 F). En
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vertu de la loi en vigueur sur 'organisation de 'administration, nous avons déja
créd, le 26 mai 1971, I'Office fédéral de la protection de 'environnement? et
I’Office fédéral du jogement le 10 mars 1975.

En ce qui concerne les offices du logement, des questions conjoocturelles,
de 'aménagement du territoire et de la défense économique, on ne saurait, a vrai
dire, parler de la création de fouveaux services; au contraire, il s’agit de confier
4 un office fédéral, ayant 4 sa téte-un directeur, les tAches assumées jusqu'ici par
un délégué secondé par un service. Nous avons déja précisé notre intention de
développer ces services et de les trausformer en offices fédéraux dans les
messages? que nous vous avons présentés a appui de projets de loi relatifs 3
I'aménagement du territoire, A I’encouragement de la construction de logements
et 4 la politigue conjoncturelle. Aucune objection n’a été exprimée jusqu’ici
contre la création de ces offices. Nous avons approuvé la création d’un office
fédéral de la défense économique et d’un office des affaires culturelles. La
réorganisation du Service de la défense économigue doit avoir lieu & I'occasion
de la revision de la loi fédérale y relative.

227.522 Office fédéral des télécommunications

Il imparte d’examiner-de plus prés la question de la création dun Office
Jédéral des télécommunications.

Sur 12 plan technique, la transmission des informations reléve de 'Entre-
prise des PTT, En 1’occurrence, le terme d’informations doit étre pris dans un
sens trés large, 4 savoir la transmission de la parole, de la musigue et de I'image,
¢t mon pas uniquement des nouvelles. Quant au contenu des informations
transmises, il se pose un probléme politico-juridique dont I'importance pour
I’Etat et le légisiateur ne cesse de grandir, 11 s’agit avant tout des moyens
d’information collective, 4 savoir de la radic et de la t&lévision, auxquelles est
venue s'ajouter récernment Ja transmission par satellites.

Tl serait erroné de continuer 2 confier A ’Entreprise des PTT la responsa-
bilité des questions qui se posent dans ce domaine. Il convient douc de créer un
office des télécommunications au sein du Dépariement des transports, des
communications et de I’énergie, qui entre d’abord en considération A cause des
liens étroits existant entre les tiches du nouvel office et celles de I'Entreprise des
PTT. Dans les grandes lignes, les tiches de cet office seraient les suivantes:

4 Arrété du Conseil fédéral du 26 mai 1971 créant un office de Ia protection de I'en-
vironnement au Département fédéral de 'intérieur, RO 1971 737,

2 Office de 'aménagement du territoirg: art. 65 de notre projet de loi du 31 mai 1972
(FF 19721 1441), art. 57 de 1a LF du 4 octobre 1974 sur Faménagemeut du territoire
(FF 1974 IT 816); Office fédéral des questions conjoncturelles (cf. message du
10 jonvier 1973, (FF 1973 I 113); Office fédéral du logement: art. 55 de notre projet
de loi du 17 septembre 1973 (FF 1973 II 663), art. 54 de Ia LF du 4 octobre 1974
gncourageant la construction et Faccession a la propriété de logements (FF 1974 1T

535). .
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— préparer et mettre & exécution la législation relative 3 la transmission des
informations, sous réserve des attributions de I'Entreprise des PTT (tiches
techniques);

- préparer l'octroi des concessions 2 la Société suisse de radiodiffusion et de
télévision, 3 Radio Suisse 8. A. et & d’autres organisnies responsables des
Programimes;

— exercer la surveillance sur I'application des concessions, y compris la sur-
veillance sur-la gestion financiére, mais 4 l'exclusion des contrdles techmico-
financiers qui sont déj exécutés par les PTT;

— traiter les problemes touchant les satellites, dans la mesure ol "Entreprise des
PTT n’est pas compétente;

— collaborer au réglement des affaires départementales touchant le domaine des
PTT, en tant qu'il s’agit de la transmission des informations.

Ce sont donce 1a des tiches dont ’exécution doit précéder la phase technique

proprement dite, bien qu’elles sofent en étroit rapport avec cette phase.

Faute d’une organisation adéquate, les tAches en cause me sont que
partiellement assumées, Clest ainsi que les tlches touchant l'utilisation de
P’espace sont traitées par plusteurs départements et services. Aucun service n’a
été créé jusqu'ici en vue de traiter les questions intéressant les PTT. A cet égard,
je nouvel office comblerait une lacune. Ces considérations nous engagent & vous
recommander la création d’un office fédéral des télécommunications {art. 62, let.
C, ch. 28, P),

227,523 Office fédéral de la législation?

Constatant que les conditions ne sont pas satisfaisantes sur le plan de la
législation, la Commission d’experts a proposé la création d'un office de la
Igisiation. Il incomberait A celui-ci de diriger les travaux lors de I'élaboration de
dispositions constitutionnelles et d’exercer une influence sur toute la législation,
avant tout pour sauvegarder son unité, én donnant des conseils aux services.

. L"Office de la justice garderait en main la législation dans les domaines du droit

privé et du droit pénal et continuerait & élaborer de nombreux avis de droit et 4
instruire les recours administratifs adressés au Conseil fédéral,

Cormumne 14 Commission d’experts, nous estirmons que, partout ou I'on
légifére sur le plan fédéral, la Division de Ja justice devrait pouvoir faire valoir
son point de vue dés le début des travaux, Un pas important a été franchi dans
ce sens lors de la réorganisation de cette division, dont nous avons pris
connaissance en Papprouvant le 15 mai 1974. Les affaires législatives ont été
séparées des autres affaires dont s’occupe la division, un service central des
recours au Conseil fédéral ayant été cré€. Un service spécial doit élucider les
questions de principe en mztiére de 1égislarion, coordonner les travaux dans ce
domaine et poursuivre, en la développant, I’activité que la division a exercée
jusqu'ici en donnant des conseils relatifs & Iélaboration des lois.

—_— t
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Cette réorganisation a permis de réaliser 1'idée fondamentale exprimée par
la Commission d’experts, 4 savoir que, pour I'essentiel, les tiches en matiére de

législation doivent étre assumées indépendamment des autres activités de la
division, surtout d¢ I'instruction des recours administratifs.

227.524 " Offices fédéraux dans le domaine des transports
227.524.1 Répartition des tiches selon les moyens de transport

La Commission d’expetts propose de confier routes les questions relatives
aux transporis & un Seul département, A savoir le Département des transports et
des communications. Il en résulterait 3 vrai dire une forte angmentation des
tdches incombant 3 I'Office des transports — qui s’occupe aujourd’hui de
I'ensemble des transports publics, y compris les transports routiers — si
I'organisation du département restait ce qu'elle est maintenant, Qutre ses
fonctions actuelles, dans lesquelles les transports ferroviaires jouent le rdle le
plus important, cet office aurait en ¢ffet & se charger de téches qui incombent
actuellement 2 la Division de la circulation routiére du Département de justice et
police, et en partie aussi de tdches assumées par le Service des routes et des
digues (compétence pour prendre des mesures durables touchant la circulation
sur certains trongons des routes nationales ainsi que pour placer des signaux et
apposer des marques ou les modifier), ou par 1'Office fédéral de I'industrie, des
arts et métiers et du travail (haute surveillance sur la durée du travail et le repos
des conducteurs professionnels de véhicules & moteur)d). Les problémes soulevés
par la circulation routiére, qui sont pour une bonne part des problémes
intétessant la politique des transports, prendront encore plus d'importance au
cours des années & venir, De I'avis des experts, il s’impose donc de répartir
I’ensemble des tiches entre deux offices: les problémes concernant Ia circulation
routiére seraient confiés & un office de la circulation routiére, 1¢s autres & un office
des chemins de fer el de la navigation, Ces deux offices seraient attribués au
groupement des transports et des communications, qui devrait étre créé au sein
du Département des transports, des communications et de I’énergie.

La répartition des tiches entre deux offices faisant partie du méme
groupement aurait aussi pour conséquence, d’une part, gue les intéréts des deux
moyens de transport principaux - rail et route — seraient plus faciles 4
coordonner dans le cadre d’une politique générale fondée sur une large
conception de la collaboration entre ces moyens de transport, coordination qui
incomberait en prermicr licu 4 la direction du groupement des transports ¢t des
communications. D’autre part, une véritable concurrence pourrait naitre entre
enx. Il ressort de la dénomination de ces deux offices que la Commission
d’experts envisage une répartition des tdches selon les moyens de transport. -

227.524.2 Répar(ifion selon le caractére public ou privé des transports
Suivant une autre opinion, qui est notamment soutenue par le Comité
directeur de la Commission fédérale chargée d’établir une conception globale

b Par décision du 12 février 1975, nous avons chargé la Division de la police (Division
de la circulation routiére) d’assumer désormais cette tiche.

635
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des transports ainsi que par les directions générales des CFF et des PTT, Ia
répartition des tiches devrait plutdt se faire compte tenu du caractére public
{transports publics) our du caractére privé (transports individuels) des transports.
On fait valoir 2 cet égard que le trafic public, surtout dans les agglomérations,
groupera. dans une mesure de plus en plus forte des moyens de transport de
nature diverse (véhicules se déplagant sur Icur propre bande de roulement et
véhicules empruntant la voie publique).

L’organisation future des services des transports au sein de ’administration
fédérale serait la suivante selon cette opinion. L’Office fédeéral de la circulation
routitre serait chargé de déterminer 1a politique en matiére de construction des
routes et de ’occuper des problémes juridiques et techniques dans le domaine de
Ia circulation routiére (qui ressortit actuellement 4 la division de la circulation
routi¢re de la Division de la police). A cette activité viendraient encore s’ajouter
certaines tiches assumées par le Service des routes et des digues (signalisation et
mesures touchant la circulation sur les routes nationales), par I’Office fédéral de
Pindustrie, des arts et métiers et du travail (ordqnnance relative aux conducteurs
professionnels de véhicules 4 moteur) et par 'Office fédéral des transports
{transports internationaux de marchandises par route). Quant i I'Office des
transports publics, il assumerait les taches incornbant actuellement 4 I’Office des
transports, a I'exclusion des transports internationaux de marchandises par
route, :
227.524.3 Avis du Conseil fédéral

L’idée de confier au méme département toutes les questions relatives aux
transports, que soutiennent aussi bien la commission d'experts que plusieurs
services administratifs s’occupant de questions qui ont trait aux transports,
présente incontestablement des avantages réels, Sa réalisation permettrait
notamment de coordonner I'ensemble des questions relatives aux transports sur
le plan départemental.

De plus en plus, les divers genres de transport s’'intégrent les uns dans les
autres; il faut donc considérer le domaine des transports comme un tout et
Yapprécier selon des critéres trés généraux. L’'idée dont il est question offre
incontestablement quelques avantages; la solution préconisée doit permettre —
de méme que le maintien des affaires économignes extérieures et intérieures au
sein du DEP - de soulager le Conseil fédéral en le libérant de tiches de
coordination. En revanche, il ¥ a lieu de considérer que le droit en matiére de
circulation routiére, que la Division de la circulation routi¢re de la Division de
police est chargée d’appliquer, contient surtout des prescriptions de police. La
Division de la circulation routiére travaille en étroite collaboration avec d’autres
services du Département de justice et police (entraidé judiciaire internationale,
affaires de police, Bureau des assurances, Ministére public) et a des relations
suivies avec les polices cantonales. Cela milite en faveur du maintien de la
Division de la circulation routiére au sein du Département de justice et police.
Ce maintien ne rendrait pas impossible I'élaboration d’une conception globale
des transports ni d’une politique générale dans ce domaine.

dodis.ch/52635
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227.6 Questions importantes touchant les transferts
227.601 Division du commerce (Office des affaires économiques extéricures)

La question de I'attribution de la Division du commerce 4 un département
prend une place importante dans le rapport des experts. Finalement, la
cormmission en ¢st arrivée 4 la conclusion qu’en égard A son activité, la Division
du commerce peut tout aussi bien &tre rattachée au Département de ’économie
publique qu’au Département politique. Toutefois, elle estime que la nécessité de
décharger le Département de I'économie publique impose le transfert de la
Division du commerce au Département politique.

Force est de reconnaitre que les tiches incombant au Deépartement de
I’économie publique imposent a son chef une charge extrémement lourde. Cette
constatation s’applique surtout i la politique conjoncturelle, domaine ou les
difficultés ne cessent de s’accroitre fortement, mais aussi 4 la politique agricole
¢t, actucllement au marché de I'emploi, & la construction de logements et aux
questions touchant la main-d’ceuvre étrangére. Comparativement 4 ces domai-
nes, les affaires économiques extérieures n'imposent pas au chef du département
une charge excessive. A ces tiches viennent encore s'ajouter ceiles — beaucoup
moins lourdes — auxquelles il faut faire face dans les domaines de I'Office
vétérinaire ¢t de la défense économique. En conférant, comme le prévoit le
projet, le titre de secrétaire d’Etat au directeur de la Division du commerce (art.
67, 28 al. P,), il sera possible de décharger dans une certaine mesure le chef du
département. '

1l est incontestable que le régime actuel de subordination a donné de bons
résultats. Il deviendra toujours plus nécessaire de suivre une polifique intégrant
cfficacement les affaires économiques extérieures et intérieures; cet objectif peut -
étre d'autant plus facilement atteint que ces deux domaines de ’économie sont
réunis au sein du méme département. Dans ces conditions, les conflits d’ intéréts
entre I’économie intérieure, I’agriculture notamment, ¢t le commerce extérieur
peuvent mieux étre aplanis sur le plau du département et des solutions
¢quilibrées préparées 4 ce niveau. Cela permettra d’éviter que des tendances
Oopposées ne cessent de se manifester au sein du Conseit fédéral.

D’autre part, nous ne perdons nullement de vue les avantages que
procurerait l'attribution de I'Office des affaires économiques extérieures au
Département des affaires étrangéres. Un tel transfert de la Division du
commerce tiendrait compte de I'importance croissante de Ia politique érrangére
et de sa primauté sur le commerce extérieur, ainsi que du réle toujours plus
grand des relations multilatérales dans les mégociations économiques avec
I'étranger. En outre, il faciliterait la coordination des tiches sur le plan de I'aide
au développement.

Ainsi que nous 'avons exposé dans notre apergu historique (cf, ¢h. 211,31
et 212.1), la question de I'allégement des tiches incombant au Département de
I"économie publique 2 joué et joue encore un role de premier plan dans les
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efforts entrepris en vue de réformer I'administration, Sans un tel allégement, la
réforme visée ne permetirait d’atteindre que partiellement les objectifs qu'on
sest fixés. Un transfert de la Division du commerce contribuerait pour une
bonne part & obtenir les résultats recherchés. Il n’existe pas d’auttes possibilités
importantes de décharger ce département.

227.602  Office fédéral de assurance militaire

Selon I"avis de la commission d’experts, I’assurance militaire fait, en raison
de sa nature, partie des assurances sociales (Département de I'intérieur) bien
qu’elle n'ait pas le caractére d'une véritable assurance. A 'encontre d’un
transfert, il y a lieu de relever que I"assurance militaire est étroitement liée au
Département militaire en tant qu’ccuvre sociale de 'armée.

227.603 FEcole fédérale de gymnastique et de sport

L’encouragement de¢ la gymnastique et du sport et, partant, "activité¢ de
I'Ecole fédérale de gymnastique et de sport de Macolin avaient jusqu’ici pour
but principal de préparer la jeunesse au service militaire. Au contraire, dans la
systématique constitutionnelle, la nouvelle disposition de I'article 279uinquies agp
en rapport étroit avec les questions relatives 4 I’éducation. Les exigences de la
santé publique et les préoccupations sociales sont aujourd’hui an premier plan;
or ces questions reldvent avant tout du Département de Pintérieur. Dans notre
message concernant le nouvel article constitutionnel 27avinauies (FF [969 11
1029), nous avons déja soulevé la question du transfert de cette école. Lors des
délibérations sur la loi fédérale, le représentant du Conseil fédéral a donne
Passurance gue la gymnastique et le sport ne continueraient plus de relever du
Département militaire, le maintien d’une telle subordination n’entrant plus en
considération®). '

227.604 Office fédéral du logement

Sur le plan fédéral, les questions relatives au logement ont été traitées
Jusqu'ici par le Département de "économie publique, c’est-d-dire par le délégué
a la construction de logements et le Bureau pour la construction de logements,
en partie aussi par le secrétariat général de ce départernent. Etant dommé
I'importance croissante de la construction de logements et de la nouvelle
réglementation régissant Pencouragement de cette construction, mous vous
avons proposé, ainsi que cela ressort du chiffre 227,521, d’élever ce service
fédéral au rang d’office autonome. Vous avez donné suite & cette proposition en
adoptant 1*article 54 de la loi du 4 octobre 1974 encourageant la construction et
Paccession 4 la propriété de logements, loi qui doit entrer prochainement en
vigueur. L élément décisif A cet égard est que I'encouragement de la construction
de logements ef, en général, toutes les mesures & preéndre dans ce domaine
deviendront 4 long terme une tiche importante de la Confédération,

1 Bulletin officicl de ' Assemblée fédérale CN 1971 1632; CE 1972 18
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Dans les taches du nouvel office, les considérations d’ordre social I'empor-
tent sur les aspects techniques. C’est la raison pour laquelle nous envisageons de
rattacher I'Office du logement au Département fédéral de I'intérieur. En raison
de 'importance-de ses tAches sur le plan financier, il serait concevable de -
rattacher I'office au Département des finances. Or une telle solution affaiblirait
le role de ce département en tant que département chargé d’assumer des
controles dans ’ensemble de I’administration fédérale. Qutre le facteur social, 1a
nécessité de décharger le Département de I’économic publique s’oppose au
maintien de loffice au sein de ce département, bien qu’il existe certaines |
relations, quant 2 la matiére, avec d’autres activités qui lui incombent (affaires
économiques intérieures, politique conjoncturelle).

227.605 Office des constructions fédérales et Office des routes
¢t des digues

Pour décharger le Département de I'intérieur, 'une des meilleures solutions
possibles consisterait, selon Iavis de la commission d’experts, & confier tout ce
qui concerne les constructions — Office des constructions fédérales et Office des
routes et des digues — au Département actuel des transports ef communications et
de Pénergie, qui deviendrait le Département des transports, des communications
et des constructions. Ce transfert se justificrait d’autant mieux que les construc- .
tions n’appartiennent ni au domaine de la culturc et dela science, ni A celui de la
sécurité sociale, alors que, sur le plan des constructions, de I’hydrologie et de
Péconomie hydraulique, il existe des affinités plus étroites avec les tiches
incombant au Département des transports et des communications. En revanche,
le rapport étroit entre les constructions et la protection de I'environnement, qui
a motamment pris une grande importance en ce qui concerne la construction des
routes nationales, parle en faveur du maintien de ces services au sein du
Département de Iintérieur. C'est en effet au niveau du département que les
travaux de coordination exigés par la prise en considération d’intéréts souvent
contradictoires sont exécutés, ce qui permet d’éviter de contmuelles et fasti-
dieuses discussions au Conseil fédéral. :

227.606 Office des poids et mesures

Ainsi que le reléve le rapport de la Commission d’experts, I'Office des poids
et mesures n’a, quant aux tdiches qui lui incombent, que peu d’affinités
_particuliéres avec le champ d’activité du Département des finances. I’étalonnage
des instruments et des appareils de mesure pour le commerce et les transports,
pour les services de santé et de sécurité, ainsi que les analyses scientifiques et
techniques et les travaux de développement, en particulier dans le domaine de la
technique des appareils de mesure, sont plutdt des fonctions de contrdle dans
lesquelles les préoccupations de police prédominent. 11 serait donc logique
dattribuer cet office au Département de justice et police. Déja surcharpés, le
Département de ’économie publique et le Département de intérieur n’entre-
raient guéte en considération bien que certaines affinités existent également
quant 2 la matiére.

Feullle fédérale, 127+ annde. Yol, [, ) 100
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227.607- Office fédéral des questions conjoncturelles

Aujourd’hui, I'examen des questions conjoncturelles incombe notamment
au Département de I'économie publique et au Département des finances. Du
_ Département de I"économie publique reléve le délégué aux questions conjonc-
turelles et aux possibilités de travail. Quant au Département des finances, il
s'occupe des mesures financiéres, fiscales et monétaires (ces derniéres sous
réserve des attributions de la Banque nationale) auxquelles on peut recourir
pour diriger le cours de ’évolution conjoncturelle. La liaison entre les deux
départements se fait par I'entremise de la délégation du Conseil fédéral pour les
finances et I"économie.

Cette organisation ne donnant plus satisfaction a plusieurs égards, nous
VOus avons propose, ainsi que nous 1 avons déja mentionné sous chiffre 227,521,
de créer un office spécial.

En raison de la nature des tdches du nouvel office, celui-ci pourrait étre
attribué aussi bien au Départernent de I'économie publique qu’au Département
des finances. Le rattachement au Département des finances parait plus avanta-
geux car il permettrait de décharger le Département de "économie publique, ce
qui serait souhaitable si I'on en restait 4 un Conseil fédéral de sept membres, En
Iétat actuel de la législation, une bonne part des moyens d’action conjoncturels
sont dé¢ja entre les mains du Département des finances ou de la Banque
nationale.

D’autre part, on a pu constater, dans notre pays conyme dans d’autres, que
les objectifs visés par une politique conjoncturelle d’ensemble ne peuvent é&tre
atteints sans que des mesures soient simultanéments prises sur le plan des
structures. Or cela exige une étroite coopération entre les services dont reldvent
les affaires conjoncturelles et ceux qui s’occupent des questions de structure.
Certains domaines de la politique suivie en matiére de structures, gui jouent un
role important sur le plan de la politique conjoncturelle, sont aux nomibre des
taches élémentaires d'uwn département de I’économie; la pohnquc conjonctu-
relle restera donc toujours, dans son ensemble, une tache interdépartementale,

227.608 Régie des alcools

La législation sur I'alcool a eu, de tout temps, deux objectifs principaux:
d'une part, clle doit, en tant que loi fiscale, procurer des recettes 3 la .
Confédération par I'imposition des boissons distillées ; d’autre part, elle vise i ce
que les matiéres premiéres indigénes (pommes de terre et fruits) pouvant étre
distillées ne sofent pas transformées en alcool mais consommeées sous leur forme
premiére. OQutre les aspects fiscaux, I'utilisation des matiéres -premiéres et la
réglementation de I'arboriculture fruitiére et de la culture des pommes de terre
* jouent aujourd’hui un réle de premier plan. Il en résulte une étroite collabo-
" ration avec les services fédéraux s’occupant de I'agricnlture ainsi qu’avec les
organisations agricoles. Le transfert de la Régie des alcools au Département de
I’économie publigue faciliterait certes la coordination sur le plan de I"économie
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rurale, Toutefois, les tiches que cet établissement autonome de droit public
assume glans le domaine fiscal et dans celui de la santé publique parlent plutdt en
faveur du maintien du régime actuel (appartenance au Département des finances
et des douanes).

227.608 Administration des blés

L’activité de I’Administration des blés, qui est chargée d’assurer I’appre-
visionnement du pays en céréales panifiables, est en rapport trés étroit avec les
problémes relatifs au maintien d’une agriculture rentable et 4 'orientation de sa
production. Elle s’occupe d*une partie des tiches de *économie rurale. Tl serait
dés lors concevable de transférer cet office du Département des finances et des
douanes au Département de I'économie publique.

227.610 Office des foréts

Les tiches de cet office ne relévent pas uniquement de la police des foréts,
mais intéressent également I’économie forestidre, ce qui marque une affinité avec
les activités agricoles; cette affinité pourrait justifier une attribution au Départe-
ment de 'économie publique. En revanche, les activités de ’office qui relévent
de la protection de la nature et du paysage ne cessant de gagner en importance,
de solides raisons parlent en faveur de son maintien au sein du Département de
Pintérieur. Mentionnons encore qu’il existe aussi d’étroites relations entre la
sylviculture et 'aménagement du territoire.

227,611 Controle des finances et Office de I'organisation

Le Contrdle des finances de méme que la Centrale pour les questions
d’organisation de Padministration fédérale (Office fédéral de I'organisation)
sont des services d’état-major mis & la disposition du Conseil fédéral en tant
qu'autorité collégiale. Selon les recommandations de la commission d’experts, il
conviendrait de rattacher administrativement ces offices a4 la Chancellerie
fédérale, tout en sauvegardant leur autonomie légale. De méme que les services
centraux d’état-major des département sont raitachés aux secrétariats généraux,
les services d’état-major du Conseil fédéral devraient, de 1’avis des experts, faire
partie de la Chancellerie fédérale, 2 moins que, pour des raisons particuliéres,
leurs tdches ne solent en étroit rapport avec celles d*un département déterminé.

Juridiquement, le rattachement de ces deux offices A la Chancellerie
fédérale ne se heurte & aucune raison majeure. Toutefois, sur le plan de
I'organisation, certains arguments s’opposent & cette attribution; ils procédent
de I’étroite connexion, voulue par le législateur, entre les dispositions sur la
gestion financiére et la surveillance financiére. Les tiches de I’Administration
des finances et celles du Contrdle des finances forment un {out,

Il existe également dans la pratique une étroite coopération entre |’Office
fédéral de 'organisation et les autres offices du Département des finances (Office
du personnel, p.ex.). Indépendamment de toute question de subordination, cette
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coopération est indispensable 4 "accomplissement d’un certain nombre d’acti-
vités, D’autre part, la chancellerie constitue le cadre le plus approprié pour
I'exécution des contriles effectués au nom ou sur mandat du Conseil fédéral. En
cas de rattachement de ces deux offices a4 la Chancellerie fédérale, il serait
également possible de sauvegarder leur autonomie dans le domaine des activités
qu’ils exercent en matiére de contréles et de conseils.

227.7 Changement de noms et transferts au sein des départements

En ce qui concerne les changements de noms et les transferts au sein des
départements, qui ont été proposés par la commission d’experts, seule s¢ pose ici
la question de la fusion de Ia Division de la police et de In Police des étrangers au
setn du Département de justice et policel). C’est en effet la seule A résoudre 2
Iéchelon de la loi (art. 62, let. C, P). A te sujet, la commission d’experts a
remarqué que les taches des deux divisions (Division de la police; naturalisa-
tions, assistance judiciaire internationale, octroi du droit d’asile), qui étaient
autrefois réunies, sont étroitement lides. A son avis, il s’impose de les réunir a
nouvean vu la nécessité de donner une meilleure structure aux offices subor-
donnés au Département de justice et police.

Ces detniéres années, les questions relatives aux étrangers ont pris beau-
coup d’ampleur dans notre pays. Outre la stabilisation et la réduction de
Peffectif des travailleurs étrangers et de celui de Ia population étrangére de
résidence, les problémes touchant I'assimilation et l'intégration sociale des
étrangers se posent de maniére toujours plus aigué, La revision de la légistation
suisse sur les étrangers constituera I'une des principales taches de notre politique
intérieure au cours de ces prochaines années. Mous envisageons donc de
conserver a la Police des étrangers son statut d’office autonome et de développer
ce service pour en faire un Office fédéral des étrangers (art. 62, let. C, ch. 5 et 29,
P). Aussi renongons-nous A réunir la Police des étrangers et la Division de la
police.

227.8 Possibilité de former des groupements au sein des départements®)

227.81 Propositions de la Commission d’experts

Lorsque le nombre des offices d’un département devient trop grand pour
que le chef du département puisse les diriger diréctement, il convient d’intercaler
un échelon entre les offices qui lai sont subordonnés et lni-méme : cet échelom est
le groupemenr. Le groupement réunit quelques offices sous la direction d’nn chef
de groupement, qui est lui-méme subordonné au chef du département,

La Commission d’experts a prévu la création de groupements dans cing
départements, En sus des trois groupements qui existent au Département

L Le cas du secrétariat général du DMF est examiné sous C, dans les commentaires
relatifs & I'article 62. Cela vaul aussi puur kes «directions» du DPF,

2 D'une maniére générale, nous vous renvoyons aux exphcatlons données sous chiffre
226 pour ce qui est de la constitution de groupements, -
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militaire, il v aurait lieu, & son avis, de créer six nouveaux groupements dans
d’autres départements, de telle sorte qu'il y aurait en tout neuf groupements. Ce
seraient :
— Département de I'intérieur:

Groupement de la science

Groupement des affaires culturelles

Groupement des affaires sociales et de la santé publique

- Département de la justice:
Groupement de la police et des affaires administratives spécuales du dépar-
tement

— Département militaire:
Groupement de I’état-major général
Groupement de ’instruction
Groupement de Parmement

— Département de ’économie publique:
Groupement de 1'économie rurale

- Département des transports, des communications et de 'énergie :
Groupement des transports, des communications et de 1'énergie

Dans ces conditions, seuls le Département des affaires étrangéres et le
Deépartement des finances ne comprendraient pas de groupement. Le Départe-
ment de Pintérieur et le Département militaire seraient complétement subdivisés
en groupements, tandis que le Département de la justice, le Département de
I’économie publique et le Département des transports, es communications et
de I’énergie comprendraient chacun un groupement et, pour le reste, des offices
directement subordonnés au chef du département.

De I'avis des experts, les trois groupements relevant du Département de
T'intérigur et les {rois groupements existant au Département militaire ont la
. cohésion voulue sur Ie plan de la matiére traitée; c’est également le cas du
Groupement de I’économiie rurale faisant partie du Département de I’éconornie
publique. Quant au Groupement des transports, des communications et de
I’énergie, relevant du Département des transports, des communications et de
I'énergie, il comprendrait les offices jusqu'ici directement subordonnés au
département, auxquels viendraient s’ajouter ceux gui seraient nouvellement
créés. La Commission d’experts s’est rendu compte gue limportance des
problémes touchant I’énergie allait s’accroitre considérablement et qu'il serait
peut-8tre nécessaire, un jour, de diviser le Groupement des transports et
communications et de ]'énergie en un Groupement des transports et des
communications et en un Groupement de I’énergie.

227.82  Avis du Conseil fédéral

En créant des groupements ou, plus précisément, en intercalant dans les
grands départements un nouvel échelon de direction entre le chef de dépar-
tement et les offices, on vise principalement & décharger les chefs de département
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pour leur permettre de se consacrer toujours davantage aux tiches.gouverne-
mentales. Nous considérons que la constitution de groupements, qui a donné de
bons résultats au Département militaire, est une solution réaliste et réalisable, &
préférer A celles qui prévoient Tinstitution de secrétaires d’Etat ou Paugmen-
tation du nombre des départements. Aussi avons-nons approwvé le principe de la
création de groupements dans les autres départerents ¢t I'avons inséré dans le
projet de loi (art. 48, 3¢ al), sans nous prononcer dés aujourd’hui sur des
questions de détail (cf, nos remarques liminaires sous ch. 227.1).

* MNous nous bornerons 4 remarquet encore que, sous réserve du transfert de
I’Assurance militaire et de I'Ecole fédérale de gymnastique et de sport, nous
" mous proposons de ne pas modifier ln structure du Département miliraire : les trois
groupements actuels de ce département — groupement de I'état-major général,
groupement de I'instruction, groupement de I'armement - doivent étre repris
dans la nouvelle ordonnance sur organisation de Fadmimstration selon ’&tat
prévu par la loi fédérale sur I"organisation militaire.

3 Partie spéciale

Commentaire du projet de loi (P)

L’article 2 groupe en quatre catégories les fonctions qui ont été attribuces
au Conseil fédéral par I'article 102 de la constitution et par un nombre presque
incalculable d’autres actes législatifs. Il offre ainsi un apergu des tdches
constitutionnelles du Conseil fédéral et, partant, de sa position dans I’Etat et par
rapport aux autres pouvoirs. Outre son activité gouvernementale et adminis-
trative, le Conseil fédéral participe aux travaux législatifs et 2 I'administration
de la justice. C’est dans ce dernier domaine que son activité est actuellement la
moins importante en raison du développemnent de la justice administrative.

L'article 3 définit pour la premiére fois la fonction gouvernementale. En
vertu du droit constitutionnel écrit, notamment des articles 102 et 95 de la
constitution, le Conseil fédéral exerce I’activité gouvernementale. Cette qualité
Iui appartient ¢n outre en vertu du droit constitutionnel non écrit et de sa
position de fait et de droit par rapport aux autres pouvoirs.

Lrarticle 3, 1°f alinéa, mentionne Ies éléments qui caractérisen_t la fonction
gouvernementale et constituent son essence selon 1°état actuel de la pratique et
de 1a doctrine. :

Pour permettre a 'organe gouvernemental d’assumer ses fonctions, il est
indispensable de lui accorder les pouvnirs nécessaires. Certains de ces pouvoirs
gont d’ailleurs également exercés par le Parlement (droits d°élection et de haute
surveillance, droit de disposer de I’armée et droits en matidre budgétaire, etc,).
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La principale tdche incombant au gouvernerent est de déterminer les
objectifs fondamentaux que ’Etat doit atteindre et les moyens a utiliser, & moins
que la constitution ou les lois ne les précisent déja ou n'en chargent d’autres

“organes. L'article 3, 1% alinéa, lettre a, du projet, définit clairement les

responsabilités.

Pour diriger I'Etat, il est indispensable de suivre constamment et systéma-
tiguement les événements en Suisse et A ’étranger. La direction de I’Etat
comporte des opérations continues en trois temps: il faut tout d’abord réunir les
faits nécessaires 3 Iinformation, puis porter un jugement de valeur sur la

. situation (analyse de la situation) et enfin prendre les décisions nécessaires.

L’article 3, 1¢f alinéa, lettre b, du projet, mentionne les deux premiéres
opérations, la troisiéme résultant d’autres dispositions du projet ou de la
constitution.

Bien qu’clle n’incombe pas seulement au Conseil fédéral, la planification des
activités de I'Etat est tout de méme en premier lieu son affaire, surtout
lorsqu’elle vise I'ensemble de cés activités. Des directives spéciales (cf. art. 47,
2¢ 41, P) préciseront ce qu’il faut entendre par planification. Il suffit de dire dans
la loi que c’est un élément de I'activité gouvernementale, En méme temps, le
projet indique jusqu’a quel point la planification doit étre poussée: elle doit étre
pratiquée «dans une mesure judicicuse».

Il convient aussi, en ce qui concerne le pouvoir exécutif, de donner un
fondement légal ~ outre I’article 45%1* de la loi sur les rapports entre les conseils
— aux «Grandes lignes de la politique gouvernementale», qui ont été &tablies
pout la premiére fois en 1968 en tant que p]amﬁcatmn générale d’ordre indicatif

' pour une législature.

Le Conseil fédéral est tenu, d'une maniére générale, de prendre des
initiatives, ce terme ne devant pas étre compris uniquement dans Iacception
juridique de I'article 102, chiffre 4, de la constitution. On entend par 14 le fait de
donner des impulsions et de susciter des activités chaque fois qu’il serait indiqué
d’agir et que rien ne se fait pour une raison quelconque.

L article 3, 1¢f alinéa, lettre f, du projet, met en évidence la nécessité de la
coordination. Cette notion difficile 4 définir apparait 4 plusieurs reprises aux
articles 57 4 61, ol €lle se rapporte principalement A 'administration!; elle
implique avant tout une vue d’ensemble sur les tenants et aboutissants des
questions traitées et exige que la concertation au sein de I'Etat soit assurée, que

les interdépendances de toute nature soient respectées et qu'il soit tenu compte

1) Le terme de «coordination» n'est employé dans un sens juridique que dans un
nombre encore restreint d’actes Iégislatifs de date récente, par exemple dans la loi
fédérale sur les organes directeurs et le Conseil de 1a défense (RS 501, art. 17, 2¢ al.),
dans la 1ol revisée de 1971 sur la protection des eaux (RS 814,20, art. 3, 2¢ al.), dans
I'arrété du Conseil fédéral du 26 mai 1971 créant un Office de la protection de
Penvironnement au Département fédéral de Pintérieur (RO 1971 737) et dans la loi
du 4 octobre 1974 sur 'aménagement du territoire (FF 1974 1I 816; art. 57, 3¢ al.).

5635


http://dodis.ch/52635

dodis.ch/52635 -
1536

des divers aspects des affaires. L’action des pouvoirs publics s¢ congoit de moins

€n moins sans une étroite collaboration entre plusieurs domaines de 1’activité.

Cette ¢ollzboration ne peut que devenir toujours plus nécessaire par suite de
Pextension des obligations internationales.

Le Conseil fédéral, en tant qu’autorité gouvernementale, est le coordinateur
supréme. La coordination qu'il faut assurer a des aspects trés divers. Elle
s’exerce au sein du pouvoir exécutif et constitue le lien qui unit les divers organes
de ce pouvoir. Elle est la condition indispensable dont dépend I’action commune
de 1a Confédération et des cantons. Dans un Etat 3 structures complexes, elle
s'impose pour réaliser un équilibre entre les groupements sociaux et entre les
intéréts organisés. Mais le Conseil fédéral ne doit pas s’acquitter seul de toutes
- ¢es tiches-de coordination, Il le fait directement lorsqu’il s’agit d’affaires de
gouvernement; il y pourvoit indirectement ¢n chargeant d’autres organes de
s’occuper de 1a coordipation dans lintérét de la conduite de I’Etat.

Larticle 3, 1°T alinéa, lettre g, du projet, régle une guestion qui est
développée 2 I'article 18, 4 savoir la représentation de la Confédération dans le
pays et A Détranger. La démocratie a besoin, comme tout autre. régime,
d’autorités qui dirigent, qui prennent des décisions et qui se chargent de
"T'exécution; ce qui la caractérise, ¢’est que ces autorités doivent é&tre en contact
permanent avec 1'opinion publique, surtout avec les citoyens actifs (infor-
mation). C’est aussi un devoir pour le Parlement, Toutefois, il ne s’agit 13 que
d’une partie de ce qui doit étre fait chaque jour et de diverse maniére pour
assurer la cohésion de I’Etat. La responsabilité permanente des contacts
nécessaires incombe an Consetl fédéral (let. &),

La direction des affaires de I'Etat exige une vue d’ensemble sur ses activités;
c’est pourquoi Iarticle 3, 2° alinéa, du projet établit une hi€rarchie parmi les
tiches du Conseil fédéral: la priorité revient & Ila fonction gouvernementale.
(L’art, 27 P précise cet ordre de priorité; les affaires collégiales du Conseil
fédéral ont le pas sur les autres téches de ses membres).

Article 4. 11 résulte déja de la constitution que le Conseil -f&déral dirige
PPadministration. L'article 4 cherche 2 déterminer d’une manidre trés générale le
but de cette activité: I'action de administration doit étre conforme au droir,
rationnelle et efficace. Il incombe a Pavtorité exécutive de veiller 4 I"application
de ce principe. Le droit et Ja légalité sont et restent la principale ligne de
conduite 4 suivre. La société moderne a besoin d*une administration d*une haute
efficacité; I’Etat doit veiller 4 la prospérité générale, & la sécurité sociale et 2
I'indépendance du pays. Finalement, il convient d’administrer rationnellement,
¢e qui impligue I'obligation d’assurer une rendement satisfaisant de I’adrminis-
tration, d*éviter les lourdeurs dans son organisation et son fonctionnement, de
développer I'esprit d’économie dans I’exécution des tdches administratives, enfin
d’introduire les méthodes d’organisation et de gestion qui se sont. révélées les
meilleures. : .
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L’article 4, 22 et 3¢ alinfas, mentionne d’excellents moyens permettant
d’execrcer I'activité dirigeante; la coordination, comprise ici comme visant plus
spécialement I"administration, ainsi que la surveillance. L’obligation d’exercer la
surveillance, synonyme de contrdle dans la terminologie juridique suisse,
exprime 2 vrai dire quelque chose qui découle déja de la constitution. L’appli-
cation souléve parfois des difficultés. Une lacune essentielle réside dans les
" moyens réduits dont le Conseil fédéral dispose pour s’acquitter de cette tiche;
les atticles 21, 25, 37, 39, 49 et 52 du projet cherchent notamment 3 y remédier
(cf. les explications données sous ch. 225). L’article 4, 3° alinéa, précise que la
surveillance doit étre constante et systématique; sinon elle n’a aucune efficacité.

Artiele 5. D’une maniére générale, le Consgil fédéral ne doit pas procéder
Iui-méme A des actes d’administration ou de juridiction. 11 participe surtout a
Tactivité administrative d’une maniére indirecte en en assumant la direction
générale (art. 4). 1l n’en subsiste pas moins certains actes administratifs dont le
Conseil fédéral est tenu de s’occuper en raison de leur importance et qui
I'obligent donc & prendre luni-méme une décision. Il en est de méme en ce qui
concerne la juridiction administrative interne, dans la mesure oi il continue 2
I’'exercer selon la loi sur la procédure administrative et la législation sur
Iorganisation judiciaire,

Article 6. Le Conseil fédéral et avec lui ’exécutif tout entier — prend une
part déterminante 4 I’élaboration de la 1égislation. 1l le fait de deux maniéres. Il
joue un rdle indispensable dans I'élaboration des lois et des autres actes
législatifs émanant de 1' Assemblée fédérale. Dans un Etat 3 structures pluralistes
ou la l¢égislation doit prendre en considération et équilibrer un grand nombre
d’intéréts, il n'est plus possible de se passer d’une procédure préliminaire®,
D’autre part, on ne saurait concevoir la vie juridique en Suisse sans I'institution
de 'ordonnance, que ce soit I'ordonnance d’exécution ou 'ordonnance légis-
lative. Le Conseil fédéral exerce, dans une large mesure, une activité législative
autonome. Le droit constitutionnel écrit n’exprime cet état de choses que dans
certains cas {art, 41, ch. 4; art. 102, ch. 3, ¢st.). Mais le droit non écrit accepte
cette activité conformément & une pratique éprouvée. La loi d’organisation ne
peut quw'en prendre acte en bonne et due forme {art. 6, 4° al., P).

- L'article 6, 3¢ alinéa, précise que le Conseil fédéral présente les projets de
lois et d’arrétés fédéranx a I’ Assemblée fédérale. Ces projets peuvent reposer i
I’origine sur des interventions parlementaires (en particulicr des motions et des
postulats) ou remonter 4 une initiative primaire du Conseil fédéral. )

Article 7. Linformation générale devant étre fortement développée, 1l est
nécessaire de renforcer les institutions qui permettent aux autorités de commu-
njquer avec le public. Il est incontestable qu’il faut avoir i cet effet un service

1} Voir nos. directives du 6 mai 1970 concernant la procédure préliminaire en matiére
de législation (FF 1970 I 1002).
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d’'information efficace; les bases en existent déjd. C'est pour deux raisons
surtout qu’il est nécessaire de faire figurer I'information parmi les téches
fondamentales du gouvernement. En donnant A 'information de la population
une place aussi ¢minente dans le systéme de la loi, on entend souligner
I'importance considérable qui lui revient. Cette tiche incoinbe au Conseil
fédéral. Il importe que le législateur dise expressérpent qu’il entend avoir un
service d'information 3 proprement parler, Mais, en méme temps, il faut aussi

- donner I’'assurance qu’on ne créera pas des instruments de propagande politique
ni des institutions permettant au gouvernement de manipuler opinion pu-
blique. C’est pourquoi la loi indique quels sujets doivent étre avant tout portés &
la connaissance du public. 1l sagit d’abord des mesures prises par le Conseil
fédéral. Mais ce sont aussi, au moment opportun, ses intentions, dans la mesure
ol une telle information est compatible avec la protection d’intéréts dignes
d’&tre pris en considération, Enfin, le projet de loi mentionne spécialement «les
travaux de 'administration fédérale».

Article 10, L'article 10, 3¢ alinéa, pefmet d’appeler des fonctionnaires et des
experts étrangers A 'administration fédérale a participer aux séances du Conseil
féderal & titre consultatif. :

A vrai dire, article 104 de la constitution donne déja la possibilité de faire
appel a des experts, mais ne dit rien sur la nature et la forme de cet appel. Certes
le projet ne se propose pas de faire de la présence de tiers une régle. Toutefois,
I'audition d’cxperts, qu’ils viennent de I'admunistration ou de I'extérieur, peut
grandement faciliter les délibérations du Conseil fédéral et Iui fournir d’une
maniére immédiate les éléments d’une décision. Comme ce sera aussi le cas a
I’ Assemblée fédérale (cf. art. 69 P), la tiche des chefs de département sera aliégée
&1 ceux de leurs collaborateurs qui connaissent particuliérement les questions
traitées ont accés aux séances. Les experts appelés seront entendus, mais ils ne
participeront pas & la décision, la possibilité d’&tre consulté comprenant
toutefois celle de s’exprimer librement. '

. Les articles 13 et 14 reprennent en termes plus simples ce qui est déja réglé
aux articles 7 et 8 de la loi en vigueur. En fixant 3 trois voix le quorum nécessaire
pour qu'une décision soit prise valablement, le projet met en valeur le principe -
de la collégialité, Le droit fédéral réglant 'organisation de Padministration
fédérale n'a jamais imposé aux membres du gouverncment 1'obligation de
participer 4 la décision (interdiction de s’abstenir) gue prescrivent plusieurs
cantons?.

Article 15. Des affaires urgentes peuvent obliger le Conseil fédéral a prendre
des décisions ou 4 procéder 4 des échanges de vues sans qu’il soit possible de

1 Vo les lois sur Uorgamisation de I'administration cantonale ou les réglements des
conseils d’Etat des cantons de Zurich, Berne, Schwyz, Soleure, Bile-Campagne,
Schaffhouse, Appenzell Rhodes-Exténeures Saint-Gall, Grisons, Argovie, Valais,
Neuchatel.
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réunir dans le délai voulu le nombre de membres que requiérent des délibé-
rations valables ou les chefs de département dont 12 présence est indispensable
pour traiter une affaire déterminée. La difficulté pourrait &tre résolue par une
delégation du pouvoir de décision au président de la Confédération, ce que le
projet de loi tévoit aussi 4 titre subsidiaire (art, 23, 2¢ al.). Si I'on veut lui
counserver toute sa valeur, ¢’est précisément dans les cas d’urgence que e systéme
collégial devrait pouvoir fonctionner. Grice aux moyens techniques dont on
dispose aujourd’hui, il est possible de faire face a de telles situations, en
recourant par exemple 4 des conférences téléphoniques et sans doute, 4 I'avenir,
-a d'autres facilités du méme genre. La loi doit permettre de faire usage de ces
moyens et reconnaitre la pleine validité des décisions qui seront prises dans de
telles conditions, . .
Une telle procédure pouvant toutefois présenter des inconvénients, il
convient de prévoir un frein: chaque membre du Conseil fédéral doit pouvair
demander que la procédure extraordinaire soit interrompue (art. 15, 2¢ al.).

Article 16. 1l existe aujourd’hui neuf délégations du Conseil fédéral, savoir:

-la délégation_p'our les affaires financiéres et économiques,

— la délégation pour les questions ferroviaires,

— la délégation pour les affaires étrangéres,

— la delégation pour les affaires militaires,

— la délégation pour les questions scientifiques et la recherche,
~ la délégation pour les affaires agricoles,

— la délégation pour les communications et transports,

— la délégation pour 'aménagement du territoire,

— la délégation pour les questions d’énergie.

Les délégations préparent les. délibérations et les deécisions du Conseil
fédéral. Elles déchargent ainsi dans une certaine mesure I’ensemble du conseil,
mais C’est & celui-ci qu'appartient la décision. Pour permettre aux délégations de
remplir leurs fonctions, il faut que les mandats et la procédure soient définis avec
précision et que l'information des autres membres du Conseil fédéral soit
assurée.

L’autorité collégiale détermine les mandats des délégations et régle leur
procédure (art. 16, 187 al.). Le texte allemand du projet de loi renonce au terme
«Delegation» qui préte A confusion en allemand et le remplace par celui
' «Ausschussy, plus précis. Cette modification ne concerne pas le texte frangais.
L’activité des délégations doit faire 'objet de procés-verbaux qui sont mis 4 la
disposition de tous les membres du Conseil fédéral (art. 16, 4¢ al.). En principe,
les delégations doivent garder le caractére d’organes chargés de préparer les
travaux du Conseil fédéral (art. 16, 2* al.). L’article 16, 32 alinéa, prévoit que les
délégations peuvent prendre des décisions au sujet d’affaires revenant fréquem-
ment et pour lesquelies le Conseil fédéral a établi des directives générales. Pour
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prévenir des abus, le projet dispose que tout membre d’une délégation peut
demander qu’une telle affaire soit soumise au Conseil fédéral en tant qu'autorité
collégiale,

1l est possible qu’on éléve des objections d’ordre constitutionnel contre une:
telle délégation de pouvoirs &4 un «Conseil fédéral réduit». A cela on peut
répondre qu’a défaut de délégations, les décisions pourraient étre déférées aux
départements, ce gui, en principe, ne souldverait ancune objection. La constitu-
tion autorise expressément les délégations aux départements (art. 103, 2@ al.,
cst.). Toutefois, bien qu’elle se taise sur le transfert de pouvoirs aux délégations
du Conseil fédéral, il faut reconnaitre que cette mesure a une portée plus limitée.
et gue, dés lors, Fobjection est le fruit d’un formalisme exagéré et ne tient guére
compte de la nécessité d’appliquer la constitution d’une maniére conforme aux
exigences modernes.

Articles 18 er 19. 11 incombe généralement au collége gouvernemental de
représenter la Confédération dans le pays et 4 ’étranger, car il n'y a pas chez
nous de président jouant le role de chef d’Etat comime ¢’est le plus sonvent le cas
dans d’autres républiques. Le président de la Confédération a des obligations
supplémentaires dans ce domaine en sa qualité de président du collége gouverne-
mental, L article 18, 1°* alinéa, a trait 4 ces obligations particulidres.

Bien que cette réforme vise & décharger et a soulager les membres du
Conseil fédéral et, notamment, le président de la Confédération, il ne faut pas
perdre de vue que le gouvernement devra, plus souvent qu’autrefois, faire acte
de présence non seulement en Suisse, mais aussi & étranger. On peut en
revanche et on doit faire en sorte que les membres du Conseil fédéral ne soient
pas obligés, par exemple, de prendre part & des manifestations d’importance
secondaire et d'y prononcer des allocutions, Néanmoins, il sera difficile, dans
T'ensemble, méme si 'on suit une pratigue plus rigoureuse, de reduire la
participation du Conseil fédéral dans ce domaine. Le président de la Conféde-
ration doit pouvoir charger d’autres personnes de s’acquitter de ses obligations
(art. 18, 2= al)),

Les relations entre la Confédération et les cantons sont d’une grande
importance pour l'intégration sur le plan fédéral. Toutes les autorités fédérales
sont impliquées dans ce réseau serré de relations; le Conseil fédéral I'est
cependant. dans une mesure particuliérement forte. Eu égard au nombre des
conseillers fédéraux, il ne faut pas songer A créer un département pour assumer
cette tiche. De sérieuses raisons s’opposeraient aussi  ce qu'elle soit attribuée
un département parce qu’il devrait intervenir contmuellement dans les affaires
des autres départements.

La solution que nous proposons consiste & conﬁer cette tiche an présment
de la Confédération (art. 19) qui pourra faire appel, pour se décharpet, A I'aide
des services auxiliaires dont il disposc. Il aura a veiller directement, sous sa
propre responsabilité, 4 ce que 1’on se préoccupe continuellement de maintenir
et de développer les principes fondamentaux sur lesquels repose notre régime
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fédératif, & ce que le contact soit établi-entre la Confédération et les cantons

dans les affaires de portée générale et 4 ce que les cantons disposent toujours,

dans le cadre des institutions, d’une voie leur garantissant un accés facile an
Conseil fédéral.

Article 20. Le président prépare les séances et les dirige effectivement; A cet
effet, il doit disposer du temps voulu pour se préparer ainsi que des organes
auxiliaires nécessaires. Il s’occupe personnellement de préparer les affaires ou
en chaige les départements ou des états-majors. Depuis 1968, le Conseil fédéral
a procédé 4 de nombreux changements et a renforcé la position du président
dans la direction des délibérations. Pour préparer ces délibérations, le président
a, dans une large mesure, le concours du chancelier de la Conféderation et des
départements (art. 26 et 37 P). Mais il en garde la responsabilité, avec les
pouvoirs que cela suppose (instructions et surveillance).

Article 21. Quelqu’un doit pourvoir a ce que le Conseil fédéral entreprenne
4 temps les tiches gui lui incombent et les méne 4 bonne fin. Ici aussi, le
chancelier de la Confédération prend pour une bonne part les mesures néces-
saires avec I'assistance de la Chancellerie fédérale. Toutefois, le président de la
Confédération doit conserver la direction de ces travaux avec toute 'autorité
gue lui confére sa position.

La nouvelle disposition de I'article 21 oblige le pr%ldEDt de la Confedé-
ration a prendre les initiatives nécessaires dans ce domaine, mais elle impose en
méme temps au collége l'obligation d’exécuter ses tdches d'une manicre
rationnelle.

Article 22, Selon le droit en vigueur, le président de la Confédération doit
exercer la surveillance sur toute 'administration fédérale, ce qui renforce quelque
peu sa position. Cette disposition n’a pas été entiérement utilisée, le président
n’ayant ni le temps ni les movens nécessaires (appareil de contréle). L'article
22 du projet confic cette surveillance au Conseil fédéral comme autorité
collégialel), conformément  la constitution (art. 102, ch. 13), Ie président de la
Confédération devant cependant assumer un rdle particulier dans ce domaine,

‘Articles 23, 24 et 25, La loi actuelle dispose que le président peut étre
habilité & prendre des décisions présidentielles (cf. art. 16 de la loi sur
Iorganisation de ladministration fédérale); personne ne s’oppose 4 cette
réglementation ni 4 la pratique suivie dans ce domaine. Le président décide a la
place de 'autorité collégiale lorsque des affaires relevant du Conseil fédéral sont
urgentes ou n’ont qu'une importance secondaire. Il peut également deléguer ses
pouvoirs au vice-président; celui-ci doit mener les affaires présidentielles non
seunlement lorsque le présideni en est empéché, mais aussi dans d’autres
circonstances {art. 25 P).

1 Cf, nos commentaires sur le renforcement du contrdle des «actes internes» de
Padministration sous chiffre 225,

2635
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Ce qui est nouveau ¢n 'ocourrence, ce sont les dispositions donnart une
base légale expresse aux décisions présidentielles relatives aux prestations
budgétaires (art. 24, 2@ al.), de sorte que la pratique en vigueur sera fondée
nettement sur le principe de la légalité. Ces deux articles déchargent 1’autorité
collégiale de 'examen des questions mineures qui ne peuvent étre confides aux

départements, et ils lui permettent ainsi de se concentrer sur des affaires plus
. importantes.

Article 26. Le chancelier de la Confédération seconde le président de la
Confédération dans 'exécution de toutes les tiches présidentielles; la question
sera encore traitée plus bas.

La loi n’a pas a déterminer clie-méme comment 'aide au président de la
Confédération sera organisée dans le détail. La Chancellerie fédérale doit en tout
cas tenir A la disposition du président de 1la Confédération des collaborateurs

- qualifiés, notamment des secrétaires, pour seconder le président dans ses tiches
présidentielles, par exemple pour rédiger des allocutions, des appels et des
communications, tassembler de la documentation et préparer I'accomplissement
d’obligations de représentation. Parfois, le président préférera recourir a I'aide
de fonctionnaires de son propre département, ce qui lui sera naturellement
loisible. Autrement, les travaux auxiliaires incomberont & la Chancellerie
fédérale. Cette obligation est fixée aux articles 26 et 37 du projet.

Article 28, Chaque membre du Conseil fédéral étant en méme temps le chef
d’un département, il n’y a pas de «ministre sans portefeuille» et le président de
la Confédération lui-méme dirige un département; cet état de choses résulte
inévitablement de la combinaison du systéme départemental avec le systéme
collégial dans un gouvernement de sept membres. L'article 28, 1¥* alinéa, le dit
clairement. '

Le 2¢ alinéa correspond a ’article 26, 1er alinéa, de la loi d’organisation en
vigueur. C'est le Conseil fédéral qui répartit les départements par une décision
prise & la majorité des voix. Lors d’élections de remplacement, tous les
départements et non seulement ceux gui sont vacants, doivent étre répartis 2
nouveau.

Articles 30 et 31. Les articles 30 et 31 fixent le siége de lexécutif et le
domicile des magistrats et des hauts fonctionnaires. Ils reprennent les régles
traditionnelles, mais avec une innavation en raison ‘de la rapidité des moyens
modernes de transport ¢t communication: les conseillers fédéraux, le chancelier
de 1a Confédération, les vice-chanceliers, les chefs de groupement et d’office et
les secrétaires généraux penvent fixer iibrement leur domicile. Ils doivent
simplement faire en sorte qu'ils puissent atteindre en'peu de temps le lieu ot ils
exercent leurs fonctions. L’article 8 de la loi sur le statut des fonctionnaires
(RS 772.221.10) exige que le fonctionnaire habite le lieu ol il accomplit son
service; cette disposition, plus sévére gue I"article 31 du projet est cependant

appliquée avec beaucoup de souplesse.
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Articles 32 et 33. Les dispositions sur les incompalibilités (art. 2 et 3 de la loi
actuelle) ont été modifiées par analogic avec la loi fédérale d’organisation
judiciaire (extension aux fonctionnaires en chef; dispositions plus précises
relatives aux sociétés A but lucratif),

Dans des cas particuliers, la stricte interdiction de faire partie d’organi-
sations & but lucratif peut &tre levée en faveur de chefs de groupement ou d’office
et de secrétaires généraux (art. 32, 2= al.,, 2¢ phrase).

Article 34, Les bauts fonctionnaires énumérés dans le projet (art. 31 3 33)
sont les vice-chanceliers, les secrétaires généraux et les chefs de groupement et
d’office qui porient le titre de «directeurs» conformément a Iarticle 67,
1er alinéa, du projet. Les directeurs des établissements et entreprises de la
Confédération (selon l'art. 62, let. E) sont assimilés sous ¢¢ rapport aux
directeurs des groupements deé 1'administration générale de la Confédération;
aussi convient-il d*étendre A ces fonctionnaires les dispositions sur le domicile et
les incompatibilités,

Article 35. La Chancellerie fédérale est la charniére entre le 1égislatif et
Iexécutif; elle sert A coordonner leurs activités. La position du chancelier de la
Confédération, qui résulte de son élection par ’Assemblée fédérale et de son
statut de magistrat, doit &tre maintenue. Les pouvoirs qui lui ont été attribués
depuis 1968 doivent étre fixés. Les innovations proposées ont deux objectifs:
d'une part, la position constitutionnelle du chancelier de la Confédération ne
doit pas étre modifiée; il ne saurait étre placé sur le méme pied qu’un membre du
gouvernement. Dautre pari, la qualité de magistrat que lui donne la consti-
tution doit étre pleinement utilisée en faveur des réformes envisagées. C'est le
but que vise le projet, notamment ses articles 33, 37 et 40.

Juridiquement, rien ne s’oppose a ce que le chancelier de la Confédération
saisisse lui-méme le Conseil fédéral des affaires concernant la Chancellerie
fédérale; le détour qu’il fallait faire jusqu’ici par le président de la Confédération
{art. 20, 2¢ al., de la loi en vigueur) peut étre considéré comme une complication
inutile qu’il importe de faire disparaitre. Le chancelier de la Confédération se
trouve dans la méme position hiérarchique A I’égard de la Chancellerie fédérale
que le chef d’un département envers celui-ci; en fait, il en était déja ainsi
Jusqu’ici, bien que ce ne fit pas fixé dans la loi.

Arricle 36, La fonction de vice-chancelier sera maintenue (voir aussi l’art..
10, 2¢ al.), mais le nombre des vice-chanceliers reste indéterminé. Les vice-
chanceliers ne sont pas sculement les suppléants du chancelier de la Confédé-
ration, mais ils peuvent aussi étre chargés de diriger des services et dassumer
d’autres tiches.

Article 37. Une clause générale (préambule de 1*art. 37) tend A préciser les
tiches incombant en premier lieu au chancelier de la Confédération: il seconde
de toutes les manidres possibles le Conseil fédéral et le président de la
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Confédération dans I'exécution de leurs tiches. Le rapport Hongler a traité en
détail de cette activité. C’est la tendance qui domine dépuis 1968 et que le projet
de loi confirme. Cette aide, d’ailleurs trés variée, prend certaines formes carac-
téristiques qui sont énoncées expressément dans le projet de loi, Ces dispositions
(art. 37, let. @ 4 g) sont claires et se passent donc de commentaire.

Article 38. Le soin de régler en détail I'organisation de la Chancellerie
fédérale devrait étre laissé au Conseil fédéral. Bien que les modalités de
’organisation soient fixées & I’avenir par le Conseil fédéral, les dispositions de la
loi sur les rapports entre les conseils et d’autres actes de I’Assemblée fédérale
sont réservés. Cette réserve s'étend au Secrétariat de 1’ Assemblée fédérale qui,
selon article 105, 1°T alinéa, de la constitution, fait partie de la Chancellerie
fédérale; mais qui, & I'instar de tous les autres services du Parlement, est
indépendant du Conseil fédéral et de la Chancellerie fédérale dans I'exercice de
ses fonetions (cf. art. 1% de ’AF du 9 mars 1972 sur les services du Parlement).

Article 39, Selon un principe de lorganisation moderne, il convient
dinstituer des états-majors distincts des organes de décision et d’exécution et
s’insérant en qualité de sovs-unités spécialisées dans la hiérarchie de I'organi-
sation administrative (cf. nos commentaires sous chiffre 223). Il n’existe aucun
autre nom qui permettrait de désigner correctement cette institution. Toutes les
autres dénominations (organe auxiliaire, bureau consultatif, bureau chargé des
affaires générales, secrétariat) sont ou trop faibles ou trop étroites, voire
inhabituelles. C’est pourquoi le projet utilise le terme d’ «état-major».

11 peut &tre utile, pour plus de clarté, de caractériser les services d"état-major
-en décrivant les tiches qu’ils ont & accomplir. L’article 39 s’y ¢fforce;; son contenu
est valable pour tous les services d’état-major (cf. art. 52 a 56). Le service d’état-
major a pour rdle’ de seconder des organes- directeurs, avant tout en les
informant ¢t en les conseillant. Les mots «informer» et «information» doivent
&tre pris dans un sens trés large: il s°agit de fournir tous les renseignements qui
sont nécessaires pour apprécier une situation et prendre des décisions. A cette
activité, qui a un caractére relativement neutre, vient s’ajouter Pappréciation des
données obtenues, qui tend avant tout a dégager les diverses solutions possibles
entre lesquelles I'organe directeur devra faire son choix. L'énumération que
donne larticle 39 n’est pas exhaustive, mais elle montre notamment que les
tAches assumées par les services d’état-major appartiennent au domaine des
fonctions dirigeantes et qu'ils s’en acquittent en liaison avec les organes de
décision et d’exécution. Les états-majors restent dépendants, du fait quils
agissent exclusivement au profit de 'organe directeur auquel ils sont attachés.

Article 40. En accord avec le rapport Hongler, le projet de loi renonce 4
instituer un seul état-major pour toutes les affaires («état-major général civil»)
mais il emploic le terme d’ «états-majors généraux». Nous renvoyons A nos
commentaires sous chiffre 223.6, Dans ce sens, la Chancellerie fédérale est I'état-
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major général du Conseil fédéral (art. 40) et les secrétariats généraux le sont
pour les départements {art. 52). La Chancellerie et les secrétariats généraux sont,
par leur nature, des services d’état-major, et ils sont des états-majors généraux
parce quils assument ou centralisent les fonctions d’état-major qui n’incombent
pas 4 des organismes particuliers.

Articles 41 & 43. En renongant & instituer un seul service général d'éiat-
major pour le Conseil fédéral ou pour les départements, on laisse un champ
d’activité considérable aux services spéciaux d'état-major. Quant aux services
d’état-major du Conseil fédéral, on peut s¢ demander tout d’abord s°il est encore
besoin de services d’état-major 3 coté de la Chancellerie fédérale et si, dans la
pratique, ces services ne doivent pas devenir sans exception des états-majors de
département, qui travailleront d’ailleurs aussi pour le Conseil fédéral. Refuser a
celui-ci le droit d’avoir ses propres états-majors spéciaux serait toutefois une
restriction inutile. L’autorité collégiale doit pouvoir se doter aussi, selon ses
besoins, de services d’état-major spéciaux. Le projet de loi distingue d'une part:
les états-majors qui se composent de collaborateurs de 'administration et ont le
" caractére d’institutions permanentes («é&tats-majors intégrés») et, d’autre part,
ceux qui comprennént des conscillers pris en dehors de ’administration fédérale
(«conseillers externes»), La définition du service d’état-major est encore plus
étendue si I’on y comprend les experts appelés A titre individuel, comme le veut
T"article 42.

Les services spéciaux d'état-major du Conseil fédéral seront rattachés en
régle générale a la Chancellerie fédérale, exceptionnellement au département
avec lequel ils ont les liens les plus étroits (art. 41, 2= phrase). La notion de
subordination administrative ne pouvant pas s’appliquer 4 des groupements
composés de particuliers, les commissions composées de conseillers externes
seront rattachées A la Chancellerie fédérale, afin que les contacts nécessaires
soient assurés avec 'administration fédérale (art. 42, 2@ al.).

1 convient d’assurer aux services spéciaux d’état-major du Conseil fédéral
la possibilité d’entretenir des relations directes avec I'autorité collégiale (art. 43).
1 a raison d*stre et 1'efficacité de ces institutions en dépendent. On peut laisser au
Conseil fédéral le soin d’orgamiser ces relations directes. La loi doit cependant
les imposer elle-méme. La subordination ou le rattachement des services d’état-
major ne doit pas entraver ces relations directes et il faut éviter en pariiculier que
les contacts n’alent lieu que par I'entremise du chef de département intéressé ou
du chancelier de la Confédération. La subordination purement administrative
ou le rattachement doivent précisément permettre au Conseil fédéral d’entendre
directement ses services d’état-major.

- Article 44. Le systéme collégial doit se concilier avec le¢ systéme départe-
mental. C'est d’abord la volonté de la constitution (art. 103), mais ¢’est bien
davantage encore ce que ’usage a consacré. En général, les fonctions exécutives
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de la Confédération sont assumées par son administration. Celle-ci étant
organisée en départements, la revision doit s’occuper tout particuliérement des
départements si Pon veut régénérer et renforcer le principe de la collégialité.
Clest sur ce plan qu'il est possible de prendre des mesures pour décharger les
membres de I'autorité collégiale. La Chancellerie fédérale peut &tre chargée
d’exécuter des travaux de secrétariat au sens le plus large du terme (art. 105 est.)
et de s’occuper administrativement d’états-majors, mais elle n’est pas habilitée &
traiter elle-méme les affaires selon I"article 103 de la constitution.

Le 2¢ alinéa fait une réserve en faveur de la pratique usuelle consistant &
charger des institutions organisées conformément au droit privé de U'exdcution de
certaines tdches publigues, notamment de tdches administratives, On peut y
ajouter certaines organisations d’économie mixte et d’autres institutions qui
appartiennent, par leur organisation, au droit public, mais qui ne font pas partie
de ’administration et ont généralement un statut spécial. On peut trouver des
exemples de telles organisations dans les secteurs les plus divers of1 elles revétent
les formes les plus variées; ils vont de tiches technigues dans le domaine de la
surveillance policiére jusqu’a des institutions du genre de la Bangue nationale,
en passant par toutes celles qui exercent une activité économique.

- L’attribution de tiches 4 de tels services ou organismes offre certains
avantages. Elle permer de décharger I"organisation et la direction de ’adminis-
tration fédérale proprement dite, de mettre en valeur les connaissances et les
capacités particuliéres et d’améliorer les relations entre les autorités qui décident
et les administrés, Mais elle a aussi des inconvénients; certains domaines de
Padministration publique peuvent étre ainsi soustraits A I'application des
principes qui les régissent habituellement, notamment en ce qui concerne la
surveillance, la gestion financiére et I'obligation d’informer, Il importe duser de
prudence dans la délégation de tiches A des services spéciaux; en raison de la
multiplicité des activités qu’assume I"administration, il devient difficile d’exercer
la surveillance nécessaire, de garder une vue d’ensembile sur toutes les activités et
d’assurer une organisation rationnelle,

Article 47, L’état d’esprit de ceux qui dirigent I'administration et, partant,
leur méthode de gestion sont d*une importance capitale. La loi de 1914 sur
Porganisation de 'administration ne dit pratiquement rien a ce sujet. Une
bonne organisation exige cependant une direction slire. L’une des principales
tiches qui incombent 3 ’administration fédérale est de veiller A sa continuité.

Trois moyens concourent & ce but: un choix judicieux des fonctionnaires ,

dirigeants, leur formation systématique ét enfin des directives sur la inaniére de
conduire les affaires administratives. La loi sur organisation de I’adminis-
tration fédérale ne traite directement que du dernier de ces trois éléments, Des
directives sur la gestion des affaires administratives doivent permettre d’cbtenir
de sensibles améliorations et de tenir compte des exigences actuelles. Il est
indispensable pour cela de recourir & la méthode de gestion dite coopérative.
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Cette méthode se caractérise comrme il suit:

— déterminer les tiches et les objectifs d’une maniére claire, compréhensible et
compléte, tout en laissant un champ suffisant & initiative des collaborateurs;

- déléguer largement les tiches, les pouvmrs et les responsabilités aux colla-
borateurs;

— faire appel 4 des spécialistes comme conseillers pour préparer les décisions,
mais permetire aux collaborateurs de faire entendre leur opinion sous forme
de suggestions et de recommandations;

— promouvoir une information objective sur tous les plans;

- exercer la surveillance qui est 4 la fois un droit et un devoir, ¢n veillant surtout
A encourager le travail des collaborateurs.

Se rapportant aux fonctions dirigeantes, ces directives (art. 4) doivent
émaner du Conseil fédéral (art. 47, 2¢ al.). De telles directives ont déja va Ie jour
le 28 aoit 1974.

Selon la disposition du 2¢ alinéa, lettre 4, le Conseil fédéral est tenu
d'édicter des prescriptions de caractére général ou particulier sur les structures et
les fonctions des états-majors en tant que la loi n’en contient pas elle-méme.

_ Articles 48 & 50. L’'aménagement d°états-majors au sein de administration
fédérale doit permettre de décharger efficacement le collége gouvernemental et
les chefs de département; il satisfait & des exigences fréquemment exprimées
dans la discussion qui s'est engagée au sujet de la réforme de ’administration.
Mais l'extension de cette institution a aussi des limites. Faute de connaissances
spéciales et d'information, yn état-major, par exemple le secrétariat général, ne
pourrait guére, sans I’aide des offices, coopérer 2 la préparation des décisions du
chef de département (art. 52, 127 al., let. ). T pourralt en outre en résulter des
doubles emplois.

Les offices fédéranx (divisions) sont et restent 'épine dorsale de I'adminis-
tration fédérale. Tls connaissent les problémes concrets, ont 1a plus grande part &
la préparation des travaux, par exemple dans 1’élaboration des lois, et sont
généralement habilités A prendre des décisions au niveau administratif. Cela
ressort clairement des articles 44 ¢t suivants, notamment de [‘article 49 du
projet, comme de I'article 37 de la loi actuellement en vigueur. La responsabilité
propre des offices fédéraux ne doit pas étre mise en question par le renforcement
des états-majors. Le projet de loi (art. 64, 3¢ al., en liaison avec I'art. 50) prévoit
d’ailleurs la possibilité de déléguer dans une large mesure des compétences aux
offices, afin de décharger les chefs de département. Comme jusqu’a présent, les
états-majors me sont ni supéricurs ni subordonnés aux organes de décision et
d’exécution; il s’agit d’organismes complémentaircs. Dans les relations entre les
fonctions des uns et des autres, c’est moins le réglement d’organisation que les
exigences de la matiére qui sont essentielles.
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Larticle 49 traite des tiches de direction, II est important que les organes
dirigeants s’efforcent de remplir leurs fonctions d’une maniére conforme aux
exigences de notre époque et qu'ils se consacrent entiérement ¢t intensément
leur tdche. Cette disposition fixe les responsabilités des organes dirigeants et
régle 'exercice de leurs fonctions dans les limites du droit positif et du budgst
(art. 49, 2% al.).

L’article 50, en liaison avec I'article 64, 3¢ alinéa, du projet, établit, sous
forme Q’une clause générale, une présomption en faveur des offices: ceux-ci
traitent toutes les affaires qui ne relévent ni du Conseil fédéral ni des départements
ou des groupements. Le rdle important des offices est ainsi mis en évidence.

Le projet (art. 51) détermine les pouvoirs que les chefs de groupement ou
d’office ont dans les relations avec I’extérieur. Cette disposition montre bien le
caractére de leurs fonctions.

Articles 52 et 53, Chaque département disposera A 'avenir d’un secrérariat
géndéral (cf, art. 48, 4¢ al)). L’ Administration militaire changera de nom dans la
mesure ou elle joue le rdle de secrétariat géneral (cf. art. 62, let, C, ch, 51). Tout
en sc référant A la définition générale des fonctions d’un état-major (art, 39 ct
52), le projet entreprend d’établir la liste des tiches typiques du secrétariat
général en sa qualité d’état-major. Il ne faut pas tarder davantage A utiliser
toutes les possibilités qu’offre cette institution. En définissant elle-méme les
téches des secrétariats généraux, Ia loi garantit qu'ils contribueront & décharger
les chefs de département, & améliorer la gestion des départements et, indirec-
tement, 2 favoriser activité de I'autorité collégiale.

L’1mportance accrue gque les secrétariats généraux vont nécessairement
prendre exigera un choix particuliérement prudent de leurs chefs. La répartition
des fonctions devra rester mobile dans le détail.

Les articles 32, 2= alinéa, et 53, 4© alinéa, tiennent compte des conditions
particuli¢res qui existent par exemple 4 la Direction politique du Département
politique ou & la Direction de Padministration militaire fédérale. Ainsi, des
tiches d’état-major telles que celles qui incombent A un service central des
affaires juridiques (art. 53, 2@ al.) sont confiées, au Département politique, 3 un
organe de décision et &'exécution, 4 savoir la Direction du droit public
international. Au contraire, un organe de ce genre, tel que le Service topogra-
phique fédéral du Département militaire, est subordonné au secrétariat général,
Afin d'assurer le maintien dun régime qui a donné de bons résultats, les
dérogations que nous proposons semblent indispensables.

Article 54. D’ordinaire, le secrétariat général devrait pouvoir assumer
toutes les fonctions incombart &4 un état-major permanent qui est au service du
chef de département. Il convient toutefois de laisser la porte ouverte 4 d’autres
solutions: I'article 54 du. projet permet de doter les départements d'érats-majors
spéciaux. Le libellé de cet article montre qu'il s"agit d'une exception; en effet, un
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nombre excessif de services d’état-major compliquerait I'exécution des tiches,
estomperait les attributions et les responsablhtes et finirait par dévaleriser les.
foncuons des états-majors. '

Article 55. Le chel de département peut déja faire appel 4 des experts en
vertu de la constitution {art. 104 cst.). Le projet précise que les chefs de
groupement et d’office ont aussi cette faculté, a4 condition qu’il s’agisse de

conseillers ad hoc étrangers 4 'administration et que le chef de departement ait
donné son assentiment (art. 55, 2¢ al.). :

En outre, les chefs de département doivent &tre autorisés & faire appel 4 des
collaborateurs personnels, comme on I'a d&jA demandé dans le rapport Hongler
et & d'autres occasions également. Pour différentes raisons, il importe de limiter
le nombre de ces collaborateurs; il ne devrait pas dépasser le chiffre de dewux &
trois par département. En entrant en fonction, les chefs de département irouvent,

"pour la plupart des questions, des experts qualifiés en la personne des chefs des
offices et de leurs collaborateurs spécialisés, des collaborateurs des secrétariats
généraux ou d’autres états-majors. s devraient toutefois avoir également la
possibilité de compléter ’état-major dont ils disposent en engageant quelques
collaborateurs personnels. En raison de la multiplicité et du développement
continuel des tiches complexes de I’Etat, le besoin se fait sentir d’avoir un appui
supplémentaire. En complétant les conseils de caractére parfois trop pragma-
tique et orientés selon les vues de 'administration, cette aide doit permettre aux
chefs de département de se former une opinion personnelle sur les affaires. En
outre, 'administration départementale est & ce point surchargée d’affaires
courantes & liquider sans retard qu’elle n'est pas toujours en mesure d’assumer
les tiches qui incombent au collaboratenr personnel du chef de département. Ces
tiches sont les suivantes:

— g6 charger des relations du chef du département avec les partis, les groupe-.
ments et les experts,

— colluborer & i'expédition de la correspondance du chef du département
(principalement de sa correspondance personnelle), :

— prendre part i toutes, les séances 1mportantcs tenues pat le chef du départe-
ment,

- collaborer 4 I’8laboration des discours et allocutions du chef du département
lorsqu'ils ne portent pas sur des problémes spéciaux relevant du département,

— coopérer A la préparation d’affaires traitées pai le Conseil fédéral,
- exécuter certaines études ou recherches.

Ces collaborateurs personnels devront avoir une excellente formation
générale, savoir traiter avec les autorités, les groupements et les particuliers, -
avoir des aptitudes spéciales sur le plan de 1’organisation et rédiger avec aisance
des textes difficiles. Ils seront engagés pour un chef de département déterminé
dont ils connaissent déja les intentions. Si celui-ci quitte ses fonctions, 'enga-
gement du collaborateur prendra fin en principe, & meins que le successeur du
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chef de département, désirant garder le conseiller a son service, ne renouvelle
son engagement. Il pourra aussi se faire que 'engagement soit limité 3 un temps
déterminé et que ses modalités soient aménagées de fagon 4 répondre en quelque
sorte au mandat donné, Les conditions d’engagement doivent étre répglées detelle
maniére que la fonction présente suffisamment d’attrait et que des garantics
financiéres convenables soient prévues en cas de départ. Les collaborateurs
personnels ‘auront donc, guant & leur statut de fonctionnaire, une position
particuliére, qui devra faire 'objet d’un statut de droit public et non de droit
privé, réglé par des dispositions spéciales (art. 55, 1°7 al.).

Le collaborateur personnel sera directernent subordonné au chef de dépar-
tement et ne recevra des ordres que de celui-ci. 1l n'aura eucun pouvoir de
décision. Pour éviter les frictions et les difficultés découlant de la sitnation de
collaborateur personnel, il est indispensable que la bonne volonté régne de part
et d’autre et que tout le monde s’cfforce d*assurer le bien commun et 1a qualité
des travaux du département. De leur ciié, les collaborateurs personnels devront
tout particuliérement faire preuve de beaucoup de tact et de sens de la
diplomatie, ainsi que d"une forte capacité d’adaptation s’il veulent que leur
coopération avec |"administration soit fructueuse.

 Article 56. Tl existe, sur le plan fédéral, quelque nonante commissions
permanentes et prés de deux cents commissions non permanentes, qui exercent
des fonctions d'état-major pour des départements ou des offices; & ’occasion,
ces comumissions sont chargées d’exécuter des travaux pour I'autorité collégiale
elle-méme. La constitution d’'une commission permet d’utiliser, dans I'intérét
public, les connaissances que certains experts possédent dans des domaines
particuliers; en outre, la représentation de nombreux groupes sociaux au sein
des commissions accentue le caractére démocratique de I’administration et
favorise I'intégration de toutes les tendances dans les travaux administratifs.

. La réglementation s’appliquant aux commissions doit étre précisée et
modernisée. L article 56, 2¢ alinéa, en linison avec 'article 47, 2¢ alinéa, permet
au Conseil fédéral d’édicter des prescriptions pour les commissions comme pour
les autres institutions d’état-major. Nous avons fait un premier pas dans cette
direction en adoptant nos directives du 3 juillet 1974 (FF 1974 TI 467)
concernant I'institution et le mode de travail des commissions extra-parlemen-
taires ainsi que la surveillance a exercer sur elles. Cependant, il ne suffit pas
d’édicter des réglements pour garantir I'efficacité du travail des commissions;
encore faut-il qu’ils soient effectivement appligués, '

Articles 57 & 61. La coordination spontanée sous la direction d’un
département (art. 57) ne suffit pas dans les affaires compliquées. Les tiches de
YEtat deviennent de plus en plus complexes et la solution adéquate dépend
toujours plus de méthodes et de conceptions interdisciplinaires. Il est nécessaire,
dans certains cas, de recourir & de wéritables orgares de coordination possédant
des connaissances spéciales, aptes- 4 agir eux-mémes, voire 4 prendre des
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décisions. Peuvent jouer ce tdle des conférences, des comités de direction, des
groupes chargés de certains projets et méme des délégations du Conseil fédéral
(art. 16). Tl est souvent difficile de distinguer les organes de coordination, quant
A leurs caractéristiques- extérieures ou quant A leurs fonctions, des services
d’état-major tels que le projet de loi les définit (cf. art. 39). Toutefois, leur champ
d'activité est plus étendu; ils peuvent étre appelés 4 prendre des décisions, par
exemple en ce qui concerne la direction de projets, ce qui n’est pas le cas pour les
états-majors.

Article 62. Comme nous 1'avons déja exposé sous chiffre 224.33, nous vous
proposons de nous laisser le soin de répartir les offices entre les départements (art.
64, 197 al.). L'article 62 se borne 3 énumérer les offices sans les répartir entre-les
départements; il sera donc nécessaire de reviser la loi d'organisation pour créer de
nouveaux offices. Cétait déja le cas jusqu'ici, bien que cette régle n’ait pas été
toujours strictement observée. Les états-majors des groupements du Départe-
ment militaire fédéral, que nous désirons maintenir sans changement, ne sont
pas énumérés spécialement; I’énumération des états-majors dans la loi n’est
d’ailleurs pas exhaustive (art. 54); I’article 48, 3¢ alinéa, précise qu'il est possible
de former des états-majors de groupement.

Dans la mesure du possible, nous nous sommes efforcés d’uniformiser la
dénomination des divisions (offices); en allemand, I'expression « Bundesami»
pour «office» a été préférée 4 d’autres (celle d’«eidgendssisches Amt» par
exemple) parce qu'elle est la plus bréve et la plus précise. 1l a fallu remplacer le
mot «division» par celui 4’ «office» conformément a la modification de 'arrété
du Conseil fédéral du 18 octobre 1972 sur I’état des fonctions™,

1l a fallu faire des exceptions au Département des affaires étrangéres pour
éviter des confusions avec certains ministeres étrangers; d’autres exceptions sont
prévues au Département des finances ¢t au Département de I'intéricur.

Le 2° alinéa permet au Conseil fédéral de modifier la désignation des
offices, notamment pour 'adapter 4 de nouvelles conditions.

Article 63. Selon le projet, les statuts spécianx réglant I'organisation des
établissements et entreprises de la Confédération ne seront pas modifiés; il sera
loisible an législateur d’adapter autant que possible ces lois spéciales aux
principes fondamentaux de la nouvelle 1oi sur I’organisation de 1'administration
lors d’une revision (art. 63, 3¢ al.).

1} Les «subdivisions» avaient été remplacées alors par les «divisions»; en méme temps,
on avait créé des «divisions principales». Par conséquent, 'ordre hiérarchique des
offices supérieurs actuellement en vigueur est le suivant: groupement, office (direc-
tion), division principale. division. Voir 4 ce propos notre rapport du 18 octobre 1972 '
concernant 1’état des fonctions (FF 1972 IT 1203).
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Article 64, Cet article concerne l'organisation de détail. 1.a loi elle-méme ne
fixant que la structure générale de I'organisation (art. 62), elle réserve le soin de
régler les détails & d’autres actes législatifs. La loi doit donc contenir une
disposition réglant la compétence d°établir les prescriptions de détail. Organiser,
c’est prendre les mesures indiquées sous chiffte 224 ci-devant, c’est-a-dire créer
les offices nécessaires, fixer les téches 3 accomplir et les répartir entre les offices
en déléguant & ceux-ci les pouvoirs indispensables,

Tandis qu’a Particle 62, le législateur énumére les éléments constitutifs de
I'administration fédérale, & savoir les départements et les offices, I'article 64, Jer
alinéa, habilite le Conseil fédéral 4 réunir ces éléments en départements. Le 2¢
alinéa du méme article le charge de fixer dans les grandes lignes I’organisation de
Padministration et de définir les tiches des services. Il $’agit donc de déterminer
notamment Porganisation des départements et des groupements et d’approuver
I’organisation générale des offices (formation de divisions principales et de
divisions). Au sujet de Pétendue des pouvoirs en matiére d’organisation, nous
VOus renvoyons a nos comunentaires sous chiffre 224 ci-devant. Il reste néces-
saire de définir les tiches des services aussi bien pour éviter des conflits de
compétence que pour informer les citoyens qui désirent savoir quel service de
I'administration s’occupe d’une affaire déterminée.

En liaison avec I'article 50, le 3¢ afinéa de I'article 62 confére aux offices la
compétence générale de régler les affaires de leur ressort, exception faite de celles
que le Conseil fédéral se réserve ou qu’il attribue aux départements ou aux
groupements. Cette compétence générale s’étend en particulier aux travaux
suivants:

- appliquer la 1égislation fédérale, notamment par des décisions prises en vertu
- de Particle 5 de la loi sur la procédure administrative,

— préparer les actes 1égislatifs,
— donner des conseils juridiques, répondre 4 des guestions,

— traiter les initiatives parlementaires, etc,

Du point de vue de la méthode, le 3¢ alinéa renverse l'ordre en vigueur. .
Actuellement, le Conseil fédéral est en principe. compétent pour toutes les
affaires et délégue aux services subalternes les questions que ceunx-ci doivent
" régler eux-mémes. Il a fallu adopter le nouveau systéme parce que les affaires
réservées aux groupements, aux départements ou au Conseil fédéral sont moins
nombreuses que celles que les offices doivent régler. Le soin de régler les affaires
incombant en général aux offices, il est nécessaire que le Conseil fédéral fixe par
ordonnance les affaires dans lesquelles la décision ne leur appartient pas.

L ’énumération des exceptions 2 la compétence. générale des offices sera
notablement plus courte que dans le régime actuel; en vertu de celui-ci, le
* Conseil fédéral doit préciser les affaires qu’il charge les offices de régler eux-
mémes.
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"Le 4¢ alinéa permet au Conseil fédéral, sous réserve des dispositions
contraires de la loi, de fixer par ordonnance des régles de procédure. 1l régle
également la voie de recours dans la procédure administrative, en tant que cette
matiére n'est pas réglée exhaustivement par la législation sur I'organisation
judiciaire et 1a procédure administrative. La compétence est 4 présent réglée
d’une fagon générale; il faut toutefois examiner dans chague cas si les
dispositions fédérales spéciales sont applicables.

. Les voies de recours sont en tout cas clairement établies pour le citoyen, car
la loi sur la procédure administrative prévoit (art. 35) que les autorités sont
tenues de lui indiquer les voies de recours ouvertes; en outre, une autorité qui se
considére comme incompétente doit immédiatement remettre & l’autorlte com-
pétente I'affaire dont elle a été saisie (art. 8 PA).

Le 5¢ alinéa reprend la disposition restreignant la délégation que contient
aujourd’hui Darticle 7 -de la loi relative a la force obligatoire du Recueil
systématique des lois i ordonnances de 1848 a 1947 et & la nouvelle série du
Recueil des lois. Cette disposition est importante pour assurer la sécurité
juridique; maintenir la qualité de la législation et limiter la délégation secon-
daire. Comnie nous avons mentionné sous chiffre 224.4, le Conseil fédéral
devrait, pour des raisons d’ordre politique, déterminer pour I'essentiel 'orga-.
nisation des départements, des groupements et des offices; ¢’est pourquoi une
délégation de ses pouvoirs en vertu de I'article 64, 2€ alinéa, ne saurait entrer en
considération.

Article 65. Le Conseil fédéral régle dans les grandes lignes "organisation
des services au sens de larticle 64, 2¢ alinéa, du projet, jusqu’a ’échelon des
offices ; il appartiendra au chef de département de régler les détails de I'organisa-
tion. Il aura recours a cet effet au concours de I’Office fédéral de I'organisation
et prendra avis des chefs d’office (art. 49, 2¢ al., let. b).

Article 66, Dans la mesure ou le Conseil fédéral ou les chefs de département
arrétent des réglements sur I'organisation, ils doivent tenir compte de I'article 46
du projet. Larticle 66 pose encore d’autres exigences. Celles-ci sinspirent des
idées directrices que nous avons exposées sous chiffre 224 ci-dessus et auxquelles
nous vous renvoyons.

Article 67. Un nouveau titre, celui de secrétaire d’Etar, sera introduit pour
les titulaires de deux offices trés importants, qui s’occupent principalement de la
défense de pos intéréts A 'étranger et jouent & cet égard un rdle capital (cf.
commentaires sous ch. 222.4).

Article 68. Faute .de base légale, il n'est pas possible de' prescrire la
congervation des actes officiels qui nm"ont pas été déposés aux archives. Lors-
qu’un fonctionnaire ou une personne chargée d’un mandat a quitté le service de
la Confédération, il n’est plus possible de prendre des mesures disciplinaires pour
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obtenir la restitution de documents qui se trouvent en sa possession. Ni [e
séquestre ou la confiscation conformément aux articles 65 et suivants de la
procédure pénale fédérale ou selon Particle 58 du code pénal, ni I’application de ~
Particle 102, chifires 9 et 10, de Ja constitution, ne permettent de combler
entiérement cette lacune. Griace 3 la nouvelle disposition, la Confédération
évitera d’entamer une procédure civile pour obtenir la restitution  d’actes
officiels.

Article 69. En ce qui concerne la représentation du chef de département en
général, nous vous renvoyons A nos commentaires sous le chiffre 222 ci-dessus,
relatif aux «secrétaires d’Etat».

Dans la teneur que lui donne le projet, I'article 65ter de la loi sur les
rapports entre les conseils régle, 4 son 1¢* alinéa, les questions relatives 2 la
représentation du Conseil fédéral aux séances pléniéres des conseils législatifs,
telle qu'elle est pratiquée depuis longtemps. Le 2¢ alinéa dispose que le chef de
département peut se faire accompagner par un collaborateur qualifié. Le choix
de ce collaborateur n’est pas déterminé, Tl n’est donc nullement nécessaire que ce
soit le chef d’un groupement ou d’un office ou le secrétaire général. Ce qui est
important, c’est la qualification de la personné qui accompagne Ie chef de
département, le seconde dans la préparation des délibérations et tient i sa
disposition les documents nécessaires pendant les séances,

L’accompagnateur doit toutefois &tre autorisé 3 prendre aussi la parole, si
le chef de département le demande et s’il s’agit de traiter des questions de
caractére technique. On réduira ainsi le travail de préparation du chef de
département et on le dispensera de donner des renseignements particuliers qu'il
devrait lui-inéme demander a des tiers (art. 654, 2¢ al,, 2e phrase, de la loi sur
les rapports entre les conseils dans la teneur du pmJet)

Ii convient que le chef de département puisse se faire représenter dans les -
commissions parlementaires par le secrétaire général ainsi que par des chefs de
groupement ou d'office (art. 655 de la loi sur les rapports entre les conseils dans
la teneur du projet). L’accord du président de la commission devra cependant
étrc obtenu au préalable. Ces représentants peuvent, de méme que le chef de
département lorsqu’il participe aux travaux d’une commmswn se faire accoms-
pagner par des collaborateurs spécialisés.

Les membres du Conseil fédéral seront aussi déchargés, encore que ce ne
soit pas dans une mesure considérable, du fait que le chancelier de la
Confédération pourra présenter les affaires de la Chancelleric devant le Parle-
ment {art. 65auster de 13 loi sur les rapports entre les conseils dans Ia teneur du
projet; ¢f. nos commentaires touchant I'art. 35).

Article 70. Cet article modific I'article 47, 2¢ alinéa, de la loi fédérale sur Ia
procédure administrative. Lorsqu’une autorité de recours qui ne statuerait pas
définitivement a donné des instructions sur la décision 3 prendre par une
autorité inférieure, il est loisible au recourant, d’aprés le droit en vigueur, de
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renoncer &4 porter 'affaire devant cette autorité de recours et de déférer
directement la décision A Pautorité de recours immédiatement supéricure
(recours direct). Ce recours direct est par exemple possible lorsqutun départe-
ment, ¢’est-a-dire une autorité qui ne statue pas définitivement, donne dans un
cas d’espéce des instructions & un office, c’est-A-dire 4 une autorité inférieure, sur
la décision A prendre; dans ce cas, la décision attaquée repose sur les instructions
de Iautorité de recours. Au lieu de déférer la décision au département, qui peut
étre récusé pour cause de suspicion légitime, le recourant a la possibilité, par le
recours direct, de porter 1"atfaire devant I'autorité de recours immédiatement
supérieure, le Tribunal fédéral ou le Conseil fédéral par exemple.

Ce moyen de raccourcir la voie de recours, qui est laissé aujourd’hui a
I"appréciation du recourant, doit dévenir la régle dans I*intérét d*un déroulement
rapide, efficace et simple de la procédure entamee; 1a disposition facultative doit
donc &tre remplacée par une disposition impérative. Cette modification corres-
pond d’ailleurs & I'esprit de I'article 59 de la loi sur la procédure administrative,
qui prévoit la récusation pour toutes les personnes qui ont participé a

P’élaboration de la décision attaquée.

Article 71, Comme nous ’avons déja mentionné sous chiffre 224 {pouvoir
d’organisation, notamment sous 224.22), notre projet doit satisfaire A trois
exigences principales. Premiérement, seules les questions d'organisation princi-
pales doivent étre réglées par la loi. Deuxidmement, les dispositions légales
concernant le Conseil fédéral et les départements doivent étre réunies dans un seul
acte. Troisiémement, afin que la réglémentation reste claire, les lois spéciales ne
devrant contenir gu’exceptionnellement des dispasitions sur U'organisation.

La loi ne doit intervenir qu’exceptionnellement dans Ja répartition des
attributions au sein de "administration, car, ce faisant, elle limiterait la liberté
indispensable au Conseil fédéral pour fixer ’organisation de détail dont il est
responsable, liberté sans laquelle il ne serait pas possible de réaliser une
organisation administrative souple et satisfaisant aux exigences modernes.

Larticle 71, lettre m, fait pour ainsi dire table rase: il abroge les
dispositions contenues jusqu’ici dans des lois spéciales, c¢s dispositions devant
étre insérées dans la nouvelle réglementation. Nous reprendrons, dans ses
grandes lignes, la répartition actuelle des attributions, telle qu'elle résulte des
lois spéciales, mais nous devons avoir la faculté de nous en écarter, La
répartition des attributions au sein de ’'administration doit constituer un tout et
reposer sur des principes uniformes. Les articles 64, 2¢ et 3¢ alinéas, et 71, lettre
m, ne constituent pas une barriére insurmontable pour le législateur de demain.
5’il veut régler 4 nouveau dans le détail I'organisation des départements et des
offices, il en aura le pouvoir et 1a compétence; il pourra donc modifier selon
les circonstances I'organisation qu'on cherche 4 réaliser. On peut toutefois
espérer qu’il restera fidéle a la conception exposée ci-dessus et qu’il nous laissera
donc le soin de régler I'organisation de détail, sans remettre en cause, dans des
lois nltérieures, la clarté et la simplicité qui sont le fruit de cette conception.
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Article 72, Pour Iélaboration des dispositions d’exécution et 4 cause des
limitations prescrites en mati¢re de personnel jusqu'a la fin-de 1979, il faut
prévoir une période de transition durant laquelle certaines dispositions actuelles
resteront provisoirement en vigueur. Ce laps de temps doit toutefois étre limité;
un deélai de quatre ans devrait suffire.

4 Conséquences financiéres et répercussions
sur Peffectif du personnel

Ainsi gue nous I"avons exposé sous chiffre 227,52, un seul office nouveau, &
savoir celui des télécommunications, sera créé &t notre projet de loi est accepté,
A son stade de développement final, qui ne sera arteint qu‘aprés plusieurs
années, cet office aura, selon toute probabilité, besoin d’unc quinzaine de
collaborateurs.

Les six autres «nouveaux offices» ne constituent pas, a proprement parler,
une création puisqu’ils existent déja comme services administratifs; certains
portent déja le nom d’office fédéral, les autres doivent obtenir ¢e statut selon le
présent projet. En d’autres termes, les propositions que 1a commission d’experts
a faites dans son rapport de 1971 sont en partic surannées parce qu'elles ont
déja été réalisées en vertu de lois spéciales. S'il fallait un jour, en raison de
I'accroissement des tiches, développer encore ces offices, une telle extension ne
résulterait pas du présent projet, mais serait la. conséquence de la loi spéciale en
cause.

Reste encore la question des besoins probables de personnel résultant de la
création de groupeinents et du développement des états-majors. En I'occurrence,
il est trés difficile de faire des estimations. Tout d*abord, on ne sait pas encore
combien de groupements seront effectivement créés. Il est en tout cas certain
qu’il ne s’agira, dans chaque cas, que d*unités administratives ne comprenant
gu’un nombre trés réduit de personnes. Cela ressort déja des tAches que ces
unités devront assumer selon le projet de loi.

C’est en principe les mémes remarques ¢u’il convient de faire en ce qui
concerne la formation d’états-majors. Il s’agit en premier lieu de renforcer les
* états-majors des départements et les organes auxiliaires dont dispose le chef du
département, En raison de la nature méme des choses, on ne saurait envisager
un accroissement considérable du personnel; il importe surtout de trouver
auelgues collaborateurs spéeialement capables d’assumer les tiches en question.
Du reste, la création d’états-majors que demandait le rapport d’experts et que
prévoit le projet de loi est déja réalisée en bonne partie. Dans ce cas non plus, il
ne faut pas s’attendre a de nouvelles charges financiéres ni 4 un accroissement
de I'effectif dn personnel. :
En appréciant les conséguencés financidres du projet et ses effets éur I"état
du personnel, il faut surtout prendre en considération le laps de temps dont on
dispose pour mener a chef les réformes prévues; cela surtout pour tenir compte
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de la situation actuelle des finances fédérales. L article 72, 3¢ alinéa, du projet
fixe une période transitoire de quatre ans, durant laquelle nous pourrons
maintenir complétement ou en partie les structures existant en matiére d*organi-
sation. Cette disposition tienr compte également du fait que les réformes &
apporter & la conduite des affaires gouvernementales et & I'administration sont
des mesures 3 long terme et qu'elles doivent &tre exécutées progressivement.

1 n’est donc pas possible de calculer exactement les frais quentraineront les
réformes prévues, En revanche, nous pouvons dire avec certitude que, méme au
stade final, les frais supplémentaires de personnel causés par la réorganisation
selon le projet se maintiendront daps 1'ordre de grandeur des 5 millions de
francs. Les locaux supplémentaires dont il faudra disposer causeront également
certains frais ; toutefois ces dépenses se répattiront sur ¢ing ans au moins et ne
dépasseront pas 2 4 4 millions de francs.

A vrai dire, les conséquences financiéres du projet de revision ne seront pas
plus importantes que celles de n’importe quelle législation spéciale d’une
certaine impertance, qui exige un minimum d’organisation administrative. Dans
ces conditions, il ne saurait &tre question d’un gonflement de I'appareil
administratif. La réforme vise 4 renforcer le systéme collégial et 3 mettre 2
disposition de I'Etat une administration active et capable.

Ces objectifs correspondent aux exigences de la loi sur les finances de la
Confédération, qui demande une gestion financiére s'inspirant des principes de
P'urgence et de |'emploi efficace et ménager des fonds. Nous tenons 4 relever
avec insistance qu'il importe plus que jamais de maintenir P’efficacité de I'action
gouvernementale et, partant, d’assurer la direction de I'Etat lorsqu’il va au
devant de temps toujours plus difficiles.

En outre les droits du Parlement sont pleinement sauvegardés dans le
domaine du budget et quant & la politique & suivre en matiére de personnel. De
plus, les décisions imposant une limitation de l'effectif du personnel restent
applicables.

La réalisation du projet n’entrainera pour les canfons ni charge financidre
supplémentaire, ni angmentation de Peffectif du personnel ou surcroit de taches
administratives.

5 Constitutionnali_té

Le projet de loi qui vous est soumis est fondé sur article 85, chiffre 17, de
la constitution.
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6 Propositions

Nous fondant sur les considérations qui précédent, nons vous proposons
d’adopter le présent projet de loi et de classer les postulats suivants:

1562 P 8436 Organisarion de l'administration fédérale
(E 20 septembre 1962, commission du Conseil des Etats)

1965 P 9092 _Amélioration de I'organisation collégiule du Conseil fédéral
: (Nj‘ mars 1965, Chevallaz)

1965 P 9098 Augmemation du nombre des membres du Conseil fédéral
(N 16 juin 1965, Schmitt-Gendve)

1965 P 9099 Amélioration des méthodes de travail du Conseil fédéral
(E I7 mars 1965, Botel)

1969 P 10150 Contréle du gouvernement sur Uadministration
(N & mars 1969, Chevallaz)

1974 P 11303 Regroupement des départements :
(N 26 juin 1974, ( Schiirmann) - Rippstein)

Nous vous prions d’agréer, Monsieur le Président, Mesdames et Messwurs,
les assurances de notre haute considération.

Berne, le 12 février 1975

Au nom du Conseil fédéral suisse;

" Le président de la Confédération,
Graber

Le chancelier de la Confédération,
22543 ) Huber
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(Projet)

Loi fédérale
~ sur Porganisation et la gestion du
Conseil fédéral et de Padministration fédérale
(Loi sur Porganisation de ’administration, LOA)

. L’Assemblée fédérale de la Confédération suisse,

vu l'article 85, chiffre 1°r, de la constitution;
vu le message du Conseil fédéral du 12 février 19751,

arréte.

Titre premier: Le Conseil fédéral

Chapitre premier: Principes
Section 1: Situation constitutionnelle du Conseil fédéral

Article premier

1Te Conseil fédéral est 'autorité dirigeante et exécutive supéricure de la
Confédération, '

211 se compose de sept membres.

Section 2: Fonctions du Conseil fédéral
Art. 2
Généralités
Le Conseil fédéral remplit les tAches qui lui sont confiées par la constitution
et la loi de la maniére suivante:

a. Il s’acquitte de ses obligations gouvernementales;
b. Tl dirige 'administration fédérale;
¢. I accomplit lui-méme des actes d’exécution importants et exerce une

activité en matiére de justice administrative;
d, T pariicipe & Pélaboration de la législation fédérale.

L FF 19751 1465
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Art. 3

Activité gouvernemenmle

- YLe Conseil fédéral s'acquitte de ses obligations gouvernementales en
accomplissant avant tout les tiches suivantes:

a. Il détermine, dans les limites de la constitution et de Ja loi ainsi que sous
réserve des droits du peuple, des cantons et de I’Assemblée fédérale, les buts
fondamentaux de I’Etat ¢t les moyens de son action;

b. 1l suit ’évolution politique et sociale, dans le pays et a I'étranger, ot
apprécie constamment la situation qui en résulte;

¢, 1l planifie dans une mesure judicieuse les activités de l’Etat; .

4. Tl détermine périodiquement les grandes lignes de la politigue gouverne-
mentale et Ies met en ccuvre dans les limites de sa compétence;

e. 11 prend des initiatives au sujet des affaires traitées par I’Assemblée fédérale
et d’autres organes de I'Etat;

£ 1l assure la coordination sur le plan gouvernemental ;

. I représente la Confédération en Suisse et a 'étranger;

g

k. Il fait en sorte que les autorités restent en contact permanent avec la
population.

2 L activité gouvernementale ala prlorlté sur toute autre tiche du Conseil
fédéral. .

Art. 4

Direction de U'administration fédérale

1Le Conseil fédéral veille a ce que Pactivité de toute I'administration
fédérale soit conforme au droit, rationnelle et efficace:

271 pourvoit A la coordination sur tous les plans, dans administration
fédérale aussi bicn qu’entre celle-¢1 et d"autres institutions chargées de tiches
administratives.

911 exerce une surveillance constante et systemathue sur . toute I’'adminis-
tration fédérale.

Art. 5
Exécurion et juridiction

1 Le Conseil fédéral n’accornplit ]ui-mérrie des actes d’adrriiﬁistration que si
des dispositions légales P’en chargent ou s’il estime de son devoir de le faire.

211 exerce la justice administrative conformément 2 la léglslatlon sur la
procédure et la juridiction administratives. - :
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Atrt. 6
Participation & I'élaboration de la législation
1Le Conseil fédéral participe A 1’élaboration de la législation.

21l dirige la phase préliminaire de la procédure législative et édicte & cet
effet des ordonnances ou des instructions.

2 1} présente a I’ Assemblée fédérale les projets de lois et d’arrétés fédéraux,
sous réserve du droit d’initiative des députés, du peuple et des cantons.
41 édicte des ordonnances en vertu de la constitution ou d’une délégation
_ de la loi,

Section 3: Information de la population
Art. 7

Le Conseil fédéral veille & ce gqu’un service d’information renseigne
constamment la population sur ses intentions, sur les décisions et les mesures
gu'il prend, ainsi que sur les travaux de I'administration fédérale, lorsqu’ily aun
intérét général A donner de tels renseignements ¢t que cette information ne peut
pas porter atteinte 4 d’importants intéréts publics ou privés.

Chapitre deuxiéme:"
Le Conseil fédéral comme autorité collégiale

Section 1: Délibérations
’ Art, 8

Convocation
1Le Conseil fédéral tient séance aussi souvent que les af‘fa,lres I’exigent.
" 2 Chaque membre peut demander en tout temps qu’il se réunisse.

3 Le Conseil fédéral est convoqué parle chanceher dela Confédératlon sur
Pordre du président de la Confédération.

Art. 9
Présidence

Le président de la Confcdcratlon dirige les délibérations du Conseil fédéral.
En cas d’empéchement, il est remplacé par le vice-président et, =i celui-ci est
également empéché, par le membre le plus ancien.

Art. 10

Autres participants

11e chancelier de la Confédération prend part, avec voix consultative, aux
délibérations du Conseil fédéral. Il a le droit de faire des propositions selon
Iarticle 35 de la présente loi.

Feuille fédérale, 127° aonée. Vol L 10z


http://dodis.ch/52635

1562 dodis.ch/52635

2 Les vice-chanceliers assistent aux séances, & moins que le Conseil fédéral
n’en décide autrement,

#Le Conseil fédéral invite des fonctionnaires et des experts étrangers &
I'administration fédérale 4 prendre part 4 ses délibérations s’il Festime utile &
son information.

Art. 11
Récusation

1]es membres du Conseil fédéral ou les personnes mentionnées 4 I’article
10 se récusent lorsqu’ils ont un intérét personnel direct dans une affaire.

2Les dispositions de la loi fédérale sur la procédure administratived
relatives 4 la récusation sont applicables lorsqu’il s’agit de prendre des décisions
ou de se prononcer sur des recours.

Art. 12
Publicité
Les délibérations du Conseil fédéral ne sont pas publiques.

Section 2: Décisions de I'autorité collégiale
Art. 13

Vote

1 Le Conseil fédéral prend ses décisions 4 mains levées, 3 moins que le vote
&rit ne soit prescrit par son réglement ou n’ait été décidé 4 la majorité des voix
pour certaines affaires.

2 I¢s membres absents ne peuvenf pas voter.

Art. 14
Majorite _
1 Le Conseil fédéral prend ses décisions 4 la majorité des voix. Cependant,
pour étre valabie, une décision doit réunir les voix de trois membres au moins.

2 Les voix de quatre membres au moins sont nécessaires lorsqu’il §’agit de
rapporter des décisions qui n’ont pas autoriteé de ¢hose jugée.

% Les nominations ont lieu 4 la majorité absolue des membres présents.
4 Le président vote. En cas d’¢galité des voix, son vote compte double,

Section 3: Procédures extraordinaires
Art, 15

1 En cas d™urgence, le président peut ordonner de recourir a des procédures
extraordinaires pour les délibérations du Conseil fédéral.

RS 172.021
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2 Tout membre du Conseil fédéral peut demander qu'une procedure
- extraordinaire s0it interrompue et qu’une séance soit tenue.

% Les décisions prises au cours d*une procédure extraordinaire ont la méme
valeur gue celles qui résultent de la procédure ordinaire.

* Section 4: Délégations du Conseil fédéral

Art, 16

}Le Conseil fédéral désigne parmi ses membres des délégations pour
certaines affaires fréquentes ou occasmnnel]es il détermine leur mandat et régle
la procédure,

2Les délégations préparent les délibérations et les décisions du Conseil
fédéral.

# Le Conseil fédéral peut confier des pouvoirs de décision 4 ses délégations
pour statucr sur des affaires traitées fréquemment et au sujet desquelles il a
¢tabli des directives générales. Tout membre d’une délégation peut demander
qu'une affaire soit soumise au Conseil fédéral en sa gualité d’autorité collégiale
et soit réglée par lui.

4 Les autres membres du Conseil fédéral sont renseignés par la remise de
proces-verbaux sur les délibérations et les decisions des délégations.

Section 5: Raglement du Conseil fédéral

Art, 17

Le Conseil fédéral édicte un réglement sur I'exercice de son activité comme
autorité collégiale. Il y régle aussi le droit de signer les documents qui émanent
de 1u1

Chapitre troisiéme: Le président de la Confédération

Section 1: Fonctions du président de la Confédération
Art. 18

Représentation
~ 1Leprésident de la Confédération représente la Confédération dans le pays
et a Pétranger, 3 moins que cette tAche n'incombe au Conseil fédéral comme

autorité collégiale en vertu du droit international, du droit interne ou de la
tradition.

11 peut, dans des cas particuliers, déléguer ses obligations en matiére de
Teprésentation 4 d’autres membres du Conseil fédéral, au chancelier de Ia
Confédération ou aussi, avec I'accord du Conseil fédéral, 4 d’autres personnes.
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Art. 19

Relations avec les cantons

Le prémdent de la Confédération prend soin des relations de la Confédé-
ration avee les cantons dans les affaires communes de nature générale.

Art, 20
) Préparation des séances
Le président de la Confédération est responsable de la préparation des
séances du Conseil fédéral.
' Art. 21

Direction des affaires collégiale_s

Le président de la Confédération pourvoit & ce que les affaires du Conseil
fédéral soient traitées et réglées convenablement et 4 temps.

Art. 22

Surveillance

1 Le président de 1a Confédération veille 4 ce que la surveillance du Conseil
fédéral sur 'administration fédérale soit organisée et exercée avec efficacité.

2 ]| peut en tout temps ordonner des enguétes sur des affaires déterminées.
811 propose au Conseil fédéral les mesures qu'il juge opportunes.

Section 2: Décisions présidentielles
Art. 23
Cas d'urgence

! Dans les cas d’urgence, le président de la Confederanon ordonne des
IIIBS'LIIGS pr OV]BIOIIHC]].SS

2 8’1l n'est pas possible de tenir une séance ou d’engager une procédure
extraordinaire, le président de la Confédération prend-une décision a la place du
Conseil fédéral.

3 Ses décisions sont sourises 4 la ratification du Conseil fédéral.

Art, 24
Affaires de nature secondaire )
1'Le Conseil fédéral autorise le président de la Confédération 4 régler par
décision présidenticlle des affaires de nature essentiellement formelle ou secon-
daire. ’ :
2 Les mémes dispositions peuvent &tre prises en ce qui concerne les
prestations financiéres de la Confédération dans les limites des crédits ouverts,
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Section 3: Soutien du président de la Confédération
Art. 25

Le vice-président

1 Le suppléant du président de la Confédération est le vice-président. Il
assume toutes les obligations dn président de la Confédération lorsque celui-ci
est empéché de remplir ses fonctions.

1e Conseil fédéral peut délégner au vice-président certaines attribufions
du président de la Confédération.

Art. 26
- Le chancelier de la Cbnfédération )

Le président de Ja Confédération dispose du concours du chancelier de 1a
Confédération, assisté par la Chancellerie fédérale.

Chapitre quatridme: Les membres du Conseil fédéral

Art. 27

Affaires collégiales

Les affaires du Conseil fédéral comme autorité collégiale ont la priorité sur
les autres tiches de ses membres.

Art. 28

Chefs de département

1 Chaque membre du Conseil fédéral, v comptis le pré51de11t de la Confé-
dération, dirige un département.

2 Le Conseil fédéral répartit les départements enire ses membres au début
de chaque période administrative et aprés tout renouvellement partiel. Les
membres sont tenus d’accepter le département qui leur a été attribué par une
décision de la majorité.

? Le Conseil fédéral désigne un suppléant parmi ses membres pour chaque
chef de département.

Art. 29

Rang

Le rang des membres du Conseil fédéral est déterminé par la date de leur
premiére élection.
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Chapitre cinquiéme: Dispositions diverses

Art. 30
Sitge
La ville de Berne est le siége du Conseil fedéral, des départements etdela
" Chancellerie fédérale.
Art. 31
Domicile

1 TLes membres du Conseil fédéral, le chancelier de la Confédération et les
hauts fonctionnaires mentionnés dans la présente loi (vice-chanceliers, chefs de
groupement et d’office, secrétaires généraux des départements) peuvent fixer
librement leur domicile; ils doivent toutefois faire en sorte qu'ils puissent
atteindre en peu de temps le si¢ge des autorités auxquelles ils appartiennent.

2En ce qui concerne le domicile des autres fonctionnaires, le- Conseil
fédéral édicte des prescriptions répondant aux besoins de 'administration.

3 Les dispositions de la loi fédérale du 26 mars 1934V sur les garanties
politiques et de police en faveur de la Confédération sont réservées quant au
domicile des magistrats.

' Art, 32
Incompatibilité

1 Les membres du Conseil fédéral, le chancelier de la Confédération et les
hauts fonctionnaires mentionnés dans la présente loi ne peuvent assumer aucune
autre fonction au service de la Confédération ou d’un canton, ni exercer d’autre
activité professionuelle ou exploiter une entreprise.

2 De mémg, ils ne peuvent exercer des fonctions de directeur, de gérant, de
membre de 'administration, d*organe de-surveillance ou d'organe de contréle
dans une société-ou un établissement & but lucratif. Le Conseil fédéral peut, dans
des cas particuliers, consentir des dérogations en faveur de hauts fonctionnaires.

Art, 33

 Incompatibilité en raison de la parenté

1Tes pa.renf.s par le sang ou par alliance en ligne directe ¢t en ligne
collatérale jusqu’au quatridme degré inclusivement, les époux de sceurs, les
épouses de fréres et les personnes li¢es par des liens d’adoption ne peuvent faire
partie simultanément du Conseil fédéral.

2 De méme, il ne peut v avoir de tels liens entre un membre du Conseﬂ
fédeéral et le chancelier de la Confédération, ni entre un membre du Conseil
fédéral et 1"un des hauts fonctionnaires mentionnés dans la présente loi.

. 3 Celni qui contracte de tels liens par mariage renonce de ce fait & ses
foncuons

L RS5170.21


http://dodis.ch/52635

dodis.ch/52635
1567

Art. 34

Application & d'autres hauts fonctionnaires
Les articles 31, 1¢t alinéa, 32, 1¢r alinéa, et 33, 2¢ alinéa, s’appliquent
également aux membres des directions générales des PTT et des CFF, ainsi
gu’au président ef aux vice-présidents du Conseil des écoles polytechniques
fédérales, dans leurs rapports avec le chef de département compétent et avec
leurs propres chefs de division.

‘ Titre deuxitme:
La Chancellerie fédérale et les Etats-majors du Conseil fédéral

Chapitre premier: Le chancelier de la Confédération

Art. 35

Direction de la Chancellerie fédérale
1Y e chancelier de 1a Confédération dirige la Chancellerie fédérale. 1l a la
méme position 4 son égard que le chef d’un département envers celui-ci,
2 11 peut sapsir directement Je Conseil fédéral des affaires de la Chancellerie
fédérale.

® Ses téiches ot ses attribufions en ce qui concerne I’Assemblée fédérale sont
Téservees.

Art. 36
Les vice-chanceliers
1 Les vice-chanceliers sont les suppléants du chancelier de la Confédé-
ration; ils dirigent les services qui Ieur sont subordonnés.

% Le chancelier de la Confédération peut leur déléguer d’autres taches.

Art. 37

Atitributions
Le chancelier de la Confédération seconde et décharge le Conseil fédéral et
le président de la Confédération dans I'exercice de leurs fonctions. Il $’acquitte
notamment des tiches suivantes:

o. 11 donne des avis au Conseil fédéral en matiére de planification au niveau
gouvernemental et peut étre chargé par lui de travaux dans ¢e domaine;

b. 1l prépare, pour le Conseil fédéral, les grandes lignes de la politique
gouvernementale ¢t ¢n surveille 'application; il élabore le rapport du
Conseil fédéral 4 I’Assemblée fédérale sur Papplication de ces grandes
lignes duranr Ia législature (compte rendu);
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¢. 1l elabore, pour le président de la Confédération, le programme de travail et
PPordre du jour du Comseil fédéral, en suit ’exécution et prépare le rapport
annue! du Consei] fédéral 4 I' Assemblée fédérale sur sa gestion (rapport de
gestion);

d. I! édicte des instructions sur Ja préparation des affaires qui dowent étre
soumises au Conseil fédéral, coordonne les travaux préparatoires et dirige
la procédure de consultation (co-rapports) des départements;

e. Il assure I'information externe, de concert avec les départements, et dirige le
service de I'information selon 1*article 7;

J. 1! prend soin de l'information interne entre le Conseil fédéral et les
départements, et édicte les instructions nécessaires;

g. Il collabore 2 la surveillance exerc:ée par le Conseil fédéral selon les articles
4 et 22.

Chapitre denxiéme: La Chancellerie fédérale
Art. 38 '

Organisation
Dans les limites de 1a présente loi, le Conseil fédéral régle Porganisation de
la Chancellerie féd¢rale, sous réserve des dispositions que l’Assemblée fédérale
adopte pour les services du Parlement.

Chapitre troisiéme: Les états-majors du Conseil fédéral

Section 1: Taches
Ari, 39

Les états-majors sont des institutions permanentes ou temporaires qui
informent, conseillent et secondent les organes directeurs. Des tdches dans le
domaine de Ja planification, de 'organisation, de la préparation, de la coor-
dination ¢t de la surveillance peuvent principalement leur &tre confiées,

Section 2: Etats-majors intégrés
Art. 40

La Chancellerie fédérale comme état-major général
La Chancellerie fédérale est I'état-major général du Conseil fédéral.

Art. 41

,E tals-majors spéciaux -
Te Conseil fédéral peut se doter d’autres états-majors, Il les rattache
administrativement & la Chancellerie fédérale ou au départernent avec lequel les
affaires tIaITBES ont le plus d’affinité.

dodis.ch/52635
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Section 3: Conseillers externes

Art. 42

1Le Conseil fédéral peut faire appel 4 des conseillers n'appartenant pas &
I'administration fédérale.

2 8’il constitue des commissions composées de conseillers externes, il les
rattache & la Chancellerie fédérale ou au département directement intéressé.

Section 4: Consultation des états-majors

Art. 43

Le Conseil fédéral entend ses états-majors dans toutss les affaires qui les
concernent, '

Titre troisitme: Les départements

Chapitre premier: Principes de 1’organisation

Section 1: Répartition des tiches
Art. 44 '
Généralités
1T es tiches de ’administration fédérale dont I’exécution n’est pas assurée

par le Conseil fédéral ou la Chancellerie fédérale sont réparties entre les
départements. :

2 "attribution par la loi de taches administratives & des services spéciaux de
Iadministration fédérale, & des institutions d*¢conomie mixte ou 4 des orga-
. nismes priveés est réservée.

' Art. 45

Questions de compétence
Le Conseil {édéral statue sur les questions de compétence opposant les

départements.
Section 2: Objectifs de I'organisation et de la gestion
Art. 46

Les départements et les unités administratives qui leur sont subordonnées
. doivent étre organisés et dirigés selon les cx1gences d’une administration
respectant le droit, rationnelle et efﬁcacc
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Section 3: Réglementations

Art, 47
1Le Conseil fédéral édicte des instructions sur la conduite des affaires dans
I'administration fédérale.
21 établit en particulier:
a. Des dire_ctives sur la gestion des affaires administratives.

b. Des prescriptions sur la désignation et la composition d’états-majors (art.
39, 41, 42, 54 et 56) ou d’organismes de coordination (art. 59 a 61), ainsi que
sur Vattribution de mandats, la procédure a suivre et les relations de service.

8 Le chancelier de la Confédération peut étre chargé d’établir des instruc-
tions s’appliguant aux organismes de coordination.

Chapitre deuxiéme: Groopements et offices

Art, 48
Organisation générale
11es départements se subdivisent en offices.
2 Les offices se subdivisent & leur tour en unités administratives.

3 Lorsque le nombre d’offices d’un département ou la nature des tiches
I’exige, le Consell fédéral peut constituer des groupements d’offices et les doter
d’organes de direction appropriés. .

4 Chaque département dispose d'un secrétariat général.

Art. 49
Direction
* Les chefs des groupements et des offices exercent leurs fonctions dans les
limites de leur compétence ¢t conformément aux prescriptions et au budget.
2 Jls sont notamment responsables de I'exercice des attributions suivantes:

a. Assurer la planification;

b. Etablir une organisation satisfaisant aux prescriptions de larticle 46;
¢. Veiller 4 I'information au sein de I'administration;

d. Assurer la coordination;

¢. Donner les instructions et les ordres nécessaires )

/. Rendre les décisions et, le cas éché}a.nt, les ordonnances qui §'imposent;
2. Assumer la surveillance des unités administratives subordonnées.
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Art. 50

Champ d'activité

Sous réserve de larticle 64, 3¢ alinéa, les offices réglent les affaires
ressortissant a leur champ d’activité.

Art. 51

Signature et relations de service

11 es chefs de groupement et d’office réglent le droit  la signature. Dans les
limites de leur compétence, ils traitent directersent avec les autres autorités ot
offices fédéraux ou cantonaux ainsi qu'avec les particuliers.

2 Le Conseil fédéral désigne les groupements et offices qui peuvent traiter
directement avec P’étranger, avec les services extérieurs du Département des
affaires étrangéres ainsi qu’avec les représentations diplomatiques et consulaires
étrangéres en Snisse,

Chapitre troisidme: Etats-majors de département

Seetion 1: Le secrétariat général comme état-major général
Art. 52

Principe
1 Le secrétariat général est I'état-major général du département.
2 Exceptionnellement, il peut &tre chargé de taches autres que celles d'un
état-major,
Art. 53

Tdches d'état-major du secrétariat général

1Dans le cadre de Iactivité générale qu’un état-major exerce selon article
39 de la présente loi, le secrétariat général s’acquitte notamment des tiches
suivantes: :

a. Il assure la coordination dans son propre département et entre celui-ci et les
autfres départements;

b. Il dirige la planification au niveau du département;
¢. Tl pourvoit d'ane maniére continue a 'information du chef du département
ainsi que des chefs de groupement et d’office; en collaboration avec le

service d’infermation de la Chancellerie fédérale, il renseigne le public sur
toutes les affaires relevant du département;
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d. 1l élabore les décisions du chef du département, prépare et met au point les
projets du département qui doivent étre soumis a I'Assemblée fédérale, 4
moins que ces tiches n’incombent 4 des groupements ou offices;

e. 11 seconde le chef du département dans la préparation des délibérations du
Conseil fédéral; ‘

. 1l exerce la surveillance selon les instructions et le plan de contrdle du chef
du département, y compris la surveillance sur 'organisation interne da
département.

2 Le secrétaire général dirige les services centraux du département, en
particulier le service de secrétariat ainsi que les services du personnel, des
finances et des affaires juridiques.

311 décharge le chef du département dans les relations avec I'extérieur, a
moins que les chefs de groupement ou d’office n’en soient chargés. -

~ 48i les conditions particulitres d’'un département I'exigent, le Conseil
fédéral peut déléguer certaines tiches du secrétariat genéral 4 un groupement ou
a un office.

Section 2: Autres états-majors

Art. 54

En cas de besoin impérieux, le Conseil fédéral peut créer d’autres états- '
majors dans un département, un groupement ou un office.

Section.3: Collaborateurs personnels du chef de département
Art. 55

1 Tout chef de département peut faire appel 4 des collaborateurs persen-
nels, qui auront un statut de droit public particulier fixé par le Conseil fédéral.

2 En outre, le chef de département peut recourir dans des cas particuliers A
Iaide d’experts n*appartenant pas a ’administration fédérale. Les chefs de
groupement et d’office ont le méme droit, sous réserve de I'assentiment du chef
du département.

Section 4: Commissions

Art, 56

1Fn cas de besoin impérieux, des commissions peuvent étre constituées
pour conseiller le chef d’un dépattement ou les chefs de groupement ou d’office.

ZLes 'régles applicables aux commissions seront fisées conformément a
I'article 47, 2¢ alinéa, lettre b, 3 moins qu "elles nie soient déJa établies par des lois
spéciales.
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? Chaque fois que le mandat d’une commission doit &tre renouvelé, il v a
" lieu d’examiner si son activité se justifie encore. Il en va de méme pour les
comimissions instituées par une loi ou une ordonnance. Si Iorgane compétent
arrive & une conclusion négative, il s*abstiendra de renouveler le mandat.

Chapitre quatriéme: Collaboration dans ’administration fédérale

Art. 37

Information et coordination

1 Lorsqu’une affaire reléve de plusieurs départements, les services mteressés
veillent d’enx-mémes A leur information mutuelle et a la coordination de leurs
travaux.

2Un des départements prend la direction de I'afTaire.

Art_ 58

Procédure de consultation

Quand le Conseil fédéral doit traiter d’affaires exigeant une coordination,
les départements intéressés présentent des co-rapports.

Art. 39

Organismes de coordination interdépartementale

1 Pour traiter d’affaires exigeant une coordination, le Conseil fédéral peut
créer des organismes de coordination interdépartementale, tels que des confé-
rences, des comités et des groupes chargés de certains projets, Ces organismes
sont institués pour un temps limité ou sans limitation de durée.

2 Des experts n'appartenant pas a I'administration fédérale peuvent aussi
faire partle des organismes de coordination.

. 3 Le Conseil federal peut créer d’autres institutions pour assurer la coor-
dination.
Art. 60

Conférence des secrétaires généraux

Les secrétaires généranux des départements se réunissent réguliérement sous
la présidence du chancelier de la Confédération pour assurer leur information
mutuelle et régler des questions de coordination.

Art, 61

Conférence des chefs de I'information

Le Conseil fédéral institue une conférence permanente des chefs de
Pinformation de 1'administration fédérale.
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Titre quatriéme:

Etat des services de l’adIhinistration fédérale

Art. 62

Unités administratives

1 1’administration fédérale comprend les unités administratives suivantes:

Chancellerie fédérale

. Déparrements

. Département fédéral des affaires &trangeres

. Département fédéral de I'intérieur .

. Département fédéral de justice et police

. Département militaire fédéral

. Départerient fédéral des finances

. Département fédéral de ['économie pubhquc

. Département fédéral des transports, des communications et de I'énergie

Offices

La Chancellerie fedérale et les départements comprennent les offices et autres
services ci-aprés:

—
=N~ RN e T R T S

. Office des constructions fédérales

. Services extérieurs du Département des aﬂ'alres étrangéres

. Office fédéral de 1’adjudance

. Office fédéral de lartillerie

. Office fédéral des étrangers

. Office fédéral des affaires économiques extérieures

. Office fédéral de la formation ¢t de la science

. Office fédéral des affaires économiques intérieures

. Office fédéral de I’énergie

. Office fédéral des foréts
11.
12.
13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21,

Office fédéral de la propriété intellectuelle
Office fédéral du génie et des fortifications
Office fédéral de la santé publique

Office fédéral de I'infanterie

Office fédéral de la justice

Office fédéral des guestions conjoncturelies
Office fédéral des affaires culturelles.
Office fédéral de la topographie

Office £¢déral de I'agriculture

Office fédéral des troupes de protection aérienne
Office fédéral des poids et mesures
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22,
23.
24.
25.
26.
27.
28.
29,
30.
31
32.
33
34.
35,
36,
37.
38,

40
41.
42,
43.

43.
46.
47.
48.
49.
50.
51.

53.
54,
55.
56.
57.
58.
39,
60,
61.
62,
63.

:.5
bl
N

dodis.c

Office fédéral des troupes mécanisées et légeres
Office fédéral des aérodromes militaires

Office fédéral de ’aviation militaire et de la défensc contre avions
Office fédéral des affaires vétérimaires de I'armée
Office fédéral de 1’assurance militaire

Office fédéral des télécommunications

Office fédéral de la police .

Office fédéral des assurances privées

Office fédéral de 'aménagement du territoire
Office fédéral de I'achat d’armements

Office fédéral de Ja production d’armements
Office fédéral de la techiiique des armements
Office fédéral des affaires sanitaires militaires
Office fédéral des assurances sociales

Office fédéral de la statistique

Office fédéral des routes

Office fédéral des troupes de transport

. Office fédéral des troupes de transmission

Office fédéral de la protection de I’ envuonncment
Office fédéral des -transports

Office vétérinaire fédéral

Office fédéral des eaux

. Office fédéral dela défense éconormique

Office fédéral du logement

Office fédéral de I’aviation civile

Office fédéral de la protection civile

Ministére public de la Confédération

Services du Conseil fédéral

Direction de la coopération internationale

Direction de I’'administration militaire fédérale (secrétariat général)

. Direction des organisations internationales

Direction du droit international public

Office central fédéral des imprimés et du matériel

Administration fédérale des finances

Administration fédérale des blés

Bibliothéque centrale du Parlement et de ’administration féderale

Office fédéral du personnel

Administration fédérale des contributions

Ecole fédérale de gymnastique et de sport

Administration fédérale des douanes

Intendance du matériel de guerre

Commandements des corps d'armée et Commandement des troupes
d’aviation et de défense contre avions, y compris les unités d’armée et les
brigades qui leur sont subordonnées '

635
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64.
65.
66.
67.
68.
69.
70.

D.

Auditeur en chef

Commissariat central des guerres
Direction politique

Archives fédérales

Bibliothéque nationale suisse
Musée national

Institut suisse de météorologie

Offices et services subordonnés administrativement

Les offices et services ci-aprds sont subordonnés administrativement a la
Chancellerie fédérale ou aux départements:

S [T TR

[ S VLS

. Services du Parlement

. Office fédéral de I'organisation

. Contrdle fédéral des finances

. Commission fédérale des banques’
. Office central de la défense

Etablissements ef entreprises de la Confédération

. Ecoles polytechniques fédérales

. Régie fédérale des alcools

. Entreprise des postes, téléphones et télégraphes
. Chemins de fer fédéraux

2 Le Conseil fédéral peut modifier la désignation des offices,

Art, 63
Application des régles de Porganisation
11’organisation et la gestion des établisséments et entreprises de la

Confédération (Régie des alcools, Entreprise des PTT, CFF) ainsi que celles des
£coles polytechniques fédérales sont régies par des dispositions spéciales.

2La présente loi est applicable, 4 moins qu'elle ne soit contraire aux

dispositions spéciales mentionnées au 17 alinéa,

3 Ces dispositions spéciales reSpectent autant que possible les régles établies

par la présente loi.

Titre cin(iuiéme: Organisation de détail

Art. 64

Ordonnances d’organisationrdu Conseil fédéral
1 Le Conseil fédéral régle attribution des offices aux départements et des

services 4 la Chancellerie fédérale.
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21l fixe dans les grandes lignes l'organisation des départements, des
groupements et des offices; il définit leurs principales tiches.

271 détermine les affaires qu’il se réserve dc régler lui-méme ou dont il
entend réserver le réglement aux départements ou groupements.

411 peut fixer des régles de procédure dans les limites des lois sur la matiére.
Le département est I’autorité de recours de premiére instance contre les décisions
des offices, sous réserve de I'article 98, lettre ¢, de la loi fédérale d’orgamsation
" judiciaire? et de I'article 47, 1o alinéa, lettre b, 2¢, 3@ et 4¢ alinéas, de la loi
fédérale sur la prooédure administrative®,

b La compétence d’édicter des régles de drmt ne peut étre déléguge a des
groupements ou offices que si une loi fédérale ou un arrété fédéral de portée
générale 'autorise expressément.

8 Les dispositions établies selon les alméas 1 & 3 seront édictées sous la
forme d’ordonnances qui doivent étre publiées.

Art. 65

Prescriptions d'organisation des chefs -de département

11es chefs de département édictent les prescriptions d’organisation
nécessaires {organisation de détail) dans les limites des ordonnances d’organisa-
tion du Conseil fédéral. Ces prescriptions seront publiées ; les prescrlpnons sur le
secret sont réservées,

2Les chefs de département peuvent déléguer la signature de documents
déterminés aux secrétaires généraux ou a leurs suppléants, ainsi gu’aux chefs de
groupement ou d’office ou 4 leurs suppléants. Les fonctionnaires auxquels la
signature a été déléguée signent au nom du chef de département.

ATt, 66

Lignes directrices
Les régles d’organisation établies par le Conseil fédéral et les chefs de
département tiendront compte des lois fédérales sur la proceédure adminis-
trative® et I'organisation judiciaire®, ainsi que des dispositions de 'article 46;
elles respecteront en outre les principes suivanits:
a. Le Conseil fédéral doit étre en mesure de dirigér facilement et efficacement
I’administration fédérale. Les attnbutwns doivent étre définies de maniére
simple, claire et systématique;

b. Les autorités dirigeantes doivent étre déchargées autant que possible, afin de
pouvoir se consacrer & leurs tiches de direction;

© RS 173,110
? RS 172.021
3 RS 173.110

- Feullle fédérale, 127 annce, VoL L. 103
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¢. L'importance politique et administrative généralement attachée A un
domaine d’activité doit correspondre 3 la position qu’occupe dans I'admi-
nistration 1'autorité & qui cette activité est attribuée.

Art. 67

Titres .
11es chefs de groupement gt d'office portent le titre de directeur.

" zLe chef de la Direction politique et le chef de I'Office des affaires
€conomiques extérieures portent le titre de secrétaire d’Etat dans les relations
avec I’étranger.

# Sont applicables, dans le domaine militaire, les désignations fixées par
I’organisation militaire et ses dispositions d’exécution. '

Art, 68

Rermise de dossiers

Le Conseil fédéral peut édicter des prescriptions sur les mesures & prendre
pour assurer la conservation d’actes officiels se trouvant en la possession de
personnes qui, en vertu de rapports de services ou d’un mandat, exercent ou ont
exercé, pour le compte de la Confédération, une activité relevant du droit public
ou du droit privé.

- Titre sixiéme: Dispositions finales

Section 1: Modification du droit antérieur

Art. 69

Loi sur les rapports entre les conseils .
La loi sur les rapports entre les conseils!} est complétée comme il suit:

VIIve; Réprésentation du Conseil fédéral et
de Ia Chancellerie fédérale & I’ Assemblée fédérale (nouvean)

Arg, 652

1TLes membres du Conseil fédéral peuvent se faire représenter dans les
commissions parlementaires par leurs secrétaires généraux ou des chefs de
groupement ou d’office, aprés entente avec les présidents des cornmissions.

LDRS17LIL
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% Ces représentants sont autorisés, 4 'instar des chefs de département, A se
faire accompagner par des collaborateurs connaissant les questions traitées.

Art, 65ter

! Les délibérations des conseils en séance pléniére sont suivies par le chef du
département compétent pour la question traitée. Dans les cas douteux, le
Conseil fédéral désigne le chef de département qui le représentera.

3 Un chef de département peut se faire accompagner aux séances plénidres
par un collaborateur, A la demande du chef de département, la parole sera
donnée 3 son collaborateur pour exposer les questions requérant des connais-
sances techniques spéciales.

Arr. 65auater

Le chancelier de 1a Confédération présente les affaires de la Chancellerie
fédérale dans les commissions parlementaires et en séance pléniére,

Art. 70-

Autres dispesitions
La loi fédérale sur la procédure administrative!? est modifiée comme il suit:

Art. 47, 2¢ al,

2 Lorsqu’une autorité de recours qui ne statuerait pas défini-
tivement a, dans un cas d’espéce, prescrit 4 une autorité inférieure
de prendre une décision ou lui a donné des instructions sur le
contenu de cette décision, Ie recourant doit la déférer directement
A 'autorité de recours immédiatement supérieure.

Section 2: Abrogation du droit antérieur
Art, 71
Sont notamment abrogés 4 la date de ’entrée en vigueur de la présente loi:

a. La loi fédérale du 26 mars 1914 sur Porganisation de I'administration
fédérale (RS 1 243; RS 172.010),

b. Laloifédérale du 28 juin 1919 concernant 'organisation de la Chance]lene
fédérale (RS I 316; RS 172.210.10),

¢. Laloi fédérale du 28 juin 1919 sur I'organisation du département fédéral de
I’intérieur (RS I 364; RS 172.212.0),

RS 172.021
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d. Laloi fédérale du 27 juin 1919 sur 'organisation du département fédéral de
justice et police (RS 7 374; RS 172.213.0),

e. Les articles 167, 168, 4e et 5° alinéas, 168vis, 168ter, 169, 171 ¢t 184 de laloi
fédérale du 12 avril 1907 sur I'organisation militaire (RS 5 3; RS 570.10),

f. La loi fédérale du 21 janvier 1860 concernant la création d'un bureau de
statistique (RS 4 291; RS 172.212.22),

g. La loi fédérale du 28 juin 1889 sur le ministére public de la Confédération
(RS 7 379: RS 172.213.5), '

k. L'arrété fédéral du 19 décembre 1912 créant un ofﬁée tédéral des assurances
sociales (RS [ 393; RS 172.212.23),

i. T arréié fédéral du 8 octobre 1920 portant création de Poffice fédéral du
travail (RS / 394; RS 172.216.3),

k. L’arrété fédéral du 21 juin 1929 portant fusion de la division de 'industrie
et des arts et métiers et de l'office fédéral du travail (RS I 396; RS
172.216.31), ' )

{. L’article 7, 1** alinéa, de la loi fédérale du 12 mars 1948 relative 3 la force
obligatoire du Recueil systématique des lois et ordonnances de 1848 3 1947
et 4 la nouvelle série du Recueil des lois (RO 1949 1627; RS 170.513.1),

m. Toute disposition du droit fédéral contraire & la présente loi ou aux
ordonnances édictées en vertu de I'article 64.

Section 3: Entrée en vigueur
Axt, 72

1 La présente loi est soumise au référendum facultatif,
2 Elle entre en vigueur le '

3 Le Conseil fédéral peut cependant maintenir en vigueur, pendant quatre
ans au plus aprés I’entrée en vigueur de la présente loi, des dispositions régissant
I’organisation actuelle de 'administration fédérale.

22543
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