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Vue d'ensemble Le Tribunal fédéral et le Tribunal fédéral des assurances sont surchargés
depuis des années. Ils ne parviennent plus, par leurs propres moyens, afaire diminuer la
masse des dos- siers en souffrance. Les procédures trainent en longueur et I'on ne peut ainsi
plus garantir au justiciable que le tribu- nal se prononcera sur son litige dans un délai
raisonnable. Afin de remédier a cette surcharge aigué, le Parlement a pris a plusieurs
reprises des mesures urgentes. Elles consistaient essentiellement en un renforcement des
effectifs des deux tribunaux fédéraux. Les dernieres del ces mesures remontent a 1984
guand le Parlement a augmenté de 15 le nombre des juges suppléants du Tribunal fédéral et
de six celui des rédacteurs d'arréts; ces mesures sont toutes deux limitées afin 1988. A court
terme, elles apportent le soulagement nécessaire. Mais s elles se répétent aintervalles
réguliers, elles ménent a un accroissement sans limites du personnel des tribunaux fé-
déraux. D'autres mesures simposent en matiére de procédure et d'or- ganisation tant pour
éviter un tel accroissement que pour décharger les tribunaux along terme. Elles devraient
d'une part permettre aux tribunaux fédéraux de réduire lalongueur de leurs procédures a
une durée acceptable. D'autre part, el- les devraient redonner a ces tribunaux la possibilité
de se consacrer non seulement ala protection judiciaire du ci- toyen, mais également a
d'autres de leurs taches premiéres, a savoir |'application correcte et uniforme du droit ains
gue son évolution sur des points importants. Dans I'ensembl e, les mesures d'all égement
permettront de garantir la qualité de lajurisprudence et d'axer lajuridiction de nos cours
suprémes sur leurs taches essentielles. 1| va sans dire que ces 743

mesures ne sauraient porter atteinte aux garanties constitu- tionnelles en matiere de
procédure accordées au citoyen. Parmi les mesures d'allégement, la procédure d'admission
in- troduite pour les deux tribunaux fédéraux joue un role pri- mordial. En principe, un
justiciable ne pourra plus désormais en appeler a 1'un de ces tribunaux que si sa cause est
impor- tante. Il vasans dire que la procédure d'admission n'est applicable que si ladécision
attaquée a été prise par une autorité judiciaire. 11 convient deslors de développer la
juridiction administrative du degré inférieur tant fédérale que cantonale. D'autres mesures
limitent également |'acces a nos cours su- prémes ou le rendent plus difficile; il Sagit de
I'augmenta- tion et de I'extension des valeurs litigieuses en matiere ci- vile, de laforte
limitation apportée au champ d'application de |'action de droit administratif et de

I'épui sement obliga- toire des moyens de droit cantonal pour le recours de droit public.
Mentionnons en outre la majoration des émoluments ju- diciaires du Tribunal fédéral et
I'introduction, pour le Tri- bunal fédéral des assurances, de la méme réglementation con-
cernant les frais. D'autres mesures tendent par contre a ssmplifier la procédure de décision



des tribunaux fédéraux. La composition de trois juges est ainsi généralisée et la procédure
simplifiée (sans délibération publique) est étendue atoutes les sections du Tribunal fédéral.
On limite les débats dans le recours en ré- forme civil, le contréle de I'opportunité ainsi que
les dé- bats dans |e recours de droit administratif. En outre, sur trois points, la
réglementation valable pour le Tribunal fé- déral sera étendue au Tribunal fédéral des
assurances. Ce- lui-ci seralié par la constatation des faits et par les 744

conclusions des parties et dispensé du contrdle de I'opportu- nité . Le Conseil fédéral
examine également, dans son message, des solutions de rechange a son plan de décharge.
Ces solutions ont comme point commun qu'elles renoncent toutes aintroduire une
procédure d'admission et qu'elles ne prévoient que peu ou prou de mesures d'allégement en
matiére d'organisation et de procédure- On étudie les effets du projet du Conseil fédéral et
de ces solutions de rechange sur laqualité de lajuris- prudence, ainsi que leurs
conséquences financieres et sur le plan du personnel. Le Conseil fédéral profite enfin de
I'occasion pour proposer la modification de diverses | ois fédérales de procédure par souci de
conformité ala Convention européenne des droits de | ‘homme. L'augmentation temporaire
du nombre des juges suppléants du Tribunal fédéral dont i L a déja été question est une
mesure de transition. Elle est destinée a étre remplacée, alafin de 1988, par les mesures
d'allégement apportées par le pré- sent projet. Celasignifie que le projet doit étre traité et
adopté d'ici lafin de lalégislature en cours. 745

Message 1 Partie générale |1 Situationinitiale 11 Rétrospective 111,1 Revision de
I'organisation judiciaire de 1969 L 'actuelle loi fédéraleti 'organisation judiciaire (OJ; RS
173 .110) date de 1943. Elle n'a subi dans I'ensemble que des modifications ponctuelles
jusgu'en 1969, date qui marque un tournant pour la justice fédérale, puisgu'on aborda alors
de manieére systématique les points suivants: D'une part, la procédure administrative
fédéraefit, pour lapremiere fois, I'objet d'une réglementation approfondie englobant 1a
procédure non contentieuse (procédure de déci- sion) et la procédure contentieuse
(procédure de recours) de- vant les autorités administratives de la Confédération (loi
fédérale sur la procédure administrative; RS 172.021). D'au- tre part, lajuridiction
administrative du Tribunal fédéral, fut é&endue. Jusque 13, lavoie judiciaire était réservée a
un cercle déterminé d'affaires traitées par I'administration fédérale, en particulier en matiére
d'impdts fédéraux, affai- res énumeérées exhaustivement. Le nouveau droit inverse cette
régle et soumet en principe toutes ces affaires au recours de droit administratif (clause
générale), les exceptions devant étre énumérées exhaustivement (art. 97 ss OJ; FF 1965 I1
1301 ss; Gygi Fritz, Bundesverwaltungsrechtspflege, 2e éd., Berne 1983, p. 14 ss). 746

111.2 Augmentation du volume de travail du Tribunal fédéral Le volume de travail du
Tribunal fédéral, notamment en matié- re de droit public et de droit administratif, Sest accru
considérablement depuis 1969. Le nombre des nouvelles affai- res a augmenté de 127 pour
cent entre 1969 et 1983 (entrées 1969 = 1629; 1983 = 3710) . Durant cette période, C'est le
nombre des litiges en matiére de droit public qui sest |e plus fortement accru (entrées 1969
= 684; 1983 = 1688). L 'accroissement du personnel ainsi que des mesures d'organi- sation et
de procédure ont fait passer le nombre des affaires liquidées par le Tribunal fédéral de 1705
en 1969 a 3810 en 1983, ce qui représente une augmentation d'environ 123 pour cent. Alors
gu'en 1969, chaque juge traitait en moyenne 66 affaires, il en liquidait annuellement 127 en
1983. Malgré cette amélioration, les retards n‘ont cesse de saccumuler, I'augmentation des
affaires nouvelles réduisant pour ainsi dire a néant les effets des mesures destinées a
décharger le Tribunal fédéral. A lafin de I'année 1983, le Tribunal fédéral dut reporter



I'examen de 1662 causes a 1984. 700 d'entre elles, introdui- tes ou suspendues durant les
trois derniers mois de 1983, peuvent étre considérées comme des reports "normaux” . Les
900 affaires restantes sont par contre des dossiers vérita- blement en souffrance,
essentiellement auprés des cours de droit public du Tribunal fédéral. Sont en souffrance les
af- faires qui, bien qu'en état d'étre jugées, n‘ont pas encore pu étre liquidées par suite de la
surcharge du tribunal (Rap- port du Tribunal fédéral sur sa gestion en 1983, p. 398, en. |V;
FF 1983 1V 487 s, ch. 111). En 1970, la durée moyenne des procédures sélevait, en matie-
re de droit public, 2121 jours et, en matiére de droit administratif, a 143 jours; en 1983, ces
mémes durées attei- gnent respectivement 204 et 303 jours- A noter que le temps 747

nécessaire alarédaction des arréts n'est pas compris dans ces chiffres (Rapport du Tribunal
fédéral sur sagestion en 1970, p. 247, let. C, et en 1983, p. 414, let. C/1). 111.3
Augmentation du volume de travail du Tribunal fédéral des assurances La charge du
Tribunal fédéral des assurances a subi, jus- qu'en 1982, une évolution comparable a celle du
Tribunal fé déral. Durant les premiéres années ayant suivi 1969, le volu- me de travail du
Tribunal fédéral des assurances ne sest pratiquement pas modifié. Mais depuis 1975, il sest
accru considérablement. Alors qu'on enregistrait, entre 1970 et 1972, 683 entrées en
moyenne, on en comptait 1540 par année entre 1980 et 1982. En une décennie,
I'augmentation des nou- velles affaires se chiffre donc a 125 pour cent. Force est pourtant de
constater que le nombre des nouvel- les affaires qui était de 1429 en 1982 est descendu a
1350 (-79) en 1983. Ce sont principa ement les recours en matiére d'assurance-invalidité qui
ont diminué (-115). En 1983, 1621 affaires furent liquidées. 966 recours étaient encore
pendants alafin de I'année, alors qu'ils se chif- fraient 2 1237 le 31 décembre 1982. Le
nombre des dossiers areporter 1984 put ainsi étre réduit de 271 (Rapport du Tri- bunal
fédéral sur sagestion en 1983, p. 423; FF 1384 IV 489, ch. 12). La durée moyenne de la
procédure, qui sélevait en 1970 a4,7 mois, aatteint, en 1983, 9,5 mois (Rapport du Tribu-
nal fédéral sur sagestion en 1970, p. 254, let. C, et en 1983, p. 430, let. C/l). 748

112 Evolution en 1984 et perspectives Pour I'année 1984, on peut dégager |'image suivante
(Rapports du Tribunal fédéral et du Tribunal fédéral des assurances sur leur gestion en
1984, p, 376 s., 391 ss, 399 et 406 s.): 112.1 Tribunal fédéral Durant cette année, le
Tribunal fédéral enregistra 3997 entrées, soit 287 de plus qu'en 1983. Le nombre des
nouvelles affaires sest ainsi accru de 7,7 pour cent par rapport al'année précédente. La
tendance a |'augmentation du nombre de dossiers, existant depuis plusieurs années, persiste.
Alors que cette tendance sétait, fait particulierement sentir jus- qu'a présent pour le recours
de droit public, ce sont les contestations en matiére de droit administratif qui furent les
premieres touchées en 1984; les recours de droit adminis- tratif ont en effet augmenté de
23,5 pour cent. Gréce au nombre de jugements rendus (4015), le tribunal par- vint a peu
preés & compenser I'abondance des nouveaux dos- siers. Toutefois, cette méme abondance ne
lui permit pas de réduire sensiblement |e nombre des cas en suspens avec son effectif
ordinaire. Cette tache incombe aux 15 juges sup- pléants extraordinaires qui exercent leurs
fonctions depuis la mi-juillet 1984 et sont nommeés jusqu'afin 1988. A lafin décembre
1984, ces suppléante avaient liquidé 108 des dos- siers qui leur avaient été attribués. Le
tribunal dut reporter I'examen de 1644 dossiers (1662 |'année précédente) a 1985. Ces
affaires en suspens étant toujours manifestement trop nombreuses, on ne saurait donc
escompter que la durée moyenne de la procédure di.mi.nue. Pour les contestations relevant
du droit public, elle atteignit 173 jours en 1984, durée a laquelle sgjoute le temps néces-
saire alarédaction des arréts (33 jours en moyenne on 1984). La situation est encore pire en



matiére de droit 749

administratif: la durée moyenne de la procédure atteint 317 jours et celle de rédaction des
arréts, 36 jours. .112.2 Tribunal fédéral des assurances L es nouvelles contestations portées
devant le Tribunal fédé- ral des assurances ont atteint leur record en 1980 et 1981 et se
chiffraient alors & 1600, Depuis lors, leur nombre est en diminution et il se stabilisa, en
1984, 41251. Letribunal liquida 1350 affaires. Le nombre des recours pendants a été ainsi
réduit et sélevait, alafin de 1984, a867. On ne peut que se réjouir de la diminution du
nombre des dos- siers en souffrance. Il ne faut toutefois pas perdre de vue que la durée
moyenne de la procédure, qui Sélevait en 1973 a moins de cing mois, atteint actuellement
encore environ neuf mois. Lorsque les affaires sont complexes, les parties doi- vent parfois
attendre deux ans, voire plus, le jugement met- tant fin ala procédure. C'est en particulier en
matiére de sécurité sociale que larapidité de la procédure fait défaut. Aux yeux des
justiciables, cette lenteur est inconcevable et indigne d'un Etat de droit. En outre, il faut
tenir compte du fait que les chiffres con- cernant 1984 ne permettent aucunement 'de juger
correctement de la situation du Tribunal fédéral des assurances, ne se- rait-ce qu'a moyen
terme; aussi I'évolution future du volume de travail du tribunal doit-elle étre examinée dans
un con- texte plus vaste. |l y ad'abord lieu de constater que la diminution du nombre des
nouveaux dossiers ne va pas de pair avec un allégement comparable de lastache du tribunal.
En effet, si |le nombre des cas simples a diminué dans une mesure considérable, le degré de
complexité des autres litiges n'a cessé d'augmen- ter. 750

On attend, dans un proche avenir, la deuxiéme revision de laloi sur |'assurance-invalidité
qui devrait instaurer quatre échelons (au lieu des deux existant actuellement) pour I'éva-
luation des rentes invalidité (FF 1985 | 37 es, ch. 21). Cela entrainera probablement une
augmentation sensible du nombre des demandes de rente et par |a méme, des recoursy
relatifs au Tribunal fédéral des assurances, car les nombreux assurés auxquels des
prestations ont été refusées, faute d'un degré suffisant dinvalidité, en appelleront en dernier
ressort au tribunal. Les revisions énumeérées ci-apres et relatives a certaines ma- tieres
particulieres des assurances sociales sont entrées en vigueur le ler janvier 1984: - Laloi
fédérale sur I'assurance-accidents (RS 832.20) qui accroit de deux tiers le nombre des
entreprises soumises al'assurance, d'un tiers le nombre des assurés et qui étend
considérablement le nombre des assureurs; les occasions de conflit, et partant le volume des
litiges, se multiplie- ront . - Laloi fédérale sur |'assurance-chémage obligatoire et
I'indemnité en cas d'insolvabilité ( RS 837.0) qui intro- duit, outre divers nouveaux genres
de prestations, de nom- breuses modifications fondamental es nécessitant la création d'une
nouvelle jurisprudence. Ces deux nouvelles lois n'ont jusgu'ici pas encore été la source
d'une augmentation importante du nombre des recours devant le Tribunal fédéral des
assurances. Celui-ci a néan- moins ressenti une surcharge suite aux nouvelles questions de
droit aussi délicates qu'importantes qu'il, a été appelé atrancher dans le domaine de
I'assurance-chémage. Tl convient enfin de rappeler que laloi fédérale sur la pré- voyance
professionnelle vieillesse, survivants et invalidité (RS 331.40), entrée en vigueur le ler
janvier 1985, ouvre des 751

portes sur I'inconnu pour le Tribunal fédéral des assurances. Laloi et ses ordonnances sont
complexes et les organes res- ponsables de la prévoyance professionnelle ainsi que les or-
ganes d'exécution sont extrémement nombreux et polymorphes. Il ne fait aucun doute que,
au cours des années nécessaires a l'introduction du 2e pilier, le tribunal aura a se prononcer
sur des questions de fond trés diverses et ce jusgu'a ce que |'on ait acquis un tant soit peu



d'expérience dans |'applica- tion de cette loi. Il faut donc compter avec une augmentation de
la charge du Tribunal fédéral des assurances dans les années a venir. El- le sera assurément
due aladifficulté des recours, mais tres probablement aussi aleur nombre croissant. 113
Genese delarevision 113.1 Interventions parlementaires Les préliminaires parlementaires
de larevision (motions et postulats) sont mentionnés dans I'introduction au présent
message. 113.2 Travaux préparatoires de I'administration 113.21 La commission d'experts
Marti Dans les années 1969 a 1971, une commission d'experts, pla- cée sous la présidence
du professeur Hans Marti de Berne, a préparé une revision partielle de 1'OJ. Le but premier
était d'assouplir et d'éargir les conditions du recours de droit public (motion Cadruvi,
postulats Bachmann et Caroni; cf. In- troduction). Il n‘a cependant pas été donné suite a ces
pro- positions, et ce pour deux raisons: d'une part le Tribunal fédéral, assouplissant les
exigences de forme du recours de 752

droit public, a pris en considération les souhaits émis dans les interventions parlementaires.
D'un autre cété, la charge du Tribunal fédéral commencant, dans |les années septante, a
saourdir considérablement, il serévélajudicieux de remé- dier avant tout a cette situation.
Comme un important surcroit de travail menagait alors nos cours suprémes, on renoncga a
accorder lapriorité a une extension de la protection juridique, et on mit désormais |'accent
sur an alégement de la téche de ces tribunaux. Ces propositions ont également trouvé leur
écho dans les discus- sions auxquelles lajournée suisse des juristes adonné lieu en 1975, a
Montreux (Revue de droit suisse, 1975 11 428 ss). 113.22 La commission d'étude Cavin
Inquiété par cette situation, le Département fédéral de jus- tice et police institua, en 1975,
une commission d'étude pla- cée sous la présidence de Pierre Cavin, aors président du
Tribunal fédéral.1' Lacommission d'étude était chargée d'élaborer un plan de ré- forme de
I'organisation judiciaire a moyen et long terme. Cette réorganisation devait étre axée sur la
juridiction de droit public et de droit administratif et permettre de dé- charger les tribunaux
fédéraux sans pour autant avoir a en augmenter les effectifs. !) Lacommission était
composée de Messieurs André Grisel, président du Tribunal fédéral, Theodor Bratschi, juge
fédéral (Tribunal fédéral des assurances), Fritz Gygi, professeur (université de Berne),
Hans-Peter Moser, président du tribunal administratif (Zurich), Joseph Voyame, directeur
de I'Office fédéral delajustice et Alfred Muff, directeur-suppléant de cet office. 753

En 1977, lacommission d'étude présental'avant-projet de re- vision de I'OJ. Elle proposa en
particulier, comme mesure d'allégement, d'augmenter le nombre des instances judiciaires
inférieures pour lajuridiction administrative fédérale. 11 Sagissait de créer, al'échelon
fédéral, une commission cen- trale de recours en matiére administrative. Cette commission
aurait été la premiere autorité de recours contre les déci- sions de I'administration fédérale
pouvant, en derniere in- stance, faire I'objet d'un recours de droit administratif de- vant le
Tribunal fédéral ou le Tribunal fédéral des assuran- ces. Les cantons, pour leur part,
auraient dd instituer des autorités de recours indépendantes de |'administration char- gées de
connaltre des litiges découlant du droit administra- tif fédéral, dans la mesure ou la décision
de l'autorité can-. tonal e de derniére instance pouvait directement faire I'objet d'un recours
de droit administratif. Cet avant-projet conte- nait en outre desinnovations relatives a
I'organisation qui ont été introduites entre-temps (extension du champ d'appli- cation de la
procédure sommaire, formation de deux cours de droit public au Tribunal fédéral; cf. ch.
114.1 ci-apres). 113.23 La commission d'experts Pubs Au début de I'année 1978, le
Département fédéral de justi- ce et police, avec I'assentiment du Consell fédéral, a dési- gné
une commission d'experts, placée sous la présidence du juge fédéral. Hans Dubs (décision



du Conseil fédéral du 15 mars 1978). Elle fut constituée de maniére a garantir une juste
représentation des milieux directement intéressés (no- tamment des tribunaux fédéraux et
cantonaux, de I'adminis- 754

tration fédérale, . du barreau et des milieux scienti- fiques) .2 ) Dans la suite du présent
message, on mentionnera la commis- sion d'experts Dubs sous |'appellation "commission
d'ex- perts' . Lacommission d'experts put commencer ses travaux au mois de mars 1978.
Elletint 14 séances pléniéres (dont huit de deux jours) et chargea des sous-commissions
d'étudier différents themes. Les sous-commissionstinrent 14 séances. La commission
d'experts était chargée d'examiner ason tour et d'un oeil critique I'avant-projet élaboré par la
commis- sion d'éude Cavin. La charge accablant les tribunaux fédé- raux ne cessant
d'augmenter, les experts durent concentrer leurs efforts sur la recherche de mesures propres
aalléger latéche de nos cours suprémes de maniére efficace et du- 2) La commission était
composée commeil suit: MM. - Theodor Bratschi, juge fédéral, Tribunal fédéral des
assurances. Lucerne - Francis Cagianut, professeur, président du tribunal administratif,
Saint-Gall - Matthias Cavelty, conseiller aux Etats, avocat, Coire - Hans Dressler, président
de la cour d'appel, juge suppléant au Tribunal fédéral. Baie - Rolande Forni, juge fédéral,
Lausanne - André Grisel, ancien président du Tribunal fédéral, Lausanne - Charles
Guggenheim, président du tribunal cantonal, Fribourg - Fritz Gygi, professeur, Berne - Kurt
Hauri, directeur-suppléant de |'administration fédérale des finances, Berne - Charles-André
Junod, professeur, avocat, Geneve - Adolf Luchinger, juge fédéral, Lausanne - Hans Marti,
professeur, avocat-notaire, Berne - Pierre Moor, professeur, Lausanne - Hans-Peter Moser,
président du tribunal administratif, Zurich - Alfred Muff, directeur-suppléant de I'Office
fédéra delajustice, Berne - Peter Mller, juge fédéral, Lausanne - Jean-Francgois Poudret,
professeur, avocat, Lausanne. 755

réble. La commission d'experts dut en outre examiner dans quels domainesil lui paraissait
indiqué d'améliorer la pro- tection juridique des justiciables. Enfin, lacommission pro- fita
de I'occasion pour remanier 1'OJ d'un point de vue ré- dactionnel et systématique. En février
1982, la commission d'experts déposa son avant- projet derevisionde 1' OJainsi que le
rapport y rela- tif.3) Conformément au mandat regu, €lle mit I'accent sur des modifications
destinées a contribuer, ne fit-ce qu'indi- rectement, a la décharge des tribunaux fédéraux.
Sagissant de lajuridiction administrative dans le domaine du droit administratif fédéral, on
propose d'augmenter le nombre des autorités inférieures au Tribunal fédéral, indé-
pendantes de |'administration (commissions fédérales de re- cours, autorités inférieures
indépendantes de I'administra- tion, obligatoires au niveau cantonal; Rapport de lacommis-
sion d'experts, p. 9 ss, 14 ss). Le pouvoir d'examen du Tri- bunal fédéral, lorsqu'il revoit les
décisions émanant de ces autorités inférieures sous |'angle du droit administratif, se
limiterait en principe aux seuls points de droit, al'exclu- sion des constatations de fait et des
questions d'opportunité (art. 117 et 118 avant-projet, ci-aprés AP). Dans ce contexte et par
voie de conséquence, le Tribunal fé- déral des assurances n'‘aurait plus arevoir les
constatations de fait ni les questions d'opportunité dans les litiges por- tant sur des
prestations d'assurance sociale. En effet, il existe d§a des tribunaux cantonaux d'assurances
statuant comme autorités inférieures, indépendantes de I'administra- tion. En outre, al'instar
du Tribunal fédéral, cetribunal serait aussi Lié al'avenir par les conclusions des parties (art.
127, 1ler a., AP) et serait en principe tenu de mettre les frais a .la charge de la partie qui
succombe, ce qui 3' L'avant-projet et le rapport de la commission d'ex- perts peuvent étre
obtenus aupres de |'Office fédéral de lajustice. 756



n'était pas le cas jusgu'alors dans les litiges relatifs aux prestations d'assurance (art. 62, ler
al., AP). Sagissant du recours de droit public, on a étendu I'exigence de |'épuisement des
moyens de droit cantonal (art. 134 AP). L'action de droit administratif, dont le Tribunal
fédéral, dans un proceés direct, connait en instance unique, céde le pas, dans une large
mesure, au recours de droit administratif (art. 110 AP) . . Dansle domaine de
I'administration de lajustice civile, lavaleur litigieuse est augmentée pour les litiges déférés
au Tribunal fédéral par la voie du recours en réforme et de I'action de droit civil et elle est
introduite pour les af- faires civiles pécuniaires (art. 68, ler d., 71, ler a., et 73, AP); en
outre, les débats n'ont plus lieu de droit (art. 90, ler a., AP). La procédure simplifiée, sans
échange d'écritures ni déli- bération publique, devient larégle générale pour les cas quel'on
peut liquider sans autre forme de proces (art. 53, ler a., AP). La procédure est en outre
allégée, en ce sens que la décision peut étre motivée par un simple renvoi aux considérants
de l'autorité inférieure ou au mémoire d'une au- torité (art. 53, 2e a., AP) et lescasou le
recourant pro- ceéde de fagon téméraire, dilatoire ou de quelque autre manié- re abusive sont
écartés (art. 54 AP). La possibilité de siéger atroisjuges devient larégle géné- rae. La
composition de cing ou de sept juges passe al'ar- riére-plan (art. 25, ler al., AP). Le
monopole de I'avocat, actuellement prescrit pour les af- faires civiles et pénales, est étendu a
toutes les procédures (art. 39, ler a., AP). Les effectifs du service de documentation, du
service juridi- que et de la chancellerie seront étoffés (Rapport de la com- 52 Feuille
fédérale. 137e année. Vol. Il 757

mission d'experts, p. 34). A ladifférence des mesurée préci- tées, ce renforcement ne saurait
étre réalisé sansincidence sur le plan du personnel (greffiers, collaborateurs scienti- fiques
et personnel d'administration) et du budget. La commission d'experts proposa en outre une
série de mesures qui, sans décharger les tribunaux, se justifient pour d'au- tres motifs, par
exemple pour combler les lacunes du droit en vigueur (Rapport de la commission d'experts,
p. 83, ch. 52). Le 23 février 1983, le Conseil fédéral autorisale Départe- ment fédéral de
justice et police a entamer la procédure de consultation au sujet de I'avant-projet de la
commission d'experts et des propositions complémentaires faites par le Département fédéral
dejustice et police. Les cantons, les tribunaux fédéraux, les partis politiques et les
organismes intéresseés furent ainsi invités a se prononcer. 113.24 Propositions
complémentaires du Département fédéral de justice et police Le Département fédéral de
justice et police mit en discussion des mesures complémentaires d'allégement. 1l sagissait
d'une part de la procédure dite d'admission et d'autre part de la création de nouvelles
commissions fédérales de recours en ma- tiére administrative. La procédure d'admission
vise aréduire le flot des litiges susceptibles d'étre portés devant les tribunaux fédéraux. Le
tribunal n‘aura aexaminer le fond d'un litige que si I'un des critéres d'admission prescrits est
rempli. Tel est le cas, selon I'avant-projet du département, si la décision ren- due par la
juridiction inférieure a été prise en violation de prescriptions essentielles du droit fédéral
relatives alaprocédure ou si elle souléve une question de droit d'une por- tée de principe
dont le tribunal n'a pas encore eu a connal- tre ou que lajuridiction inférieure a tranchée en
Sécartant de la jurisprudence du Tribunal fédéral. 758

La procédure d'admission ne sapplique qu'aux recours dirigés contre les décisions
d'autorités judiciaires. Sagissant de lajuridiction administrative, la.commission d'experts
avait dégjarecommandé I'institution d'autorités judiciaires indé- pendantes au niveau
cantonal et fédéral. Ces autorités, com- pétentes de maniere générale en matiere de droit
administra- tif fédéral al'échelon cantonal, sont spécialisées dans des domaines déterminés



al'échelon fédéral (nouvelles commis- sions de recours en matiére de culture, de formation,
de per- sonnel fédéral et de retrait de permis de conduire). || sagissait en outre, selon la
proposition du département, d'instaurer également des commissions fédérales de recours en
matiére de droit administratif économique (y compris dans le domaine du contingentement)
et d'imp6ts fédéraux indirects. En outre, le département profita de |'occasion pour sou-
mettre également ala procédure de consultation des propo- sitions qui avaient été élaborées
par un groupe de travail chargé d'examiner le postulat Reiniger (1980 P 79.497, Con- seil
national). Ce postulat invite le Conseil fédéral a étu- dier Sil n'y aurait pas lieu de procéder
aune modification des lois fédérales de procédure (organisation judiciaire fé- dérale,
procédure pénale fédérale et procédure administra- tive), afin de permettre larevision des
arréts rendus par le Tribunal fédéral, lorsgue ceux-ci ont été jugés contraires ala
Convention des droits de I'hnomme par la Cour européenne de justice ou par le Comité des
Ministres. Le postulat demandait également d'examiner Sil ne faudrait pas prévoir des
motifs de revision analogues pour les jugements cantonaux. 114 Mesures urgentes Durant
les travaux préparatoires pour laréforme de I'organi- sation judiciaire, le volume de travail
des deux tribunaux fédéraux a peu a peu atteint des proportions insoutenables. Des mesures
permettant de remédier, a bref délai, a cette surcharge aigué simposerent. Le Consell
fédéral proposa donc 759

au Parlement, dans différents messages, des mesures urgentes destinées a décharger la
juridiction fédérale. 114.1 Message du 12 avril 1978 (FF 1978 | 1245 ss) Par ce message, le
Conseil fédéral a proposé au Parlement di- verses modifications issues des travaux de la
commission d'étude Cavin et prétes a étre appliquées (cf. en, 113.22 ci-dessus). La
modification correspondante de 1 ' OJ (RO 1979 42) entra en vigueur le 1er février 1979 et
consistait: - atransformer la cour de droit public et de droit adminis- tratif du Tribunal
fédéral en deux cours de droit public (art. 12, 1er a., let. a, OJ) ; - acomposer celles-ci de
troisjuges pour les affaires de routine également en matiére de juridiction de droit public,
méme s elles ne relévent pas de la procédure som- maire (art. 15, 2e et 3ed., OJ); - a
permettre |a procédure sommaire pour les arréts donnant gain de cause au recourant en
matiére de droit public et de droit administratif (art. 92, 2e dl., et 109, 2e al., OJ); - aélire
deux juges fédéraux supplémentaires dans les limi- tes du nombre Iégal maximum, ce qui
porte depuis lors a 30 le nombre de juges du Tribunal fédéral (art. ler, lera., OJ);-a
porter de 24 a 28 le nombre maximum des greffiers, et des secrétaires du Tribunal fédéral
(RO 1979 228). L'Assembl ée fédérale a écarté une proposition du Conseil fé- déral visant,
dans ce contexte, a décharger le Tribunal fédé- ral des assurances de I'obligation d'examiner
aussi les ques- tions d'opportunité et de fait (art. 132, let. aet ta, OJr FF 1978 1 1252 ss; BO
N 1978 809 ss, 1236 et 1237; E 1973 425 ss, 495) . 760

114.2 Message du 26 novembre 1979 (FF 1980 | 161 ss) Se fondant sur ce message, le
Parlement afait passer de 13 & 23 le nombre légal maximum de rédacteurs d'arréts du
Tribu- nal fédéral des assurances (arrété du 21 mars 1980; RO 1180 274). Le ler janvier
1978 déj3, le nombre des juges supplé- ants avait &té porté de sept aneuf (BO N 1977 1763
s.). Le 11 juin 1980, le Parlement a en outre élu deux juges supplé- mentaires, exercant leurs
fonctions a plein temps, et aporté ainsi leur nombre aneuf (BO N 1980 847 s.). 114.3
Message du 17 septembre 1930 (FF 1980 111 773 ss) Vu la surcharge croissante du Tribunal
fédéral, il fallut a nouveau augmenter le nombre des rédacteurs d'arréts et le porter de 28 a
40 (RO 1981 226). 114.4 Message du 19 octobre 1983 (FF 1983 1V 485 ss) Troisans plus
tard, il se révélaanouveau nécessaire de prendre des mesures d'urgence afin de décharger la



juridic- tion fédérale. Celles-ci devaient donner au Tribunal fédéral 1es moyens de ramener
les retards accumul és & un niveau ac- ceptable, en attendant I'entrée en vigueur et les effets
del'OJ revisée. Ces mesures transitoires portaient essentiellement sur le renforcement de
I'effectif du Tribunal fédéral, en premier lieu I'éection de 15 juges suppléants qui
exerceront une fonction temporaire, a savoir jusqu'afin 1988. En outre, la faculté a été
accordée au Parlement d'élire al'avenir des juges fédéraux sortants, en qualité de juges
suppl éants tem- poraires, lesquels ne seront pas imputés sur le nombre maximum fixé par la
loi- Quant aux autres mesures, ellesré- 761

sultaient, en ce qui concerne le Tribunal fédéral, de I'aug- mentation précitée du nombre des
juges: indépendamment du fait que le nombre des rédacteurs d'arréts dut provisoirement
étre porté de 40 a 46, |'effectif de la chancellerie dut étre accru. Enfin, il serévéla
indispensable de relever lesin- demnités journaliéres allouées aux suppléants en raison de
la plus lourde responsabilité qu'ils auront a assumer. Cette derniére mesure entrait dansla
compétence du Conseil fédé- ral. Laréglementation concernant le recours aux juges
fédéraux sortants et I'augmentation des indemnités journaliéres attri- buées aux suppléants
devait en outre étre également applica- ble au Tribunal fédéral des assurances. L e Parlement
aapprouvé, dans les limites de sa compétence, les mesures précitées lors de sa session de
printemps 1984; elles sont entrées en vigueur le 15 juillet 1984 (RO 1984 748) . 12 La
surcharge, probléme principa de lajuridiction fédérale 121 Signes de la surcharge
L'organisation judiciaire souffre actuellement avant tout de surcharge chronique. Un
tribunal est surchargé lorsgue le flot de causes dont il est saisit I'empéche de bien juger dans
des délais raisonnables. Cela se manifeste par des si- gnes extérieurs: les affaires introduites
sont plus nombreu- ses que celles qui sont liquidées, I'arriéré grossit et la durée entre
I'introduction d'une affaire et le prononcé de I'arrét (durée de la procédure) ne cesse
d'augmenter (Grisel André, La surcharge des Cours suprémes et les moyens d'y re- médier.
Schweizerisches Zentralblatt fur Staats- und Gemein- deverwaltung, 1978, p. 374). 762

Le Tribunal fédéral donne, depuis longtemps déja, des signes manifestes de surcharge (cf.
ch. 111.2 et 112.1 ci-dessus). Le Tribunal fédéral des assurances sest, quant alui, trouvé
quelque peu soulage ces derniers temps. De |'avis des spécia- listes, il ne Sagirait cependant
que d'un répit passager; en effet, avec 'entrée en vigueur des nouvelles lois en matiere de
securité sociae, la charge de ce tribunal ne peut, a mo- yen ou long terme, aler qu'en
saourdissant a nouveau (cf. ch. 112.2 ci-dessus). En outre, la durée moyenne des procé-
dures devant ce tribunal est manifestement trop longue. VVu sous cet angle, le Tribunal
fédéral des assurances est lui aussi surchargé. 122 Causes de la surcharge Différentes causes
sont al'origine de la surcharge de laju- ridiction fédérale. Le Conseil fédéral sest d§a
exprimé a ce sujet lors d'anciens messages (FF 1978 | 1248, ch. 2; FF 1980 | 164, ch. 13; FF
1983 1V 488, ch. 113). Ces causes ont trait d'une part alalégislation elle-méme et ala
jurispru- dence et d'autre part al'évolution de la société et de la situation économique (voir
aussi. Schibli Peter, Die Mdglich- keit der Einflhrung einer Zulassungsbeschrankung am
schweize- rischen Bundesgericht nach dem Muster des amerikanischen Cer-
tiorari-Verfahrens, thése Berne 1984, p. 170 ss). Examinons d'abord les causesliées ala
|égidlation et alajurisprudence: récemment, I'acces a nos cours suprémes fut
progressivement facilité. Le systéme de la clause dite géné- rale fut introduit pour la
juridiction administrative du Tri- bunal fédéral (cf. ch. 11.1.1 ci-dessus). Les décisions se
fondant sur le droit administratif fédéral peuvent en princi- pe faire I'objet d'un recours de
droit administratif devant L'un de nos deux tribunaux fédéraux, a moins que le droit fé-



déral ne prévoie une exception (art. 97 ss OJ). Pratiquement, celasignifie que plusla
Confédération étend son activité (administ ration restrictive et administration de
promotion), plus le volume de travail des tribunaux fédéraux saccroit. 763

En d'autres termes: |'entrée en vigueur de chaque nouvelle loi contribue a aourdir la charge
du Tribunal fédéral ou du Tribunal fédéral des assurances. De son coté, lajurispruden- ce
des cours suprémes n'est pas non plus étrangere a cette évolution. Le Tribunal fédéral par
exemple, suivant certaines interventions parlementaires, a élargi la qualité pour agir dansle
recours de droit public ( ch. 113.1 ci-dessus), 5" il est évident, pour éviter tout malentendu,
gu'il ne sagit pasici de critiquer cette jurisprudence, on se doit néanmoins de ne pas exclure
d'emblée que le Tribunal fédéral puisse, dans une certaine mesure, influer par sa
jurisprudence sur son propre volume de travail. Parmi les causes de surcharge liées a
I'évolution de la so- ciété et de la situation économique, mentionnons d'abord
I'accroissement de la population résidant en Suisse. Toute- fois, ce ne saurait en étre la
cause unique car dopais bien des années |e nombre d'habitants est resté stagnant (Annuaire
statistique de la Suisse 1984, p. 57). Par contre, le volume de travail accablant |es tribunauix
fédéraux n'aquant alui cessé d'augmenter. Aussi faut-il chercher encore d'autres mo- tifsa
cette augmentation. L'élévation du niveau de vie ainsi que les moyens techniques
actuellement a disposition ne sont pas a négliger. La masse des véhicules a moteur ainsi que
ladensité de la circulation routiere par exemple, ne vont pas sans conséquences; des ac-
cidents sont souvent al'origine de litiges soulevant des questions juridiques délicates.
Nécessitant souvent de lon- gues procédures, ces litiges ne contribuent pas ala décharge des
tribunaux. Mentionnons enfin un état de fait qui, bien que moins mani- feste que les causes
évoquées auparavant, joue un role indé- niable. Il sagit du changement d'attitude du citoyen
al'égard des pouvoirs publics. Ces derniers, silsintervien- nent plus souvent en faveur du
bien-étre des citoyens, exercent également une emprise plus forte qu'autrefois dans bien des
domaines. Cette évolution ne manque pas de multi- 764

plier les conflits eatre citoyens et Etat. Elle trouve cepen- dant sa contrepartie naturelle dans
I'extension de la protec- tion juridique. Conscient de ses moyens de défense contre I'Etat, le
justiciable en use seul, ou assisté par exemple d'un avocat, pour sauvegarder ses intéréts.
Cet état de cho- ses doit avoir également contribué a encombrer les tribunaux fédéraux en
matiére de- droit public et de droit administra- tif. I convient de mentionner, comme
corollaire inquiétant de cette attitude, une forte augmentation des litiges introduits de
maniére procéduriére ou autrement abusive. Un nombre croissant de justiciables submerge
litté- ralement le tribunal de procédures de pure chicane ou de caractéere dilatoire. Ces
recourants multi- plient les démarches dans I'espoir non seulement d'entraver ou de retarder
le cours normal d'une pro- cédure, mais encore de paralyser labonne marche de lajustice
elle-méme. L'obligation pour le tribuna de soccuper dans une mesure sans cesse accrue de
telles affaires, qui réclament beaucoup de travail, entraine pour le contribuable une charge
supplémen- taire querien rie justifie. Elle impose de surcroit aux justiciables, qui visent de
leur droit conformé- ment alavolonté du |égislateur, une attente de plus en plus longue
avant qu'il soit statué sur leur cas. |l est déslors urgent que e |égislateur fasse obstacle a
I'abus de droit dans le cadre de la pro- cédure; il convient de prévoir danslaloi fédérale sur
I'organisation judiciaire une disposition per- mettant au juge de parer a de tels procédés, en
écartant d'office les procédures abusives. (Rapport du Tribunal fédéral sur sa gestion en
1979, p. 316). 123 Effets de la surcharge Le Consell fédéral a déamis en évidence lors
d'anciens mes- sages, les effets de la surcharge des tribunaux fédéraux (FF 1978 | 1248, en.



2; FF193Q 1 163, ch. 2 et 111 775, ch. 1; FF 1983 IV 4R8, ch. 112), Celle-ci risque de nuire
alapro- 765

tection juridique du citoyen, ainsi qu'ala sécurité et al'unité du droit. La protection
juridique est menacée par le fait que les tri- bunaux fédéraux ne sont visiblement plus en
mesure cie tran- cher un litige dans un délai raisonnable. La-constitution fé- dérae (art. 4)
de méme que la Convention européenne des droits de I'hnomme (art. 6, § 1; RS 0.101)
conféerent pourtant a tout justiciable un droit a ce que sa cause soit entendue dans un délai
raisonnable. Ce droit est violé, par exemple, lorsgu'un recours de droit administratif n'est
liquidé que trois ans et demi apres avoir été déposé, sans que des motifs pertinents justifient
une proceédure aussi longue. Or, la sur- charge du tribunal, a elle seule, ne saurait constituer
un tel motif (arrét de la Cour européenne des droits de I'homme, du 13 juillet 1983, dansla
cause Zimmermann et Steiner con- tre Confédération suisse,- Revue suisse de
jurisprudence, 1983, p. 327 s.; Jurisprudence des autorités administratives de la
Confédération, 47.150 C; Européische Grundrechte-Zeit- schrift, 1983, p. 482). La
précipitation dans laquelle les juges doivent travailler nuit inévitablement aleur sérénité,
leur pondération et leur logique. Aussi la qualité de lajurisprudence sen trouve-t- elle
également affectée. Lajurisprudence du tribunal supréme exige du juge une étude tres
approfondie des affaires qui lui sont attribuées pour rapport et de celles qui ont étéins-
truites par les autres membres de la cour. Malgré tous les efforts consentis, il est
extrémement difficile, sous la pression perpétuelle du flot de dossiers aliquider, d'exami-
ner chacun d'entre eux avec la diligence requise; un tel cli- mat favorise en effet une
approche ponctuelle, centrée sur chaque cas particulier au détriment du contexte général.
Cette situation risque en outre de donner un poids excessif au rapporteur qui se trouve ainsi
dans une position semblable a celle de juge unique. Cela parait difficilement compatible
avec le systéme |égal préconisant une décision collégiae. 766

Ces consequences facheuses font finalement de la surcharge lie nos cours suprémes une
guestion mettant en cause I'inté- rét supérieur de la Confédération, Il sagit de savoir si les
tribunaux fédéraux sont encore en mesure d'assumer leur téche congtitutionnelle et de
garantir tant I'unité et la sécurité du droit que son évolution. Au vu de ce qui précede, on ne
saurait répondre sans réserve par |'affirmative a cette ques- tion. 13 Priorité donnée ala
décharge de lajuridiction fédérale 131 Revision partielle axée sur la décharge La surcharge
est le probléme principal des tribunaux fédé- raux. Aussi sejustifie-t-il et simpose-t-il
actuellement de remédier avant .toute chose a cette situation. La priorité doit donc étre
accordée ala décharge de ces tribunaux; I'amélioration de la protection juridique des
justiciables ainsi que le remaniement de laloi d'organisation judiciaire d'un point de vue
rédactionnel devront, quant aeux, si cela est possible et souhaitable, étre examinés
ultérieurement. C'est également dans I'intérét |égitime du requérant cher- chant
véritablement justice auprés des cours suprémes gque I'on renonce provisoirement a ces
objectifs souhaitables pour parer au plus pressé. En effet, le justiciable n'y gagne fi-
nalement rien Sil peut en appeler aux tribunaux fédéraux mais que, en raison de leur
surcharge, leur verdict se fasse attendre excessivement longtemps. Si I'on part de I'idée qu'il
est nécessaire de remédier a cette surcharge, il con- vient de se Limiter a cet objectif afin de
|'atteindre en temps utile. Larevision partielle doit permettre aux tribu- naux fédéraux
d'accomplir & nouveau leurs téches plus minu- tieusement et plus rapidement. Pour le
recours de droit pu- blic, il sagit avant tout d'assurer |a protection des droits constitutionnels
du citoyen; pour les autres moyens de droit, il convient de veiller ala protection juridique et



al'unité du droit. 767

Lacommission d'experts avait certes élaboré un avant-projet en vue d'une revision totale et
avait remanié considérable- ment laloi, du moins du point de vue rédactionnel et systé-
matique. Quant au fond, toutefois, il Sagissait d'une revi- sion partielle. Dans |I'ensemble, le
droit actuel ne faisait pasI'objet de modifications importantes sur le plan maté- riel, les
innovations proposées ne touchant que des domaines restreints (certaines mesures
d'allégement pour les tribunaux fédéraux et amélioration de certains aspects de la protection
juridique). Il en va de méme pour |es propositions complémen- taires du Département
fédéral dejustice et police (procédure d'admission, création de nouvelles commissions
fédérales de recours en matiere administrative, postulat Reiniger). Les résultats de la
procédure de consultation révélent qu'une revision totale du point de vue formel serait une
entreprise ardue et de longue haleine. Elle bouleverserait tout le pro- gramme de revision. Il
est en effet prévu que cette revision entre au plus tard en vigueur au début de 1988, puisque
les mesures provisoires appliquées actuellement et destinées & décharger le Tribunal fédéral
(augmentation du nombre des suppl éants) sont limitées afin 1988. Les nouvelles mesures
d'allégement doivent étre introduites avant cette échéance car elles ne déploieront tous leurs
effets qu'aprés un cer- tain temps nécessaire a leur mise en place. Labriéveté des délais a
contraint les experts a concentrer leurs efforts sur I'objectif central de cette revision, asa-
voir la décharge des cours suprémes. Ce but pouvant étre at- teint par une revision partielle,
il n'est pas nécessaire de procéder a une revision totale. Un remaniement ;3elaloi d'un point
de vue rédactionnel et systématique irait méme afin contraire et risquerait d'alourdir encore
la charge des tri- bunaux. 768

132 Classement d'interventions parlementaires Cette révision partielle, axée sur la
recherche de mesures propres a décharger les tribunaux fédéraux, fournit en outre I'occasion
de concrétiser plusieurs propositions de revision émises lors d'interventions parlementaires
et concernant tant la procédure administrative que la procédure en général (cf. Rapport du
Conseil fédéral sur sagestion en 1984, p. 186, en. 24, et p. 193 en haut; ch. 113.1 ci-dessus
et ch. 3 ci- aprés) . Il sagit en premier lieu du postulat Reiniger relatif al'exécution interne
des arréts de la Cour européenne des droits de I'homme (1980 P 79.497, BO N 1980 109).
Les modifi- cations proposées concernent, outre d'autres lois fédérales de procédure, laloi
d'organisation judiciaire elle-méme; auss se justifie-t-il de tenir compte de ce postulat dans
larevision del'OJ, méme sil ne vise pas a décharger les tri- bunaux (cf. ch. 41 ci-apres). |1
en va de méme pour les lois fédérales sur la procédure pé- nale et sur la procédure pénale
militaire qui doivent étre adaptées, sur d'autres points, ala Convention européenne des
droits de I'nomme (cf. ch. 42 ci-apres). 2 Moyens et voie a suivre pour décharger les
tribunaux 11 convient d'examiner maintenant comment on peut décharger les tribunaux
fédéraux sans pour autant continuer a augmenter le nombre des juges. Le Conseil fédéral ne
peut, dans ce do- maine, fournir de recette miracle. Seul un éventail de mesu- res
ponctuelles peut remédier a cette situation- Lé Conseil fédéral a d'abord examiné dans
guelle mesureil est possible, sans porter d'atteinte sensible a la protection judiciaire des
justiciables, de resserrer encore les limites existantes ou, le cas échéant, d'en créer de
nouvelles desti- 769

nées a empécher ou arendre plus difficile I'acces a nos cours suprémes. A cet égard,
I'introduction de la procédure d'admission, qui permettra aux tribunaux fédéraux de rejeter a
I'avenir les recours sans importance sans avoir a en exami- ner le fond, joue un réle certain
(cf. ch. 21 ci-aprés). L'expérience nous apprend que I'afflux des recours aupres de la



derniére instance dépend également de |'organisation de la procédure antérieure et des
moyens de droit dont disposent les parties avant d'avoir a déférer leur litige aux tribunaux
fédéraux. Les différentes autorités de recours, si ce sont des autorités judiciaires, exercent
un effet de "filtrage"; elles captent une partie des litiges qui, sans elles, au- raient été portés
devant les tribunaux fédéraux. Aussi le Conseil fédéral propose-t-il, en matiere de
procédure admi- nistrative fédérale, de développer les autorités judiciaires inférieures aux
tribunaux fédéraux. A I'échelon fédéral, il conviendrait de créer de nouvelles commissions
de recours, compétentes dans des domaines déterminés; les cantons, pour leur part,
devraient désigner, comme juridictions de derniere instance cantonale, des tribunaux ou des
commissions de re- cours pour tous les litiges susceptibles d'étre directement déférés au
Tribunal fédéral par un recours de droit adminis- tratif (cf. ch. 22 ci—apres). Le Consell,
fédéral propose enfin de simplifier, [a ou cela se justifie, la procédure de décision. Dans ce
contexte, il sagirait par exemple d'étendre la procédure simplifiée (cf. ch. 23 ci-aprés). Ce
plan de déchargé des tribunaux, axé sur la procédure et la restructuration de |'organisation
judiciaire, doit étre ren- forcé par |'adoption de mesures en matiére de personnel (cf, ch. 24
ci-apres). Celles-ci tendent surtout a étoffer le per- sonnel scientifique et administratif
(rédacteurs d'arréts, service de documentation, service de chancellerie) des tribu- naux
fédéraux. 770

21 Aggravation et Limitation des conditions d'acceés aux tribunaux fédéraux 211
Introduction de la procédure d'admission La procédure d'admission (appel ée aussi
procédure d'autoirisa- tion ou de sélection) n'existe pas dans le droit en vigueur,
contrairement aux autres restrictions posées a l'accés a nos cours suprémes. Les valeurs
litigieuses en matiére civile, par exemple, font d§a partie intégrante du droit actuel. 211.1
Réglementations al'éranger Dans certains pays, le flot des recours dont sont saisies les
cours suprémes est endigué, en partie, par un systeme de sé- lection. Ces tribunaux sont
autorisés an'entrer en matiére que sur des litiges qui, selon leur libre appréciation ou se- lon
les critéres définis par laloi, leur semblent impor- tants; tous les autres recours sont rejetés
en étant assortis d'une motivation treés sommaire, voire sans aucune motivation. On parle de
"procédure d'admission” s les cours suprémes se prononcent elles-mémes sur |'importance
et donc sur I'admis- sion de la cause. Si par contre ce sont les instances infé- rieures a ces
tribunaux qui se prononcent, il sagit d'auto- riser I'acces aux cours suprémes et on parle
alors de "procé- dure d'autorisation”. On peut retenir parmi les critéres de sélection: - les
guestions de principe soulevées par le litige atran- cher; - une divergence entre la décision
attaquée et lajurispru- dence de la cour supréme; - I'intérét du sort de la cause pour les
parties; lagravité du tort causé; - un vice de procédure décisif. 771

L'énoncé et |'application de ces criteres de sélection va- rient selon les pays (Rapport de la
commission d'experts, p. 27 ss) : La Cour supréme des Etats-Unis statue selon sa propre
appré- ciation, sans sen tenir a des regles strictes de sélection ("spécial and important
reasons'), en rendant un "writ of certoriari". Les décisions déclarant le recours recevable ou
irrecevable ne sont, en général, pas motivées (ou contiennent tout au plus des explications
trés breves de nature formel- 1€). La Cour ne retient que 10 a 15 pour cent des recours dont
elle est saisie (cf. Haller Walter, Supreme Court und Politik in den USA, Berne 1972, p.
105 ss). En République fédérale d'Allemagne, le Tribunal constitution- nel supréme
conndlt, selon le paragraphe 93" delaloi y af- férente, la procédure d'admission suivante
(Traduction tirée delaLoi sur la Cour constitutionnelle fédérale, in: Docu- mentation sur la
politique et la société datls |la République fédérale d'Allemagne, Cologne 1982): '1. Le



recours en matiére constitutionnelle doit faire I'objet d'un acquiescement. 2. Une
commission constituée de trois juges, qui est créée par la chambre compétente pour la durée
d'un exercice, examine le recours en matiere constitu- tionnelle. Chague chambre peut
constituer plusieurs commissions. 3. La commission peut rejeter I'acceptation du recours en
matiére constitutionnelle par décision prise al'unanimité, lorsgue ce recours est irrecevable
ou s, pour d'autres raisons, il n'a pas suffisament de chances d'aboutir. 4. Si lacommission
n'apas rejeté I'acceptation, il appartient alors ala chambre de statuer sur cette derniere. La
chambre accepte le recours en matiére constitutionnelle lorsqu'au moins deux juges
estiment que I'on peut attendre de la décision qu'elle élucide une question constitutionnelle
ou lorsque le refus de se prononcer sur le fond cause au pldiyiianL an désavantage
important et inéluctable. 772

Les décisions de la commission ou de la chambre sont prises sans procédure orale et ne
doivent pas étre justifiées. La décision par laguelle |'acceptation du recours en matiére
constitutionnelle est rejetée est communiquée au plaignant par lacommission ou par le
Président de la chambre, en mentionnant le point de vue juridique déterminant pour le refus,
conformément al'alinéa 3 ou al'alinéa 4 du présent article." Les autres cours suprémes
allemandes appliquent elles aus- si des critéres de sélection par le biais d'une procédure
d'autorisation. C'est |e cas du "Bundesfinanzhof”, du "Bun- desverwaltungsgericht” et du
"Bundesgerichtshof" quand il statue en matiére civile et pénale. La Cour supréme
administrative de Suede se prononce selon les critéres limitatifs suivants (Rapport de la
commission d'ex- perts, p. 28): Lerecours est recevable. 1. lorsqu'il importe pour
I'application du droit que le probléme juridique a trancher soit examiné par la Cour supréme
administrative, 2. lorsgue des motifs particuliers parlent en faveur d'un tel examen,
notamment lorsgu'il y amotif de revision ou que la décision du tribunal repose
manifestement sur une inadvertance ou une erreur grossieres - 211.2 Position de la
commission d'experts La commission d'experts a soigneusement examiné la procédure
d'admission (procédure d'autorisation; Rapport de lacommis- sion d'experts, p. 26 ss). Elle
sest finalement déclarée op- posée a une telle procédure, et ce pour les raisons suivan- tes:
53 Feuille fédérale. 137<= année. Vol. 11 773

La procédure d'admission est étrangére alatradition juri- dique helvétique. Unetelle
rupture d'avec la conception traditionnelle du recours devant le Tribunal fédéral ne simpose
pas al'heure actuelle. || parait douteux que cette procédure soit compatible, en ce qui
concerne le recours de droit public, avec I'ar- ticle 113, chiffre 3, est. Si la procédure
d'admission n'avait pour consequence que de permettre au tribunal de rejeter les cas de peu
d'importan- ce, elle n‘apporterait aucun véritable allégement; en ef- fet, ce ne sont pas des
cas de ce genre qui surchargent no- tablement nos tribunauix fédéraux. 211.3 Avant-projet
du Département fédéral de justice et police Malgré les réticences suscitées au sein de la
commission d'experts, le Département fédéral de justice et police, avec |'assentiment du
Conseil fédéral, arepris cette procédure d'admission; il profita de I'ouverture, en 1983, de la
procé- dure de consultation sur 1'avant-projet de la commission d'experts pour soumettre
également la procédure d'admission aux milieux intéressés. Le département estima
judicieux d'or- ganiser la procédure de consultation, en ce qui concerne les mesures
d'allégement, de lamaniére la plus large possible. Les points essentiels de la proposition du
département sont les suivants (avant-projet DFJP, nov. 1982): - Deux variantes furent
élaborées. Alors que dans lavariante 1, lajuridiction inférieure statue sur |'admission en
pre- miére instance (mais non en instance unique), dans lava- riante 2, les tribunaux



fédéraux se prononcent en instance unique.- La premiére variante est en fait une procédure
d'autorisation, tandis que la deuxiéme se rapproche de la procédure d'admission. 774

Chacune de ces deux variantes ne sapplique gu'aux recours ordinaires, notamment au
recours en réforme civil et au re- cours de droit administratif; les moyens de recours extra-
ordinaires, tel e recours de droit public, sont exclus de cette procédure. La procédure
d'admission ne sapplique qu'aux recours diri- gés contre les décisions d'autorités
judiciaires, fédérales ou cantonales. Seules des questions de droit d'une portée de principe
se- ront admises auprés des tribunaux fédéraux. 211.4 Résultat de la procédure de
consultation La procédure d'admission a rencontré une forte opposition lors de la procédure
de consultation. Ses adversaires esti- ment qu'elle est incompatible avec latradition
juridique du pays. Le juge, en statuant sur |'admission, bénéficierait d'une liberté
d'appréciation excessive. En outre, I'examen de la demande d'admission occasionnerait un
travail considérable qu'il serait préférable de consacrer aladécision sur le fond. Toutefois,
plusieurs participants, parmi lesquels les deux tribunaux fédéraux, sexpriment en faveur de
I'introduction de la procédure d'admission. Certains vont jusgqu'a exiger que soient soumis a
cette procédure non seulement les recours or- dinaires, mais également les recours de droit
public; en ef- fet, c'est précisément dans ce domaine que le Tribunal fédé- ral est le plus
surchargé. D'autres participants seraient également favorables al'in- troduction de la
procédure d'admission, mais seulement sil se révélait impossible de remédier, par d'autres
moyens, a la surcharge des tribunaux fédéraux. La plupart d'entre eux sont d'avis que
d'autres solutions peuvent étre trouvées actuelle- ment et qu'une mesure aussi radicale ne
simpose pas. 775

211.5 Motifsal'appui de la procédure d'admission Malgré cette opposition, le Consell
fédéral a décidé de sou- mettre la procédure d'admission au Parlement, et ce pour les raisons
suivantes: - Le Parlement [ui-méme demande au Conseil fédéral de lui soumettre, dansle
cadre de larevision de 1'QJ, des propo- sitions destinées a limiter |'accés aux tribunaux
fédéraux. Dans lamotion du 4 mars 1981 (81.315), le Parlement invite e Conseil fédéral a
élaborer les modifications de loi qui simposent afin de limiter les possibilités de recours de-
vant ces tribunaux, de réduire ainsi notablement et dura- blement leur volume de travail et
de renforcer leur presti- ge, sans toutefois porter atteinte aux intéréts |égitimes de la
protection juridique du citoyen (BO N 1981 69 s., E 1981 307). Parmi les restrictions
envisagées, c'est sans conteste la procédure d'admission qui tient le premier ré- le. A
maintes reprises - laderniere fois lors des délibé- rations sur le projet concernant une
augmentation temporai- re du nombre des suppl éants et des rédacteurs d'arréts du Tribunal
fédéral - des parlementaires se sont prononcés en faveur de 'restrictions al'acces a nos
tribunaux fédéraux (voir BON 1984 9's., E 1984 122 s)). - La procédure d'admission est
propre adécharger les tribu- naux fédéraux de maniére efficace et durable. Maisil faut
avouer que ce pronostic ne sappuie sur aucune expérience particuliére puisgue cette
procédure n'existe pour I'ins- tant sous aucune forme dans notre pays. Au vu des expérien-
cesfaites al'étranger, la procédure d'admission est pour- tant I'un des systémes les plus
efficaces en matiére de dé- charge des tribunaux (Grisel André, La surcharge des Cours
suprémes et les moyens d'y remédier. Schweizerisches Zen- tralblatt fur Staats- und
Gemeindeverwaltung, 1978, p. 381 ss). || incombera aux tribunaux fédéraux de faire
application de la procédure d'admission et des autres mesu- res d'allégement apportées par
larevision del'OJ et de 776



sorganiser de telle maniére qu'ils puissent liquider les dossiers qui leur échoient. La
proceédure d'admission dispensera, al'avenir, les tribu- naux d'examiner les cas sans
importance et leur permettraainsi de séparer le bon grain del'ivraie. Les tribunaux pourront
statuer plus rapidement et plus soigneusement sur les causes le méritant. Cela est dans
I'intérét des ci- toyens cherchant véritablement justice auprés des tribunaux fédéraux. En
outre, les tribunaux pourront & nouveau se consacrer non seulement ala protection
judiciaire du citoyen mais aussi aleurs autres taches premiéres, a savoir |'application
correcte et uniforme du droit ainsi que son évolution sur des points importants. La
procédure d'admission ne porte pas outre mesure atteinte a la protection juridique des
justiciables. L'acces a une instance judiciaire reste, dans tous les cas, garanti au citoyen
puisgue la procédure d'admission se limite aux re- cours contre des décisions d'autorités
judiciaires. Gréce ala procédure d'admission, les autorités judiciaires cantonales verront
leur prestige rehaussé et leur responsa- bilité accrue puisqu'elles seront appel ées, plus
souvent que ce n'est le cas aujourd'hui, a statuer définitivement, a savoir lorsque I'une de
nos cours suprémes aura refusé I'admission. Ce réaménagement sinscrit dans le droit fil
d'une répartition bien comprise des taches entre la Confé- dération et les cantons;
I'administration de lajustice, et 1a protection juridique en particulier, n'incombent pas ala
seule Confédération. Les expériences faites en matiére civile ou, aujourd'hui dé§ja, les
possibilités de recourir en réforme sont limitées par I'exigence d'une valeur liti- gieuse,
justifient amplement la confiance ainsi faite alajuridiction cantonale. 777

211.6 Proposition du Conseil fédéral Le Conseil fédéral se distance, sur divers points
fondamen- taux, de 1'avant-projet de novembre 1982 qui fut soumis ala procédure de
consultation. D'une part, il prend ainsi en considération les résultats de la procédure de
consultation; il profite d'autre part des conclusions auxquelles a abouti I'Office fédéral dela
justice en examinant e probleme sous I'angle constitutionnel (cf. ch. 211.7 ci-apres). La
propo- sition du Consell fédéral présente |les caractéristiques sui- vantes (art. 36a* 36b, 36£
projet OJ): - Les conditions d'admission sont congues plus largement que dans |'avant-projet
DFJP de novembre 1982. Le projet du Conseil fédéral prévoit en effet qu'une cause est
importan- te et est donc admise et examinée au fond par le Tribunal fédéral ou le Tribunal
fédéral des assurances, si: a. Elle souléve une question de droit dont le tribunal n'a pas
encore eu a connaitre ou qui mérite un nouvel exa- men; b. La décision attaquée sécarte de
lajurisprudence du Tribunal fédéral; c. Laviolation de droits constitutionnels ou de
prescrip- tions essentielles de procédure est invoquée al'appui d'un recours de droit
administratif ou d'un recours de droit public, & condition que le recourant n'ait pas pu faire
valoir ce grief dans la procédure devant |'autori- té qui a pris la décision attaquée ou que
cette autorité ne I'ait pas examing; d. Les parties et les intéressés pouvaient subir un grave
préjudice au casou le Tribunal fédéral ne se prononce- rait pas. - Le tribunal fédéral saisi se
prononce lui-méme sur I'admis- sion. Lajuridiction inférieure n'aains rien avoir avec cette
décision. Vu sous cet angle, on ne peut parler, pour 1 a proposition du Conseil fédéral, d'une
procédure d'auto- risation proprement dite; c'est bien plutét d'une procédure d'admission
quil sagit. 778

Concernant la composition et la procédure du tribunal, il convient de faire les remarques
suivantes. La composition du tribunal fait I'objet d'une disposition générale (art. 15 projet
OJ) . En principe, le tribunal se prononce sur I'admission atrois juges, ce quorum pouvant
étre porté & cing ou sept pour des cas exceptionnels. Avec une composi- tion de trois juges,
il convient d'appliquer la procédure simplifiée quand la section compétente décide a



I'unanimité de ne pas examiner le fond d'un recours faute d'importance de la cause et refuse,
par conséquent, I'admission du liti- ge. Pourtant, procédure d'admission et procédure
simplifiée ne se recouvrent pas; I'application de la procédure simpli- fiée étant généralisée,
la procédure d'admission n'en est, en définitive, qu'un nouveau cas particulier (cf. ch. 232
ci-aprés). Sont soumis ala procécure d'admission: les recours en ré- forme, les recours en
nullité civils, les pourvois en nul- lité en matiére pénale, les recours de droit administratif et
les recours de droit public. Dans |'avant-projet DFJP de novembre 1982, les recours de droit
public étaient exemptés de cette procédure, c'est pourtant dans ce domaine que le Tribunal
fédéral est deloin le plus surchargé. En effet, en 1984, 1663 entrées sur 3997 étaient des
recours de droit public pour violation de droits constitutionnels des ci- toyens (art. 84, ler
al., let. a, OJ; Rapport du Tribunal fédéral sur sa gestion en 1984, p. 394). Il est déslors
indispensable de réduire le nombre des recours de droit public déposés auprées du Tribunal
fédéral et de décharger ce dernier, par le biais de la procédure d'admission, des cas sans
importance. La procédure d'admission doit en par- ticulier permettre de trancher par cette
voie une partie des recours formés pour arbitraire (art. 4 est.) relatifs au droit cantonal, si les
recours de droit public n'étaient pas soumis a cette procédure, on risguerait en outre de voir
de nombreux recourants choisir précisément cette voie de droit dans le seul et unique but
d'éluder lesregles de la procédure d'admission prescrites pour les autres moyens de droit
(voir Pubs Hans, Beschrankungen der Rechtsmittel, 779

in: Mélanges André Grisel, Neuchétel 1983, p. 683). L'af- flux des recours de droit public
ne cesserait ainsi d'aug- menter et réduirait a néant |'allégement des autres voies de droit
ototenu gréce ala procédure d'admission. Le Tribu- nal fédéral ne sen trouverait deslors
pas sensiblement déchargé. Voila pourquoi le Conseil fédéral soumet également le recours
dedroit public ala procédure d'admission. || vasans dire que, ce faisant, il veille a respecter
les limites que pose la congtitution fédérale a cette procédure (cf. en. 211.7 ci-aprés). Par
contre, les autres moyens de droit a disposition du jus- ticiable pour accéder aux tribunaux
fédéraux ne sont pas sou- mis ala procédure d'admission. Il sagit du recours en ma- tiére de
poursuite pour dettes et defaillite, de larevision et de I'interprétation (art. 78 ss et 136 ss
0J). Lerecours en matiére de poursuite pour dettes et de faillite n'est, quant alui, pas
soumis alaprocédure d'admission car le Tribunal fédéral occupeici une position
particuliere. En ef- fet, contrairement aux autres domaines du droit ou il ne soccupe que des
recours et des actions qui lui sont adres- sés, le Tribunal fédéral exerce la haute surveillance
en ma- tiére de poursuite et defaillite (art. 15 de laloi fédérale sur la poursuite pour dettes
et lafaillite; RS281. 1) . Il ne serait guere en mesure d'exercer cette surveillance si des cas
d'espéce étaient soustraits a ce contréle, alafaveur de la procédure d'admission. De méme,
les procés directs ne sont pas soumis ala procédure d'admission. 11 sagit des actions de
droit civil, des récla- mations de droit public et des actions de droit administratif (art. 41 s-,
83 et 116 OJ avec les modifications apportées par le projet). - La procédure d'admission ne
sapplique qu'aux recours diri- gés contre les décisions d'autorités judiciaires. |1 y a deux
raisons principales a cela. D'abord, la Convention eu- 780

ropéenne des droits de .I'nomme confére a tout citoyen et dans des cas déterminés, un droit
ace que sa cause soit entendue par un tribunal indépendant; cela vaut notamment pour les
contestations de caractéere civil et pour les accu- sations en matiere pénale (art. 6, 8 1, dela
Convention; RS 0.101). Dans des cas de ce genre, le Tribunal fédéral ne saurait rejeter un
recours et ne pas entrer en matiére sur le fond du litige sans que la garantie exprimée dans la
Convention ne soit assurée; il faut pour celaque lajuri- diction inférieure ayant rendu la



décision soit une autori- téjudiciaire. De plus, le Conseil fédéral estime qu'il sejustifie,
pour des motifs ayant trait au droit public, d'assurer au justiciable un jugement par une
autorité judi- ciaire également dans les autres cas. L'accés auneins- tance judiciaire
resterait ainsi garanti nonobstant la pro- cédure d'admission. Si I'on veut que la procédure
d'admission soit la plus ef- ficace possitele et décharge ainsi notablement nos tribunaux
fédéraux, il faut que si possible toutes les décisions por- tées devant ces tribunaux émanent
d'autoritésjudiciaires. Il faut donc logiquement veiller a ce que de telles autori- tés soient
développées, en particulier pour lajuridiction administrative fédérale. Aussi le Conseil
fédéral propose- t-il la création de nouvelles commissions de recours spé- ciales al'échelon
fédéral. Les cantons, pour leur part, seraient tenus d'instituer des autorités de recours indé-
pendantes de |'administration chargées de connaitre des li- tiges susceptibles d'étre déférés,
en derniére instance, al'un de nos tribunaux fédéraux par un recours de droit ad- ministratif
(cf. ch. 224 ci-aprés). 211.7 Constitutionnalité de la procédure d'admission L'office fédéral
de lajustice a. soigneusement examiné la procédure d'admission du point de vue du droit
constitution- nel. On peut résumer cette appréciation de la maniére suivan- te (cf.
Rechtsgutachten des Bundesamtes fir Justiz vom 781

7. Sept. 1984 zur Revision des Bundesgesetzes Uibet: die Orga- nisation der
Bundesrechtspflege; Jurisprudence des autorités administratives de la Confédération,
49.36). 211.71 Recours en réforme, recours en nullité civil, pourvoi en nullité en matiére
pénale, recours de droit administratif Le |égislateur peut-il restreindre |'accés aux tribunaux
fé- déraux par une procédure d'admission, et si oui, dans quelle mesure? Dans la
congtitution fédérale, il n'existe pas, a ce sujet, de réglementation uniforme pour toutes les
voies de recours. | convient de distinguer d'une part le recours en réforme, le pourvoi en
nullité en matiére pénale et le re- cours de droit administratif, et d'autre part le recours de
droit public. (L'Office fédéra delajustice 'n'a pas eu |'occasion de se prononcer, dans son
avisde droit, sur le recours en nullité civil car ce moyen de droit n'a été soumis
gu'ultérieurement ala procédure d'admission. Ce qui sera dit ci-aprés pour |e recours en
réforme devrait étre cependant applicable par analogie au recours en nullité). Pour ce qui est
du recours en réforme, on peut faire le rai- sonnement suivant. L'article 114 est. laisse le
|égislateur libre de choisir les affaires qu'il veut placer dans la com- pétence du Tribunal
fédéral afin que ce dernier puisse assu- rer I'application uniforme du droit civil fédéral (art.
64 est.). Du point de vue du droit constitutionnel, le Iégisla- teur n'est donc aucunement tenu
d'ouvrir une voie de droit contre les décisions des tribunaux cantonaux. Diverses res-
trictions existent déja actuellement pour le recours en ré- forme : En effet, ce recours est
exclu de maniere général e contre toutes |es décisions prises en instance unique par des
tribu- naux cantonaux inférieurs (art. 48, 2e d., let. b, OJ). Dansles affaires civilesde la
juridiction non contentieuse, le 782

recours en réforme, n'est recevable que dans les cas énumérés al'article 44 OJ. L'accés au
Tribunal fédéral est également restreint par le fait que le tribunal examine le fond du li- tige
des seules questions de droit soulevées, et non des questions de fait (art. 43 OJ). Laderniere
barriére, enfin, est lavaleur litigieuse qui exclut par principe du recours en réforme toutes
les contestations civiles de nature pécu- niaire qui n'atteignent pas la valeur de 8000 ou de
30'000 francs exigée dans le projet (art. 46 OJ avec les modifica- tions apportées par le
projet). Si le législateur peut exclure purement et simplement cer- taines causes du recours
en réforme, on ne voit pas pour- quoi on lui interdirait de n‘accepter que celles qui répon-
dent a certains critéres préétablis. La procédure d'admission fixant précisément de tels



critéres, on ne saurait lui repro- cher sanon-conformité al'article 114 est. Le pourvoi en
nullité en matiére pénale se fonde lui aussi sur I'article 114 est. Cet article est également
applica- ble au contrdle du droit pénal fédéral (art. 64 est.). |l n'est déslors pasinterdit au
|égidlateur de n'accepter que les pourvois en nullité qui répondent a certains critéres fi- xés
par la procédure d'admission. Pour le recours de droit administratif, il convient d'exa- miner
I'article 103, 3e alinéa, et |'article 114bis, ler ai- néa, est. Aux termes de ces dispositions,
le |égislateur dé- signe les causes pouvant étre déférées au Tribunal fédéral ou ala"cour
administrative fédérale". Ce faisant, il aleli- bre choix de laforme (méthode énumérative
ou clause générale assortie d'exceptions); il en va de méme pour les conditions purement
formelles des recours (par exemple la qualité pour recourir ou les motifs de recours
invocables). L'OJ en vi- gueur vaplusloin et limite la compétence de lajuridiction
administrative selon les domaines et selon les autorités dont les décisions peuvent étre
attaquées. Rien ne soppose a une restriction supplémentaire fondée sur "l'importance” du li-
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tige et appliquée de cas en cas par le truchement de la pro- cédure d'admission. Il va sans
dire que les critéres régis- sant ces restrictions doivent étre justifiables du point de vue du
droit constitutionnel. Dans les cas ou le Tribunal fédéral se borne, dans un re- cours de droit
adrainistatif, arevoir I'application du droit administratif fédéral, I'acces al'instance
judiciaire, tel qu'il est prévu al'article 113, ler alinéa, chiffre 3, est. pour le recours de droit
public, n'est pas garanti. Il en vaautrement si le recours de droit administratif assume égale-
ment lafonction de recours de droit public ("Einheitsbe- schwerde"), a savoir si e recourant
reproche a une décision cantonale, prise en application du droit administratif fédé- ral, de
violer les droits constitutionnels des citoyens. Dans ce cas, |'accés al'instance judiciaire doit
étre respecté. |l en seraquestion avec le recours de droit public. 1l sensuit que le |égislateur
fédéral peut poser, pour les moyens de recours preécités, des restrictions a l'accés aux
tribunaux fédéraux. Sont admises les restrictions: - selon les autorités dont les décisions
peuvent étre atta- quées, - selon les domaines, - selon la qualité pour recourir, - selon le
pouvoir de cognition du tribunal (limitation des motifs invocables), - selon lavaleur
litigieuse, - selon I'objet du litige. Si le |égislateur peut restreindre de cette maniére |'accés
aux cours suprémes, voire l'interdire purement et simplement pour certainslitiges, il peut
également, et sans enfreindre les articles 103 et 106 ss est., introduire une nouvelle res-
triction fondée sur I'importance du cas d'espéce. Sagissant des moyens de droit précités,
nous examinerons ci-apres si d'autres dispositions constitutionnelles soppo- 784

sent a une telle restriction ou posent des exigences auxquel- les doit satisfaire la procédure
d'admission. La garantie du juge naturel (art. 58, ler al., cst.): I'ar- ticle 58 cet, ne garantit
pas |'accés général aune instance fédérale ou judiciaire (Burckhardt Walther, Kommentar
der schwei zerischen Bundesverfassung, 3e éd., Berne 1931, p. 533; Beyeler Erwin, Das
Recht auf den verfassungsméssigen Richter als Problem der Gesetzgebung, thése Zurich
1978, p. 38) . Cette disposition garantit cependant e droit a un juge Iéga- lement compétent,
c'est-a-dire & une organisation judiciaire fondée sur laloi (Beyeler Erwin, op. cit., p. 24 ss,
Muller Jorg P., Die Garantie des verfassungsmassigen Richtersin der Bundesverfassung,
Revue de la Société des juristes bernois 1970, p. 249 ss, en particulier p. 252 ss). La
doctrine en conclut que larégle de droit doit permettre de déterminer aussi précisément que
possible le juge compétent pour tout litige éventuel. L'article 36b du projet OJ répond a
cette exigence. Le critére d'admission du grave préudice (art. 36b, let. d,; projet OJ) laisse
une certaine liberté au Tribu- nal fédéral mais ne sort pas du cadre fixé par I'article 58, ler



alinéa, est. Les critéres d'admission doivent de plus satisfaire aux exi- gences de |'égalité de
traitement et de l'interdiction de I'arbitraire (art. 4 cst.). Il faut donc qu'en pratiqueil se
justifie d'accorder ou de refuser la protection juridique du Tribunal fédéral selon que les
conditions énumérées al'ar- ticle 36b du projet OJ sont ou ne sont pas remplies. C'est bien
le cas en I'espece: les criteres d'admission, qui déter- minent les litiges importants et
excluent ainsi les cas sans grand intérét, ne reposent pas exclusivement sur la portée de
principe du litige en question (examen ou réexamen d'une question de droit e méritant,
jugement divergeant de laju- risprudence du Tribunal fédéral). Ces criteres prennent
également en compte I'intérét individuel ala protection ju- ridique (violation de droits
constitutionnels ou de prescri- ptions essentielles de procédure, grave préjudice). 785

En résumé, on peut donc confirmer que la procédure d'admis- sion appliquée a des moyens
de recours ordinaires (recours en réforme, pourvoi en nullité en matiere pénale, recours de
droit administratif) est bien conforme ala constitution fé- dérale. / 211.72 Recours de droit
public La constitution fédérale définit différemment le r6le du |1é- gislateur pour le recours
de droit public que pour les re- cours précités. L'article 113 prévoit, dans son alinéa pre-
mier, que "Le Tribunal fédéral connait ... des réclamations pour violation de droits
constitutionnels des citoyens, ainsi que des réclamations de particuliers pour violation de
con- cordats ou de traités'. Contrairement aux articles 114 et 114bis, ler alinéa, ou la
consgtitution charge le |égislateur dé déterminer les cas susceptibles de faire I'objet d'un re-
cours en réforme, d'un pourvoi en nullité en matiére pénale ou d'un recours de droit
administratif, I'article 113 est. passe sous silence le réle du |égislateur. Cette différence
justifie que I'on examine séparément, pour le .recours de droit public, la compatibilité de la
proceédure d'admission avec la constitution fédérale. 211.721 Contenu de la garantie de
I'article 113 est. Aujourd'hui, tout e monde saccorde pour dire que I'article 113 est. garantit
I'acceés au Tribunal fédéral quand il Sagit de protéger les droits constitutionnel s des citoyens
(Kéin Walter, Das Verfahren der staatsrechtlichen Beschwerde, Berne 1984, p. 30 s.).
Seules en sont exclues les réclamations di- tes administratives qui ne sont pas du ressort du
Tribunal fédéral mais du Consell fédéral et qui peuvent faire I'objet d'un recours devant
I'’Assembl ée fédérale (art. 113, 2e dl., 102, en. 2, et 85, ch. 12, cst.; art. 79, ler a., PA) ; ces
contestations n'occupent plus une place importante actuelle- 786

ment. || convient d'examiner si et dans quelle mesure il est possible de restreindre |'accés au
Tribunal fédéral, sans pour autant permettre, par le biais de réclamations adminis- tratives,
de porter leslitiges devant le Conseil fédéral ou I'Assemblée fédérale. Lalettredelaloi, lae
genése et ladoctrine révelent que I'article 113 est. garantit aussi bien I'accés a une instance
judiciaire qu'a une autorité fédérale. Par acces a une auto- rité fédérale, on entend le droit du
justiciable a ce que sa cause soit jugée par une instance fédérale, a savoir prati- quement
toujours par le Tribunal fédéral. L'acces a une ins- tance judiciaire garantit au justiciable un
jugement par une autorité judiciaire qui examine la compatibilité de I'activi- té cantonale
avec les droits constitutionnel s des citoyens. La question de savoir si 1a procédure
d'admission est confor- me ala constitution dépend de maniére déterminante de lala- titude
gue la constitution laisse encore au |égislateur- On pose ainsi La question de I'étendue et des
limites de la ga- rantie de I'accés a une instance judiciaire ou a une autorité fédérale.
211.722 Limites de la garantie prévue al'article 113 est. li ‘accés au tribunal constitutionnel
n'ajamais été totale- ment libre. Le |égislateur et surtout la jurisprudence du Tribunal
fédéral y ont posé d'importantes barrieres de droit matériel et de procédure. On peut cL ter
les restrictions procédurales suivantes : - Le délai de recours (art. 89 OJ et les restrictions



appor- tées par la jurisprudence, notamment en limitant dans le temps les possibilités de
faire recours (délai de péremp- tion) oa en excluant les recours qui ne sont dirigés que
contre des actes d'exécution). 787

- Pour ce qui est de la qualité pour recourir (art. 88 OJ), il faut notamment relever la
restriction apportée au re- cours contre un acte légidatif accordant un privilége aun tiers
(cf. ATF J.O9 la 252 s9), les limites visant a empé- cher que le recours ne soit ouvert a tout
un chacun (tant les intéréts de pur fait que les intéréts publics généraux ne suffisent pas a
motiver un recours de droit public; ATF 108 |a 283) et I'exclusion des recours intentés par
des au- torités (notamment ATF 1.08 |a 284). - L'application de la procédure sommaire aux
recours manifes- tement bien ou mal fondés (art. 92 OJ) . - Lesrestrictions ayant trait a
I'objet du litige, lefait, pour le Tribunal fédéral, d'étre lié par les conclusions du recourant et
de ne statuer que sur les griefs par [ui invo- qués, le pur effet cassatoire du recours de droit
public et la subsidiarité de cette voie de droit par rapport aux moyens de droit cantonauix et
aux autres moyens fédéraux (art. 84, 2e d., et 86 OJ). Ce sont toutefois les restrictions que
simpose le Tribunal, fédéral lorsgu'il examine si, matériellement, il y aeu vio- lation de la
constitution qui sont . les plusimportantes: - Le Tribunal fédéral aintroduit un large
éventail de res- trictions a son pouvoir de cognition, notamment lors de I'examen des faits,
en cas d'atteinte |égére aux droits fondamentaux ou lors de I'interprétation des constitutions
cantonales. Il aen outre posé d'autres limites en donnant |a préférence a une interprétation
des actes |égidlatifs cantonaux qui soit conciliatole avec la constitution et en faisant preuve
d'une retenue particuliére lorsgue la cause, de par sa nature (" causes politiques’,
circonstances typi- quement locales ou personnelles, causes faisant largement appel au
pouvoir d'appréciation, questions techniques) se préte difficilement a un examen judiciaire.
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- Le Tribunal fédéral aensuite défini assez librement la no- tion de droit constitutionnel du
citoyen. 11 ainféré assez tét des droits constitutionnels de certains principes judi- ciaires
(art. 58, 59 e<t. et les garanties découlant de I'art 4 est.) ainsi que de certaines regles de
compétence (art. 61, 43, 4e al-, 60, 46, 2e al., et art. 2 des dispo- sitions transitoires est.). Il
a également reconnu d'impor- tants droits constitutionnels non écrits (liberté person- nelle,
liberté d'expression). Parallélement, il atoutefois aussi poseé des limites (rejet de droits
individuels posi- tifs; pour le droit al'information, voir ATF 107 la 307 ss) ou arefusé de
reconnaitre certains droits constitu- tionnels non écrits (pas de liberté de manifestation
recon- nue en dehors des libertés d'expression et de réunion, ATF 100 |a 398 ss) . De ces
diverses restrictions se dégagent certaines tendances, a savoir: - Certaines restrictions plutot
formelles visent al'économie de la procédure. - D'autres sont destinées a assurer lafonction
premiére du droit constitutionnel (p. ex. aéviter que le Tribunal fé&- déral ne devienne urie
instance d'appel ordinaire ou qu'il ne soit appelé a trancher des litiges qui pourraient rele-
ver d'autres instances mieux a méme de juger en lamatié- re). - || convient finalement de
distinguer les violations de la constitution des simples violations de laloi. On ne sau- rait
désormais invoquer laviolation de droits constitu- tionnels si I'atteinte en question n'atteint
pas an certain seuil. Le légidlateur et surtout le Tribunal fédéral se sont accor- dés une
grande liberté d'action dans |I'aménagement de la pro- tection juridique fondée sur la
congtitution. AJors que le 54 feuille fédérale. 137e année. Vol. IT 789

|égidlateur sétait limité &des mesures visant arationali- ser la procédure, le Tribunal fédéral
Sest quant alui lar- gement préoccupé, dans sa pratique, de |'aspect matériel de cette
protection, que se soit en I'éendant (droits constitu- tionnels non écrits) ou au contraire en



lalimitant (notam- ment en restreignant le pouvoir de cognition). Cette liberté d'action
résulte d'une part des compétences en matiére d'organisation et de procédure et d'autre part
de la notion relativement vaque de "violation de droits constitu- tionnels des citoyens” (art.
113, ler a., ch. 3, est.). Il sagit de distinguer clairement les droits constitutionnels des
droits "ordinaires' afin de pouvoir se consacrer particu- lierement aux premiers et de laisser
de cbté les autres ques- tions dont I'importance ne sera plus de "rang constitution- nel". 1|
n'appartient pas au |égislateur fédéral- d'exclure de lajuridiction constitutionnelle certains
droits fondamentauix reconnus par le Tribunal fédéral ou de remettre en question de toute
autre maniére lafonction de lajuridiction consti- tutionnelle. Maisil peut, dans ces limites,
profiter de laméme liberté d'action que le Tribunal fédéral. Tant que laréglementation de la
procédure d'admission res- pecte les exigences posées aujourd'hui déa par le droit ma-
tériel et le droit de procédure, sa constitutionnalité ne peut étre contestée. Peu importe les
mesures choisies pour rationaliser la procédure ou pour distinguer les droits cons-
titutionnel s des autres droits; tout dépend des effets de ces mesures. Toutefois, si la
procédure d'admission devait mener a une sélection qui outrepasserait nettement les limites
ac- tuelles it ne pourrait ainsi plus assurer de maniére suffi- sasmment efficace la protection
des droits constitutionnels, elle compromettrait I'accés a une instance judiciaire ou a une
autorité fédérale garanti par I'article 113 est. 1l sagit donc d'examiner les effets de la
réglementation propo- sée. C'est |'étendue des restrictions qui est déterminante 790

pour juger &e la constitutionnalité (voir, pour une critique de ce systeme: Auer Andréas, La
juridiction constitutionnelle en Suisse, Baie et Francfort-sur-le-Main 1983, p. 239, et

Schibli Peter, Die Moglichkeit der Einflihrung einer Zulas- sungsbeschrankung am

schwei zerischen Bundesgericht nach dem Muster des ameriXanischen
Certiorari-Verfahrens, these Berne 1984, p. 187). 211.723 Appréciation de la proposition du
Conseil fédéral Vu sous cet angle, il convient d'apprécier la proposition du Conseil fédéral
comme il suit: 1l faut d'abord tenir compte du fait que la procédure d'ad- mission n'est
applicable que si la décision attaquée émane d'une autorité judiciaire ayant statué en
derniére instance cantonale (art. 36£ projet OJ). On acceptera al'avenir un grand nombre de
recours de droit public sans procédure d'ad- mission, notamment contre des décisions
rendues en derniére instance par des gouvernements ou des autorités administrati- ves
cantonaux. En pratique, on dispense ainsi de la procédure d'admission tous les litiges
cantonaux a résonance politique et relevant donc de la compétence du gouvernement. Bon
nombre de recours en matiére d'élection et de droit de vote seront également exemptés de la
proceédure d'admission. La constata- tion exacte et compléte des faits est mieux assurée dans
une procédure judiciaire que dans une procédure administrative, idée qui se refléte aussi
dans|'article 105, 2s alinéa, OJ. La décision attaquée devant obligatoirement émaner d'une
au- torité judiciaire, le controle abstrait des normes (recours dirigé exclusivement contre un
acte |égidatif cantonal) échappera, dans la plupart des cas, ala procédure d'admis- sion; en
effet, rares sont les cantons qui ont des tribunaux constitutionnels chargés d'exercer un
controle, abstrait sur des actes | égidatifs cantonaux. 791

Dans tous ces cas, qui rie sont pas déférés en derniére ins- tance a une autorité judiciaire
cantonale, le statu quo sera maintenu en ce qui concerne |'accés a une instance judiciaire
fédérale: le contrdle judiciaire des décisions et actes |é- gidlatifs cantonalix étant assuré,
comme par le passé, par le Tribunal fédéral, il n'y a pas de place pour une procédure
d'admission. Cette situation est décisive pour déterminer si ces restrictions, de par .leur
ampleur, sont compatibles avec la constitution. Pour les litiges déférés en derniére instance



aune autorité judiciaire cantonale, le Tribunal fédéral "passe en quel que sorte le flambeau”
aux autorités judiciaires cantonal es char- gées désormais de garantir |'accés a une instance
judiciaire. Ces derniéres exerceront lajuridiction constitutionnelle par procuration. Elles ne
statueront toutefois de maniere défini- tive que si le Tribunal fédéral, refusant I'admission
du cas d'espece, n‘'examine pas la constitutionnalité de la décision cantonale. Les autorités
judiciaires cantonales ne garanti- ront |'accés a une instance judiciaire que lorsgu'elles exa-
mineront effectivement la constitutionnalité de la décision. Les autorités judiciaires
cantonales, en tout cas, sont auto- risées et tenues de procéder a cet examen (art. 2 des
dispo- sitions transitoires cst.; ATF 106 1a 385 s.; Hafelin/Haller, Schweizerisches
Bundesstaatsrecht, Zurich 1984, p. 51.2 s.; Auer Andréas, Lajuridiction constitutionnelle
en Suisse, Baie et Francfort-sur-le-Main, 1983, p. 278 ss; Schiesser Fridolin, Die
akzessorische Prifung, thése Zurich 1984, p. 157 ss; Moser Hans Peter, Die akzessorische
Normenkontrolle, Schweizerisches Zentralblatt fir Staats- und Gemeindeverwal- tung,
1983, p. 170 s.) . Vu sous'angle du droit constitutionnel, les criteres d'ad- mission appellent
les remarques suivantes: Le tribunal, ne pourra désormais admettre que les causes sou-
levant une nouvelle question de droit ou une question méri- tant un nouvel examen (premier
critere); on simplifie ainsi 792

uniquement la motivation de la décision et par |la méme, la marche de la procédure
(économie de procédure), ce qui parait admissible au regard du droit constitutionnel. Le
deuxiéme critére (décision cantonale prise en sécartant de lajuris- prudence du Tribunal
fédéral) permet d'assurer, comme par le passg, I'unité du droit dans lajuridiction
constitutionnel- le. Pour ce qui est du troisiéme critere, il faut partir de I'idée que sont
considérées comme prescriptions essentielles de procédure toutes les prescriptions qui sont
considérées comme droits constitutionnels; il sagit en particulier de toutes les garanties en
matiére de procédure découlant de I'article 4 est. La protection offerte par le droit constitu-
tionnel ne sera pas notablement restreinte par rapport a cel- le que garantit le droit en
vigueur. Enfin, selon le quatrie- me critére, si un grave préjudice est a craindre pour les
parties et les intéressés, on peut toujours, sans égard aux circonstances du litige, prétendre a
une décision au fond- Dans un cas de ce genre l'intérét ala protection juridique est si
important qu'il I'emporte sur le souci de rationalisa- tion qui caractérise la procédure
d'admission. Ce critére permettra désormais au Tribunal fédéral d'examiner les cas
importants et d'écarter ceux qui le sont moins- Cela entre encore dans e cadre d'une
interprétation par le Iégislateur qui permet de délimiter les violations de la constitution de,
violations d'autres lois. En conclusion, on peut donc confirmer que la procédure d'ad-
mission telle qu'elle, a é&té présentée ci-dessus est compa- tible avec la constitution fédérale-
Lesrestrictions qu'elle pose al'accés au Tribunal fédéral restent dans les limites imposées
par la constitution fédérale. 211.8 Conformité ala Convention européenne des droits de
1'homme De méme, la compatibilité de la procédure d'admission avec la Convention
européenne des droits de L'homme (CEDH; RS 0.loi) 793

n'est pas contestable; cette procédure satisfait en particu- lier aux exigences des articles 6 et
13 CEDH (cf. Avisde droit de I'Office fédéral de lajustice du 12 juillet 1984 sur la
compatibilité de la procédure d'admission avec la CEDH ainsi que ladoctrine et la
jurisprudence qui y sont citées; Jurisprudence des autorités administratives de la Confédéra-
tion, 49.36). Ces deux dispositions octroient au justiciable un éventail de garanties
procédurales (dont le droit ala protection judiciaire et le droit a ce que sa cause soit en-
tendue par une autorité ayant pouvoir de décision) ainsi que le droit a un recours effectif



devant une instance nationale. La procédure d'admission ne viole pas ces garanties. On en
veut principalement pour preuve que cette procédure n'est applicable qu'aux décisions
émanant d'autorités judiciaires inférieures aux tribunaux fédéraux; dans les autres cas,
|'acces a ces tribunaux sera ouvert aussi largement que par e passé. L'accés a une instance
judiciaire continueraains d'étre garanti aux justiciables. En outre, il vasansdire que les
tribunaux fédéraux accepteront les recours dirigés contre des décisions violant des garanties
proceédurales dé- coulant de la CEDH; en effet, il sagit indubitablement de prescriptions
essentielles de procédure (art. 36b, let. ¢, projet OJ). || incombera, désormais aux parties
d'invoquer, pour motiver leur recours, laviolation de ces garanties et d'établir ain- si
I'importance de leur cause (art. 36<1 projet Oj). Compte tenu de la portée particuliere de la
Convention européenne des droits de I'nomme, les tribunaux fédéraux se devront éga-
lement de ne pas perdre de vue cet aspect. 794

212 Augmentation et extension des valeurs litigieuses en matiere civile 212.1
Réglementation actuelle Lavaleur litigieuse est la valeur attribuée al'objet du li- tige
exprimée par une somme d'argent. Elle suppose que I'ob- jet du litige soit évaluable en
argent. C'est certainement le cas pour les affaires pécuniaires (Kummer Max, Grundriss des
Zivilprozessrechts, 4e éd., Berne 1984, p. 109). En procédure civile, les actions doivent
impérativement atteindre une va- leur litigieuse déterminée pour pouvoir étre déférées au
Tri- bunal fédéral. Il en vade méme pour les proces directs e-t pour les jugements
cantonaux (contestations de droit civil de nature pécuniaire) pouvant faire I'objet d'un
recours en ré- forme devant le Tribunal fédéral (art. 41, 42 et 46 OJ). 212.2 Avant-projet de
la commission d'experts La commission d'experts a adapté les valeurs litigieuses ac- tuelles
al'augmentation du colt de lavie (art. 68, 1er a., 69, ler d., 71, ler al., avant-projet OJ;
Rapport de lacom- mission d'experts, p. 20 ss). En outre, elle a é&endu I'exi- gence d'une
valeur litigieuse a certains domaines du recours en réforme ou elle n'existait pas, a savoir
pour certaines affaires civiles de nature pécuniaire (art. 73 avant-projet OJ). La commission
d'experts sest en outre demandé si le [égisla- teur ne devrait pas assouplir I'exigence d'une
valeur liti- gieuse minimale dans certains domaines (bail aloyer, contrat de travail, vente
par acomptes) ou, en raison de la nature de |'affaire, cette valeur n'est jamais atteinte ou ne
I'est que rarement. Il Sensuit que les questions juridiques relevant de ces domaines ne
peuvent que rarement faire I'objet d'un recours en réforme devant le Tribunal fédéral. Afin
de com- bler cette lacune, on exigea a plusieurs reprises d'abandon- ner lavaleur litigieuse
dans des cas de ce genre, ce qui 795

correspond également ala proposition émise par le conseiller national Ziegler-Soleure dans
sa question ordinaire du 20 mars 1980 (80.658) concernant les conflits du travail. La
commission d'étude (cf. ch . 113.2 ci-dessus) avait déja envisagé une solution de ce genre
(art. 60 de son avant-pro- jet). Elle estimait que si lavaleur litigieuse n'est pas at- teinte, le
recours en réforme est néanmoins recevable lorsque lajuridiction cantonale de derniere
instance, attribuant une portée de principe ala question de droit jugée, autorise le recours. .
Lacommission d'experts arej eté cette proposition en invo- quant les raisons suivantes: - Sil
appartient aux juridictions cantonal es d'autoriser le recours, chacune créera sa propre
jurisprudence, ce qui risque d'engendrer de-notables divergences intercantonales. Mais
laisser au Tribunal fédéral le soin de se prononcer .sur larecevabilité d'un tel recours
contribuerait ale surcharger dans une mesure difficile a estimer. La nécessi- té pratique de
voir des questions de principe tranchées dans un recours en réforme n'est pas imperative au
point qu'elle justifie que le Tribunal fédéral y investisse au- tant de temps. - Les valeurs



litigieuses actuelles rendent |e dével oppement de la jurisprudence en matiére de droit de
bail, droit du travail et de vente par acomptes plus difficile mais ne I'empéchent pas (cf.
Jurisprudence de la premiére cour ci- vile dans le rapport du Tribunal fédéral sur sa gestion
en 1984, p. 382 s.). - Lerecours en réforme ayant pour objet des questions de principe ne
serait-pas sans incidence sur la procédure ci- vile cantonale: toutes les décisions devraient a
I'avenir satisfaire aux exigences poseées par |'article 51 OJr rele- vons qu'aujourd'hui les
tribunaux cantonaux appliquent, du 796

moins partiellement, 1a procédure simplifiée, plus rapide et moins colteuse que la procédure
ordinaire, a des cas dont lavaleur litigieuse est minime. - Dans les conflits du travail en
particulier, ces parties, et surtout' le travailleur, ont tout intérét a ce que le li- tige soit
liquidé rapidement. Le recours en réforme ayant pour objet des questions de principe
entrainerait un pro- longement indésirable de la procédure. Enfin, la commission d'experts
sest également demandé s'il ne serait, pas judicieux d'éendre I'exigence d'une valeur li-
tigieuse a d'autres domaines juridiques, par exemple au droit fiscal ou au droit pénal
(amendes). Elle a néanmoins renoncé a cette extension, motiE pris que, dans ces domaines,
il ar- rive fréguemment que des causes dont la valeur litigieuse est relativement minime,
soulévent des questions de principe de- vant étre tranchées par le Tribunal fédéral. 212.3
Résultat de la procédure de consultation L 'augmentation et I'extension des valeurs
litigieuses en ma- tiere civile pour les recours en réforme et les actions de droit civil ont
généralement recu un écho favorable lors de la procédure de consultation. Plusieurs
autorités et organis- mes consultés sont d'avis que la valeur litigieuse pourrait méme étre
fixée aun niveau légérement plus élevé, surtout en ce qui concerne le recours en réforme.
D'autre part, un nom- bre considérable de participants estiment qu'il faut renon- cer, dans
certains cas, a une valeur litigieuse minimum (p. ex. en matiére de contrat de travail et de
contrat de bail) et permettre ainsi au Tribunal fédéral saisi d'un re- cours en réforme de
trancher des questions de principe méme si, dans le cas d'espéce, la valeur litigieuse exigée
n'est pas atteinte. 797

212.4 proposition du Conseil fédéral Le Consell fédéral suit, dans les grandeslignes, les
propo- sitions de la commission d'experts (art. 41, ler al., let. b et ¢, 42, 1ler a., 46, projet
0QJ; art 271, 2e d., du projet de loi fédérale sur la procédure pénale, PPF). C'est d'abord le
cas pour |'augmentation et I'extension des valeurs liti- gieuses. Pour lafixation de ces
valeurs, le Conseil fédéral se fonde sur les critéres suivants: |1 faut d'une part tenir compte
du renchérissement. Les va- leurs litigieuses ont été gjustées, pour laderniere fois, en 1959
(FF 19591 17 ss). Depuis|lors, I'indice des prix ala consommation a accusé une
augmentation d'environ 169 pour cent (moyenne des années 1960 a1984). Le
renchérissement doit étre compensé dans tous les cas. Puisque les valeurs li- tigieuses ne
devraient plus, along terme, subir d'augmenta- tion notable, il convient également de tenir
compte de I'évo- lution probable de I'indice des prix ala consommation dans un proche
avenir. Dans certains cas particuliers, a savoir pour les causes que le Tribunal fédéral
tranche en instance unique (proces directs en matiere civile), le Consell fédéral va encore
plusloin. C'est [aen effet qu'il convient de met- tre I'accent sur la décharge de la Cour
supréme fédérale; on peut exiger raisonnablement des justiciables qu'ils suivent al'avenir la
voie ordinaire et en appellent d'abord aux tribu- naux cantonaux au lieu de sadresser
directement au Tribunal fédéral. La protection judiciaire du citoyen ne sen trouvera pas
amoindrie puisque, au lieu de porter leur litige directe- ment devant le Tribunal fédéral, les
justiciables pourront en appeler aux tribunaux cantonaux compétents et au besoin, dé- férer



en derniére instance leur litige ala Cour supréme par un recours en réforme ou un recours
en nullité. Lestribunaux cantonaux méritent de la confiance. On pourrait méme se de-
mander sil ne conviendrait pas de porter d'abord tous ces procés directs devant les
tribunaux cantonaux si I'article 110 de la congtitution fédérale ne Sy opposait pas. 798

Au vu de ces considérations, le Conseil fédéral fixe les nou- velles valeurslitigieuses de la
maniére suivante: Situation Proposition actuelle (en fr.) (en fr.) Recours en réforme: -
Affaires civiles pécu- niaires - 30'000 - Contestations de droit civil 8000 30'000 Tribunal
fédéral en tant que juridiction unique (proces directs): - Actions de droit civil contre
la.Confédération 8'000 50'000 - Prorogation par les deux parties 20'000 200'000 -
Contestations entre cantons et particuliers ou collectivités 8000 50'000 En accord avec la
commission d'experts, le Conseil fédéral décide de ne pas assouplir, dans certains domaines
du droit, I'exigence de lavaeur litigieuse. Il en résulterait, pour le Tribunal fédéral, un
surcroit de travail difficilement estimatale qui péserait plus lourd dans la balance que le pro-
grés apporteé par |'assouplissement en question. En outre, il ne faut pas oublier que les
cantons devraient introduire une procédure simplifiée pour des cas de moindre valeur
litigieu- se; on assisterait alors a un allongement et a un renchéris- sement des procédures ce
qui ne servirait pas lesintéréts du justiciable. Cela vaut en particulier pour les conflits du
travail qui sont tranchés, si leur valeur litigieuse n'at- teint pas 5000 francs, dans une
proceédure simple et rapide (art. 343, 2e d., code des obligations; RS 220). A l'instar de la
commission d'experts, le Conseil fédéral re- nonce également a étendre |'exigence d'une
valeur litigieuse a d'autres domaines juridiques (p. ex. au droit fiscal). 799

L'introduction de la procédure d'admission rendra cette ex- tension superflue puisqu'elle
permettra aux tribunaux fédé- raux de ne pas trancher les cas sans importance (cf. ch. 211.6
ci-dessus). 213 Modifications ayant trait al'action de droit administratif ou au .recours de
droit public A ce sujet, deux innovations sont particulierement propres a décharger le
Tribunal fédéral: il Sagit d'une part de renon- cer dans une large mesure al'action de droit
administratif et d'autre part de généraliser |'exigence de I'épuisement des moyens de droit
cantonal pour tous les recours de droit public. 213.1 Restriction apportée au champ
d'application de I'action de droit administratif 213 .11 Réglementation actuelle
Actuellement ce sont généralement des décisions qui reglent les rapports juridiques entre
citoyens et collectivité publi- que. || en vade méme pour le droit administratif fédéral. Si
des autorités administratives, usant de cette compétence, prennent des décisions, ces
derniéres sont d'abord suscepti- bles de recours administratif devant une instance de recours
et ensuite de recours de droit administratif devant le Tribu- nal fédéral ou le Tribunal
fédéral des assurances. Cette régle est certes assortie de diverses exceptions, dont I'ac- tion
de droit administratif. L'action de droit administratif ne suppose pas décision de
I'administration mais permet au citoyen de sadresser directement a un tribunal fédéral pour
qu'il clarifie un rapport juridique litigieux. Les préten- tions pouvant fonder une action de
droit administratif sont partiellement énumérées al'article 116 OJ, les autres cas figurant
dans des lois spéciales. 800

213.12 Avant-projet de la commission d'experts et résultat de la procédure de consultation

Il vasans dire que les actions exigent en régle générale plus de travail des tribunaux que les
recours. En effet, le tribunal saisi d'une action doit rassembler lui-méme tous les é éments
nécessaires au proces et statuer en premiere et uni- que instance sur le litige en question. Par
contre, Sil est appelé a connaitre d'un recours, il peut se fonder sur les constatations de
I'instance inférieure. C'est pour ces raisons que la commission d'experts a propose de



renoncer dans une large mesure al'action de droit admi- nistratif (Rapport sur |'avant-projet,
p. 17 s.). Celle-ci serait remplacée par une décision rendue par |'autorité admi- nistrative
compétente et qui pourrait faire I'objet, en der- niére instance, d'un recours de droit
administratif devant le Tribunal fédéral ou le Tribunal fédéral des assurances. En outre, la
commission d'experts a englobé -I'action de droit administratif et |a réclamation de droit
public (art. 83 OJ) dans une nouvelle voie de droit appel ée action de droit pu- blic (art. 110
avant-projet OJ). Larestriction apportée au champ d'application de I'action de droit
administratif arencontré peu d'objections lors de la procédure de consulation. 213.13
Proposition du Conseil fédéral Le Conseil fédéral renonce pour sa part afusionner, dans le
cadré d'une pure révision partielle de I'OJ, laréclamation de droit public et I'action de droit
administratif. Toute- fois, pour ce qui est de I'action de droit administratif, il reprend
pratiquement les propositions de la commission d'ex- perts (art. 116 projet OJ) . Cette action
doit étre limitée aux cas pour lesguels la procédure de décision n'est pas adaptée, a savoir
avant tout aux litiges découlant des rap- 801

ports entre les collectivités publiques composant I'Etat fé- déral (cf. Metz Markus, Der
direkte Verwaltungspro p. 181 Bal Parmi leslitiges qui ne pourront plus faire I'objet d'une
action de droit administratif, il convient de mentionner en particulier ceux qui portent sur
des prestations pécuniaires découlant des rapports de service du personnel fédéral, y
compris les prestations d'assurance. Seront al'avenir égale- ment réglées par voie de
décision les demandes en dommages- intéréts dirigées contre la Confédération, al'exception
de celles résultant de I'activité officielle de parlementaires ou de magistrats. Enfin, il faut
mentionner les prétentions découlant de contrats de droit public conclus avec la Confé-
dération ou avec des organisations indépendantes de I'admi- nistration accomplissant des
taches a elles confiées par la Confédération (art. 116, let. a, b et ¢, OJ). Leslitiges qui ne
pourront plus, al'avenir, fonder -une action de droit administratif seront tranchés en
premiére instance par une autorité fédérale désignée par le Conseil fédéral. Les décisions de
cette derniére pourront, en dernié- re instance, faire I'objet d'un recours de droit administra-
tif devant le Tribunal fédéral ou le Tribunal fédéral des as- surances (ch. 1, 2e dl., let b, des
dispositions finales du projet OJ). 213.2 L'exigence de I'épuisement des moyens de droit
cantonal posée au recours de droit public 213.21 Réglementation actuelle L'article 86, 2e
alinéa, OJ prévoit que les recours pour vio- lation de droits constitutionnel s des citoyens ne
sont rece- vables qu'apres que les moyens de droit cantonal ont été épuisés; font exception
les recours pour violation de lali- berté d'établissement (art. 45 cst.), de l'interdiction de la
802

double imposition (art. 46, 2e dl., cst.), de la garantie du juge naturel (art. 58 cst.), dela
garantie du juge du domi- cile (art. 59 cst.), du droit des citoyens des autres cantons a étre
traités comme les ressortissants du canton en matiere de |égislation et pour tout ce qui
concerne les voiesjuridi- ques (art. 60 est.) et de leur droit al'entraide intercanto- nale (art.
61 cst.). On peut en outre renoncer & épuiser les moyens de droit cantonal lors de recours
pour violation de concordats, de traités internationaux (al'exception des cas de violation de
la Convention européenne des droits de I'hnom- me) ainsi que lors de recours en matiére de
compétence. 213.22 Avant-projet de la commission d'experts et résultat de la -procédure de
consultation La commission d'experts a renonceé a ces exceptions, sauf en ce qui concerne
les recours en matiere de double imposition intercantonale (art. 134 avant-projet OJ). Ces,
exceptions ne se justifient plus actuellement et contribuent ala surcharge du Tribunal
fédéral. Aussi convient-il de les supprimer (Rap- port de lacommission d'experts, p. 69 s.).



Cette proposition n'a rencontré que de rares objections lors de .la procédure de consultation.
213.23 Proposition du Conseil fédéral Le Conseil fédéral fait sienne la proposition de la
commis- sion d'experts. Le recours de droit public ne sera désormais recevable que contre
des décisions prises en derniére instan- ce cantonale. Seuls les recours en matiére de double
imposi- tion intercantonal e sont dispensés de cette exigence (art. 86 projet OJ) . Larevision
delaloi fédérale sur la poursuite pour dettes et lafaillite devratenir compte des exigences
particulieres que pose |le séquestre de biens d'un Etat étran- ger. 803

214 Majoration des émoluments judiciaires percas par le Tribunal fédéral et reprise, par le
Tribunal fédéral des assurances, de la réglementation concernant les frais valable pour le
Tribunal fédéral 214.1 Réglementation en vigueur Pour les procédures se déroulant devant
le Tribunal fédéral, c'est en général la partie qui succombe qui supporte les fraisjudiciaires
(art. 156, ler a., OJ). Le Tribunal fédé- ral des assurances fait cependant exception ala
regle: en principe, ce tribunal ne peut imposer de frais de procédure aux parties dansla
procédure de recours en matiére d'octroi ou de refus de prestations d'assurance (art. 134 OJ)
. 214.2 Avant-projet de la commission d'experts La commission d'experts proposa d'abord
d'adapter les émolu- ments judiciaires alavaleur monétaire; depuis la derniére
augmentation qui remonte a 1969, I'indice des prix ala con- sommation a augmenté
d'environ 100 pour cent (moyenne des an- nées 1969 a1984) . Afin de simplifier les
modalités de perception et de déchar- ger la chancellerie, la commission d'experts proposa
ensuite d'inclure dans I'émolument judiciaire les émoluments de chan- cellerie, percus
jusgu'a présent séparément (art. 153, ler al., let. ¢, OJ) et de renoncer également & compter
seéparé- ment les débours mineurs (art. 64 et 65 avant-projet O.J). Enfin, cette nouvelle
réglementation concernant les frais devrait al'avenir étre également applicable au Tribunal
Cé- derai des assurances. La partie qui succombe dans un litige en matiére de prestations
d'assurance n'échappera en principe plus al'obligation d'assumer les frais (Rapport de la
com- mission d'experts, p. 46 s. et p. 83). 804

214.3 Résultat de la procédure de consultation La majoration des émoluments judiciaires et
lasimplification des modalités de perception ne se heurtérent pas a une vive opposition lors
de la procédure de consultation. Les partici- pants critiquerent par contre plus fortement la
proposition de renoncer en principe ala gratuité de la procédure devant le Tribunal fédéral
des assurances. On avanga avant tout |'argument que cette innovation accablerait les
citoyens qui auraient un besoin impérieux des assurances soci'ales. 214.4 Proposition du
Conseil fédéral Le Consell fédéral suit dans une large mesure les proposi- tions de la
commission d'experts (art. 149, 150, ler al., 153, 153a et 156, 4e al., projet OJ). Les
émoluments doivent ainsi étre majorés non seulement en matiére civile, maisaus- si en
matiére de procédure pénal e fédérale dont la réglemen- tation ne figure pasdans 1 ' O J (art.
245 projet PPP) . De plus, la réglementation concernant les frais doit étre ssim- plifiée. Et
enfin, le Tribunal fédéral des assurances doit étre soumis aux mémes regles que le Tribunal
fédéral (art. 134 projet OJ, et art. 135 OJ). La situation en matiére d'as- surances sociales
n'est pas fondamental ement différente de celle qui régne dans d'autres domaines au point
.dejustifier le maintien d'une réglementation spéciale applicable au Tri- bunal fédéral des
assurances. Cela d'autant moins que le nou- veau droit permet de tenir compte des
particularités du cas d'espéce. En effet, dans la fixation de I'émolument judiciai- re, le
Tribunal fédéral des assurances doit notamment prendre en considération la situation
financiére des parties (art. 1533, ler a., projet OJ) . En outre, une partie qui est dans le
besoin peut demander |'assistance judiciaire qui comprend la gratuité de la procédure devant



le Tribunal fédéral des assurances et, si cela est nécessaire, |'assistance d'un avo- cat aux
fraisdeI'Etat (art. 152 OJ). 55 Feuille federale. 137e année. Vol. 11 805

215 Rejet d'autres mesures propres a rendre I'accés aux tribunaux fédéraux plus difficile ou
alerestreindre Le Conseil fédéral a examiné d'autres moyens qui pourraient rendre |'acces
aux tribunaux fédéraux moins aisé ou qui pour- raient le restreindre. |1 sagit des restrictions
liées alareprésentation, de la renonciation au contrle abstrait des normes lors d'un recours
de droit public et de la réduction des compétences matérielles des tribunaux fédéraux. Le
Con- seil fédéral renonga néanmoins & ces mesures pour |es rai sons invoqueées Ci-apres,
215.1 Pas d'autres restrictions liées a la représentation que celles existant dans le droit en
vigueur Par ces restrictions sont visés I'obligation de se faire re- présenter par un avocat et
le monopole des avocats (Guldener Max” Schwei zerisches Zivilprosessrecht, 3e éd., Zurich
1979, p. 132). La premiere de ces restrictions consiste a n'accep- ter que les écrits présentés
par un avocat breveté ou, mieux encore, a prévoir que les parties ne puissent étre représen-
tées devant la Cour supréme que par un cercle restreint d'avocats spécialisés et reconnus.
L'obligation de se faire représenter par un avocat, sous la premiére forme ou sous la
seconde, est étrangere au droit de procédure suisse. Pour e monopole des avocats, la
guestion se pose en d'autres termes. On parle de monopole des avocats quand |a représen-
tation professionnelle des parties devant un tribunal est ré- servée a des avocats brevetés.
Tout citoyen peut donc en principe mener lui-méme le proces devant le tribunal, mais sil
veut sefaire représenter, il doit avoir recours aun avocat breveté. Ainsi, dansles affaires
civiles et pénales portées devant le Tribunal fédéral, seuls des avocats breve- tés peuvent
agir comme mandataires. Cette régle est toutefois assortie de certaines exceptions (art. 29
0J). 806

La commission d'experts renoncga al'obligation de se faire représenter par un avocat car elle
est fonciérement contraire & la conception dominant en Suisse. Par contre/ lamajorité dela
commission préconisait I'extension du monopol e des avo- cats atous les recours présentés
au Tribunal fédéral. Tout citoyen pourra donc toujours al'avenir conduire lui-méme son
proces devant le Tribunal fédéral ou le Tribunal fédéral des assurances. Mais sil déci'de de
sefaire représenter, il de- vra désormais avoir recours a un avocat breveté dans toutes les
procédures et pas seulement en matiére civile ou pénale. La commission d'experts partait de
I'idée que, d'une part, la représentation par un avocat breveté garantit une certaine protection
au justiciable, notamment en matiére de procédure (choix correct de lavoie de droit et
motivation conforme aux prescriptions |égales). On peut d'autre part admettre que le
monopole des avocats exerce un certain effet de "crible" et que, en outre, les mémoires
rédigés par un avocat facilitent latéche du tribunal (art. 39 avant-projet OJ; Rapport de la
commission d'experts, p. 18 ss). L'extension du monopole des avocats a été vivement
critiquée lors de la procédure de consultation. Les participants invo- quéerent en particulier
Les raisons suivantes: - Dans certains cantons, il n'existe pas de monopole des avo- cats
pour les procédures se déroulant devant le tribunal administratif; les parties peuvent ainsi se
faire représen- ter par des personnes qui ne sont pas titulaires d'un bre- vet d'avocat. Dés
lors, si un justiciable veut porter une cause de ce genre devant le Tribunal fédéral ou le
Tribunal fédéral des assurances, il doit se faire assister d'un avo- cat spécialement a cet
effet, ce qui signifie pour lui des frais et des complications supplémentaires. - On peut
aisément échapper al'exigence du monopole des avo- cats. En effet, le justiciable peut faire
rédiger sarequé- te par quelqu'un qui n'est pas avocat et la signer lui-mé& me. On remet
ains en question I'effet de "crible" attribué & ce monopole. 807



- Le monopol e des avocats est éendu a de nombreux domaines exigeant des connaissances
spécifiques que tous les avocats n'ont pas. C'est notamment le cas en matiére d'assurances
sociales, de droit du travail, de droit fiscal et en ma- tiere de brevets. |l serait intolérable de
refuser atout spécialiste le droit de représenter des parties en justice sous prétexte qu'il n'est
pas titulaire d'un brevet d'avo- cat. Aussi plusieurs participants ala procédure de consul-
tation sont-ils d'avis qu'il conviendrait de continuer a accepter ces spécialistes comme
représentants, ne serait-ce que dans ces domaines particuliers. - Du point de vue de la
constitution fédérale, le monopole des avocats ne se justifie que pour des raisons ayant trait
alapolice du commerce et de l'industrie, a sa- voir ala protection du public, et non pour des
raisons liées ala décharge des tribunaux. - Le Tribunal fédéral des assurances souligne que
larepré- sentation de nombreux assurés étrangers ne serait plus ga- rantie si le monopole
des avocats était étendu aux procé- dures en matiere d'assurances sociales. Aprés avoir pese
le pour et le contre d'une extension du mo- nopole des avocats, |e Conseil fédéral est arrivé
alacon- clusion gque les inconvénients d'une telle solution I'empor- taient sur les avantages.
Compte tenu des arguments en pré- sence, il n'est pas certain que I'innovation proposée soit
Jlicite et puisse servir a décharger nos cours suprémes. Aussi le Conseil fédéral propose-t-il
de seh tenir alaréglemen- tation actuelle de I'article 29 OJ. 215.2 Maintien du contréle
abstrait des normes lors d'un recours de droit public T,e droit en vigueur prévoit que le
recours de droit public est ouvert contre des décisions ou des arrétés cantonaux 808

(art. 84, 1er a., pj). Sil est dirigé contre un arrété can- tonal, on parle de contréle abstrait.
La question de la sup- pression éventuelle de ce contrdle abstrait a déja été soule- vée
occasionnellement. La protection juridique est largement assurée par le contrdle concret
(décision incidente, question préjudicielle), comme c'est e cas en matiere de juridiction
administrative fédérale. En effet, en attaguant une décision cantonale par un recours de droit
public, le justiciable peut en général également faire examiner la constitutionnalité de I'acte
|égidlatif cantonal sur lequel sefonde la décision. Le Conseil fédéral décide néanmoins de
maintenir le contrdle abstrait des normes. Lorsgue le Tribunal fédéral exerce ce contréle et
gu'il se prononce sur la constitutionnalité d'un acte |égidatif cantonal, il contribue
également alaclarté et ala sécurité du droit pour toutes les personnes concer- nées. En
supprimant le contréle abstrait, on renonce a cet avantage. Au pire, on pourrait assister a
une augmentation du nombre des litiges lors de I'application de I'acte contesté,
augmentation due précisément au fait que le Tribunal fédéral n'aurajamais eu |'occasion
d'examiner |'acte |égidatif en question par le biais du contrdle abstrait. On peut ainsi mettre
en doute |'effet de décharge des tribunaux fédéraux attribué a la suppression du controle
abstrait. En outre, il ne faut pas oublier que des actes |égidlatifs cantonaux ne donnent pas
nécessairement lieu a des décisions attaquables. Dans des cas de ce genre, on priverait le
citoyen de la pro- tection du Tribunal fédéral puisgu'il ne pourrait attaguer |'acte |égidlatif
cantonal par la procédure du contréle abs- trait. 215.3 Pas de réduction des compétences
matérielles du Tribunal fédéral et du Tribunal fédéral des assurances pour le recours de
droit administratif Si I'on voulait réduire les compétences matérielles de nos tribunaux
fédéraux, la Confédération devrait a nouveau 809

séoigner, en matiére de juridiction administrative, du sys- téme de la clause générale. Le
nombre des domaines exclus du recours de droit administratif serait sensiblement augmenté
(cf. ch. 111.1 ci-dessus). Leslitiges ressortissant a ces domaines seraient tranchés
définitivement par des instances inférieures (autorités administratives, tribunaux
administra- tifs, commissions de recours); il faudrait au besoin ouvrir lavoie au Consell



fédéral. Il n'est pas évident qu'une telle mesure décharge les tribu- naux fédéraux. Le
Conseil fédéral y renonce. En effet, la constitution charge les tribunaux fédéraux de veiller a
une application correcte et uniforme du droit administratif fédé- ral (art. 114bisest.). En
excluant totalement de lajuridic- tion de ces tribunaux certains domaines soul evant
exclusive- ment ou principalement des questions juridiques, on remet en question le
principe pose par la constitution. Aussi est-il exclu de modifier le systéme actuel. Jetons en
outre un rapide coup d'oeil sur la procédure d'ad- mission proposée par le Conseil fédéral
pour décharger laju- ridiction fédérale (cf. ch. 211.6 ci-dessus). Cette procédure se borne a
écarter des tribunaux les litiges sans importance. La réduction des compétences matérielles
vapar contre beau- coup plus loin; elle exclut des matiéres entiéres de lajuri- diction des
tribunaux quand bien méme elles soulévent des questions juridiques méritant un examen
judiciaire. On assis- terait ainsi irrémédiablement & une diminution sensible de la protection
judiciaire, ce que le Conseil fédéral ne saurait admettre. 810

22 Développement des autorités judiciaires inférieures en matiére de juridiction
administrative fédérale 221 Réglementation actuelle Un dével oppement des autorités
judiciaires inférieures n'est pratiquement concevable qu'en matiére de juridiction adminis-
trative fédérale. En effet, en matiére civile et en matiére pénale, des instances inférieures
aux tribunaux fédéraux existent déja; quant alajuridiction en matiéere de droit public
relative a des actes | égislatifs cantonauix et aleur application, la Confédération ne dispose
pas de base consti- tutionnelle lui permettant d'obliger les cantons a créer des autorités
judiciaires inférieures. En matiére de juridiction administrative fédérale, lavoie judiciaire
classique est en principe la suivante. One autori- té administrative fédérale ou cantonale (p.
ex. un office fé- déral ou un office cantonal) prend une décision. Celle-ci peut faire I'objet
d'un recours au sein méme de |'administra- tion fédérale ou cantonale et, en derniere
instance, d'un re- cours de droit administratif devant le Tribunal fédéral ou le Tribunal
fédéral des assurances (art. 97 ss 0J). Ce schéman'est cependant pas applicable atous les
cas. On trouve ainsi parfois comme autorités inférieures, des autori- tésjudiciaires au lieu
des instances de recours internes al'administration mentionnées. A I'échelon fédéral, il
sagit de commissions de recours spéciales, notamment en matiére d'administration
militaire, de protection civile, de douanes, d'alcool, de blé et d'assurance-vieillesse,
survivants et in- validité pour personnes résidant al'étranger (cf. liste des commissions
fédérales de recours et d'arbitrage, RS 173.3) . De plus, le droit fédéral oblige aujourd'hui
déja les cantons a mettre sur pied, dans des domaines importants, des autori- tés de recours
judiciaires pour leslitiges fondés sur le droit administratif fédéral. C'est en particulier le cas
en matiére d'assurances sociaes (art. 84 s. delaloi fédérale 811

sur |'assurance-vieillesse et survivants, RS 831.10; art. 69 delaloi fédéralesur 1°
assurance-invalidité, RS 831.20; art. -7 de laloi fédérale sur les prestations
complémentairesal’AVS et al'Ai, RS 831.30; art. 73 delaloi fédérale sur la prévoyance
professionnelle vieillesse, survivants et inva- lidité, RS 831.40 ; art. 30bisdelaloi fédérale
sur |'assu- rance-maladie, RS 832.10; art. 106 s. de laloi fédérale sur I'assurance-accidents,
RS 832.20; art. 55 de laloi fédérale sur I'assurance militaire, RS 833.1; art. 24 delaloi
fédé- rale sur le régime des allocations pour perte de gain en fa- veur des personnes
astreintes au service militaire ou ala protection civile, RS 834.1; art. 22 de laloi fédérae
sur les- allocations familiales dans I'agriculture, RS 836.1; art. 101 de laloi fédérale sur
1'assurance-chdmage, RS 837.0) . Il faut en outre mentionner I'impdt fédéral direct,
domaine dans lequel chaque canton doit instituer une commission de recours (art. 69 et 106



de l'arrété du Conseil fédéral sur la percep- tion d'un impdt fédéral direct, RS 642.11. Pour
d'autres exemples, voir Knapp Biaise, Le fédéralisme. Revue de droit suisse 1984 |1 356 s.).
Celamis apart, certains cantons ont éendu spontanément leur juridiction a d'autres
domaines du droit administratif fédéral. |1 subsiste néanmoins encore des lacunes. Six
cantons ne disposent pas encore d'un tribunal administratif général. Neuf autres cantons
déclarent leur tribunal administratif totalement ou partiellement incompé- tent dans les cas
ou la décision cantonale peut faire I'ob- jet, en derniere instance, d'un recours de droit
administra- tif devant le Tribunal fédéral ou d'un recours devant une autre autorité fédérale
(Saladin Peter, Bund und Kantone, Re- vue de droit suisse, 1984 11 577). Ce bref apercu
montre que des autorités judiciaires inférieu- res aux tribunaux fédéraux ont déja été
instaurées pour des matiéres importantes. Maisil subsiste de vastes domaines du droit
fédéral et cantonal ou ce n'est pas le cas. Quand ces lacunes seront comblées tant al'échelon
fédéral qu'al'éche- lon cantonal et que des autorités judiciaires inférieures se- 812

ront aménagées dans ces domaines, la charge des tribunaux fé&- déraux en matiére
administrative sen trouvera sensiblement allégée. Plusieurs facteurs contribuent a cet
allégement, a condition toutefois que les autorités inférieures soient indépendantes de
I'administration: - Relevons d'abord que ces autorités inférieures exercent un certain effet de
filtrage. Elles retiennent une partie des recours qui, sans elles, passeraient directement des
auto- rités administratives aux tribunaux fédéraux. Expérience faite, un recourant se
contentera plus facilement d'une dé- cision émanant d'une autorité judiciaire et renoncera
ains aladéférer aun tribunal fédéral. - Mentionnons en outre que le fait pour des
commissions de recours ou pour des tribunaux cantonaux de statuer sur le litige dispense en
principe les tribunaux fédéraux de re- voir lesfaits. La seule exception vise les cas ou les
faits ont été constatés dans la décision de |'autorité in- férieure de maniére manifestement
inexacte, incompléte ou au mépris de régles essentielles de procédure (art. 105, 2e al., OJ, et
art. 132 projet OJ). Les tribunaux peuvent en principe se limiter aux seuls points de droit,
tache qui leur est propre. Le temps consacré a chague cause est ainsi réduit. - L'effet de
décharge apporté par I'aménagement d'autorités judiciaires inférieures est sensiblement
augmenté par la procédure d'admission (cf. en. 211.6 ci-dessus). Celle-ci n'est en effet
applicable que si ladécision attaquée a été prise par une autorité judiciaire. Deslors, la
proceédure d'admission ne déchargera efficacement les tribunaux fédé- raux en matiere
administrative que lorsgue ces autorités judiciaires inférieures auront été développées. La
proceédu- re d'admission se révéerait sinon inefficace dans une lar- ge mesure. 813

222 Avant-projet de lacommission d'experts L'effet de filtrage et la limitation du pouvoir
de cognition avaient incité la commission d'experts a se prononcer en fa- veur d'un
développement des autorités judiciaires inférieures aux tribunaux fédéraux en matiére de
juridiction administra- tive fédérale. Elle recommanda d'obliger les cantons, par une
disposition de droit fédéral, ainstituer des autorités judi- ciaires inférieures pour tous les cas
ou ladécision de I'au- torité cantonal e de derniere instance peut faire I'objet d'un recours de
droit administratif devant le Tribunal fédéral (art. 129 avant-projet OJ). Pour ce qui est de
I'administra- tion fédérale, la commission d'experts jugea opportun d'in- tercaler un nombre
accru de commissions de recours spéciaes entre ['administration et le Tribunal fédéral. Ces
commis- sions de recours déchargeraient le Tribunal fédéral, et ce tout particulierement
dans des domaines ou I'on enregistre un nombre relativement élevé de recours ou des
recours complexes sur le plan des faits. La commission d'experts envisagea de telles
instances intermédiaires en matiére de culture et de formation ainsi qu'en matiére de



personnel fédéral. Dans la procédure de consultation, le Département fédéral de justice et
police a en outre proposé, en accord avec le Con- seil fédéral, d'instaurer également de
nouvelles commissions de recours en matiére de droit administratif économique et d'impbts
fédéraux indirects (imp6t sur le chiffre d'affaires, imp6t anticipé, droits de timbre). 223
Résultat de la procédure de consultation -Ces propositions furent dans |'ensemble bien
accueillieslors de la procédure de consultation. En ce qui concerne en particulier
I'obligation faite aux can- tons de créer dps autorités judiciaires inférieures en matié- re de
juridiction administrative fédérale, il convient de 814

mentionner ce qui suit. Méme sil est des cantons qui émet- tent certaines réserves, lamoitié
d'entre eux environ se prononcent en faveur de cette proposition. Parmi les autres
participants ala procédure de consultation qui se sont pro- noncés a ce sujet, les partisans de
cette innovation |'empor- tent. Les cantons opposés a cette proposition craignent avant tout
un surcroit de travail et une charge financiére supplé- mentaire; en outre, ils mettent en
doute la congtitutionnali- té d'une telle mesure. La majorité des participants approuve la
création, al'éche- lon fédéral, d'autres commissions de recours indépendantes de
1'administration. 224 Proposition du Conseil fédéral Le Conseil fédéral suit dansles
grandes lignes les proposi- tions de la commission d'experts et du Département fédéral de
justice et police. Par conséquent, c'est al'échelon fédéral et cantonal que des autorités
judiciaires inférieures, indé- pendantes de I'administration, doivent étre dével oppées. 224.1
Création de nouvelles commissions de recours par la Confédération A I'échelon fédéral, il
conviendrait de créer de nouvelles commissions de recours indépendantes de
I'administration en plus de celles déja existantes dans |es domaines ou |'on en- registre un
nombre relativement élevé de recours ou des re- cours complexes sur le plan desfaits, a
savoir: - propriété intellectuelle et raisons socia es (commission de recours en matiere de
propriété intellectuelle), - rapports de service du personnel fédéral (commission de re- cours
en matiére de personnel fédéral), - impbts fédéraux indirects (droits de timbre, impbt antici-
pé, impbt sur le chiffre d'affaires; commission de recours en matiére de contributions). 815

- force hydraulique (commission de recours en matiére d'éco- nomie hydraulique), -
assurance-maladie (liste des spécialités; commission de re- cours) , - assurance-accidents
(tarifs des primes CNA; commission de recours), - surveillance des institutions d'assurances
privées (com- mission de recours), - autres domaines du droit administratif économique
(Commis- sion de recours DFEP; voir a ce sujet les exposés de Man- frini et Jost relatifsala
protection juridique en droit administratif économique. Revue de droit suisse 1982 11 311 ss
et 453 ss). Vu l'importance capitale qui sera accordée al'avenir aux commissions fédérales
de recours en matiére de juridiction administrative fédérale, il est indispensable de régler
uni- formément danslaloi de procédure administrative (PA) la compétence, I'organisation,
la procédure et |e statut de ces instances de recours. || importe avant tout d'assurer leur
indépendance a |'égard de I'administration et de garantir ainsi leur fonction judiciaire (art.
7lassprojet PA) . Par contre, ce n'est pas dans cette loi ou dans1' O Jque I'on doit
déterminer les domaines ou de nouvelles commissions de recours doivent étre créées, mais
bien dans les |ois spécia- les concernées (cf. modifications d'autres actes | égidatifs, en. 1| de
I'annexe au projet OJ). La position qu'occupent ces commissions de recours dans |'ordre des
instances devrait en principe rester inchangée. Cela signifie que le recours de droit
administratif devant un tribunal fédéral seraal'avenir ouvert en derniére instance, dansla
mesure ou il I'est d§ja actuellement. Dans de tels cas, les nouvelles commissions de recours
ne statueront donc pas de maniére définitive. La compétence matérielle des tri- bunaux



fédéraux ne sen trouveraains pasrestreinte (cf. ch. 215.3 ci-dessus). 816

La sphére de compétence des départements sera par contre par- tiellement modifiée dans la
mesure ou ils statuent comme au- torités de recours. En effet, il seront remplacés dans bien
des cas par les nouvelles commissions de recours qui jouiront du méme pouvoir d'examen
gue les départements. Elles pourront donc en particulier revoir également la décision
attaquée sous I'angle de |'opportunité en usant toutefois de larete- nue avec laquelle le juge
se prononce sur des causes faisant appel au pouvoir d'appréciation dit technique. Le juge
fera preuve d'une certaine retenue lorsqu'il prend des décisions nécessitant une expérience
administrative et des connaissan- ces techniques. Il veilleraa ne pas sécarter inutilement
des observations concernant |'état de fait, du jugement pour ce qui est de la constatation des
faitsains que des consé- quences que I'on en atiré (Imboden Max, Grundsétze des admi-
nistrativen Ermessens, in: Festschrift fir Irene Blumenstein, Berne 1966, p. 80. Cf. aussi
Grisel André, Traité de droit administratif, Neuchétel 1984, Tomel, p. 336 s., Gygi Fritz,
Bundesverwaltungsrechtspflege, 2e éd., Berne 1983, p. 304 ss, Rhinow René, Vom
Ermessen im Verwaltungsrecht; eine Einladung zum Nach- und Umdenken, in: Recht,
Zeitschrift fir juristische Ausbildung und Praxis, 1983, p. 86 ss. En outre, ATF 98 1b 216,
cons. 2, 229, cons. 3, et ATF 108 1b 30, cons. |, et 180, cons. |a). Le pouvoir d'examen des
commissions de recours découle de laloi sur la procédure administrative qui régit ces
commissions (art. 49, let. ¢, PA). Le citoyen voit quant alui sa protection juridique
améliorée par les commis- sions de recours; ce seraal'avenir une autorité judiciaire qui
statueraen lieu et place du département en usant d'un pouvoir d'examen comparable. 224.2
Ameénagement de lajuridiction administrative par les cantons Pour leur part, les cantons
devraient désigner, en matiére de juridiction administrative fédérale, des autorités judiciai-
res (tribunaux ou commissions de recours) compétentes en der- 817

niére instance cantonale dans la mesure ou le recours de droit administratif devant un
tribunal fédéral est directe- ment ouvert (art. 98a et 128 projet OJ) . Le Consell fédéral sait
pertinemment qu'il accroit ainsi la tache des cantons. Sil maintient cette proposition, c'est
donc qu'il accorde plus de poids aux arguments en faveur de cette innovation. 224.21 Motifs
al'appui de cet aménagement - La procédure d'admission n'est applicable que si la déci-
sion déférée aux tribunaux fédéraux émane d'une autorité judiciaire (art. 36¢ projet OJ).
Celaimplique un dévelop- pement des autorités judiciaires inférieures en matieread-
ministrative, y compris al'échelon cantonal. - L'administration de lajustice, et d'une
maniére générale la protection juridique, n'est pas exclusivement |'affaire de la
Confédération. Elle sinscrit dans le droit fil d'une répartition bien comprise des taches entre
la Confé- dération et les cantons qui confiera a ces derniers une part plus active en matiére
dejuridiction administrative fédérale que ce n'est |e cas actuellement. - Cette participation
décharge les tribunaux fédéraux tout en rehaussant le prestige des cantons. D'une part ils
seront appelés, avec la procédure d'admission, a statuer définiti- vement al'échelon cantonal
plus souvent que ce n'est le cas aujourdhui, a savoir chague fois que le tribunal fédé- ral
sais aurarefusé I'admission. De plus, les tribunaux fédéraux ne réexaminent pas aussi
minutieusement des déci- sions cantonales émanant d'autorités judiciaires, que celles prises
par des autorités administratives. Lorsque le re- cours est dirigé contre ladécision d'un
tribunal cantonal ou d'une commission de recours indépendante, le Tribunal fédéral est en
principe lié par les faits constatés dans la décision cantonale (art. 105, 2e d., projet OJ). 818

Le développement obligatoire des autorités judiciaires can- tonales inférieures aux
tribunaux fédéraux se justifiant essentiellement pour des motifs relevant de I'Etat de droit, il



est admissible du point de vue du droit constitu- tionnel (cf. en. 225,2 ci-aprés). La
Confédération se limi- te ainsi au strict nécessaire: |'organisation et la procé- dure des
autorités judiciaires en particulier relévent en principe de la compétence des cantons. Les
autorités judiciaires cantonales inférieures simpli- fient, pour le justiciable, la procédure de
recours et I'acces aux tribunaux fédéraux. Dans bien des cantons, lavoie a suivre est
différente selon que la décision attaguée a été prise en application du droit administratif
cantonal ou du droit administratif fédéral. Une décision fondée sur le droit cantonal peut
fairel'objet d'un recours devant le tribunal administratif cantonal. Par contre, prise en ap-
plication du droit administratif fédéral, la décision de I'autorité administrative cantonale
échappe au contréle du tribunal administratif et peut ainsi directement faire I'objet d'un
recours de droit administratif devant le Tri- bunal fédéral. D'incontestabl es désavantages
sont liés a cette distinction des voies judiciaires; lejusticiable en particulier n'est plus a
méme de déterminer clairement lavoie a suivre. En effet, droit administratif cantonal et
droit administratif fédéral sont de moins en moins disso- ciables. C'est notamment le cas en
matiére de protection des eaux, de construction et d'aménagement, d'agriculture et de foréts.
Lejusticiable atout intérét a ce que I'on renonce al'avenir a cette distinction des voies
judiciai- res et a ce que toutes les causes de |'administration fédé- rale soient déférées a des
autorités judiciaires cantona- les, dans la mesure ou le recours de droit administratif devant
I'un des tribunaux fédéraux est ouvert. 819

224.22 Qualité des gouvernements cantonaux pour recourir? En contrepartie de I'obligation
faite aux cantons de déve- lopper leur juridiction administrative, lacommission d'ex- perts
proposa gque les gouvernements cantonaux puissent atta- quer les décisions des autorités de
recours cantonales indé- pendantes de I'administration par la voie du recours de droit
administratif devant le Tribunal fédéral (art. 116, let. ¢, avant-projet OJ) . Le Conselil
fédéral, quant alui, n'‘estime pas que cette innovation est nécessaire. Le canton a au-
jourd'hui déja qualité pour former un recours de droit admi- nistratif pour autant que la
décision |'atteigne au méme ti- tre qu'une personne privée (art. 103, let. a, OJ). C'est en
particulier le cas pour des décisions portant atteinte au pa- trimoine financier ou
administratif du canton (ATF 108 Ita 206 ss, K)5 Ib 359, cons. Sa). Si d'autres intéréts
publics, al'exception des intéréts fiscaux, sont en jeu, le département fédéral compétent ou,
dans lamesure ou le droit fédéral le prévoit, I'office fédéral compétent peuvent former un
recours de droit administratif (art. 103, let. b, OJ). Déslors, c'est aeux qu'il incombe de
protéger lesintéréts publics auxquels une décision cantonale porterait atteinte. Celamisa
part, cette innovation mettrait le Tribunal fédéral davan- tage a contribution, ce qui irait &

| Lencontre du but premier de ce projet qui est précisément la décharge de ce tribunal.
224.23 Lacunes subsistant dans lajuridiction administrative des cantons Grace ala
proposition de développer des instances judiciai- resinférieures en matiére administrative,
on comble une im- portante lacune dans |le domaine de lajuridiction administra- tive
fédérale. On ne peut malheureusement pas en dire autant de lajuridiction administrative
cantonale. En effet, il n'cxiote pas ancore partout d'autorités judiciaires en matie- re
administrative & I'échelon cantonal. Dans de tels cas, le 820

Tribunal fédéral est I'unique autorité judiciaire a laquelle on peut en appeler, et ce par la
voie du recours de droit pu- blic. Or actuellement, ce sont précisément les recours de droit
public qui accaparent le plusle Tribunal fédéral. La constitution ne permet pasala
Confédération de contraindre les cantons a développer leur juridiction administrative. Aussi
serait-il trés souhaitable que les cantons franchissent d'eux-mémes ce pas. Ils



contribueraient ainsi tant aladé- charge du Tribunal fédéral en matiére de recours de droit
pu- blic qu'al'amélioration notable de la protection juridique du citoyen. Enfin, les cantons
verraient leur prestige re- haussé en comblant'eux-mémes des lacunes en matiere de juri-
diction constitutionnelle qui, sans eux, devraient I'étre par le Tribunal fédéral (voir Auer
Andréas, Lajuridiction cons- titutionnelle en Suisse, Baie et Francfort-sur-le-Main 1983, p.
282 s. et Baladin Peter, Bund und Kantone, Revue de droit suisse, 1984 |1 431 ss). 225
Constitutionnalité Sous I'angle du droit constitutionnel, il faut considérer le développement
des autorités judiciaires inférieures aux tri- bunaux fédéraux en matiére administrative de la
maniére sui- vante (cf. Rechtsgutachten des Bundesamtes fiir Justiz vom 7. Sept. 1984 zur
Revision des Bundesgesetzes tiber die Organisa- tion der Bundesrechtspflege;
Jurisprudence des autorités ad- ministratives de la Confédération, 49.36). 225.1 Nouvelles
commissions de recours al'échelon fédéral Les nouvelles commissions de recours,
proposées par le Con- seil fédéral al'échelon fédéral, en matiere de juridiction
administrative fédérale, ne sont pas contraires a la consti- tution fédérale. Celle-ci donne
bien certains points de re- pere aux autorités suprémes de la Confédération, par exemple 56
Feuille fédérale. 137e année. Vol. |1 82 1

au Tribunal fédéral (art. 106 ss) mais elle ne crée pas de systeme exhaustif pour les autorités
et leurs compétences. Le |égislateur peut dés lors compléter la réglementation concer- nant
I'organisation des autorités. Ce n'est pas parce que la constitution fédérale ne mentionne pas
d'autorités inférieu- res au Tribunal fédéral - par exemple des commissions de re- cours -
que le légidateur n'aurait pasle droit d'en créer. La constitution fédérale ne lui interdit pas
en particulier d'instituer, al'échelon fédéral, des autorités judiciaires inférieures aux
tribunaux fédéraux dans le domaine du droit administratif. 1| va sans dire que le |égislateur
doit exami- ner si la création de telles autorités est appropriée. Mais cela ne fait aucun doute
en |'espece: la création de commis- sions de recours est indiscutablement nécessaire dansles
do- maines ou I'on enregistre un nombre relativement élevé de re- cours ou des recours
complexes sur le plan des faits. Libre également au |égislateur d'unifier la réglementation
concer- nant la compétence, 1'organistion et la procédure de ces com- missions de recours.
On peut également prévoir I'union per- sonnelle de juges appartenant a différentes
commissions de recours, des secrétariats communs a plusieurs commissions ou des
commissions communes a différents domaines. 225.2 Développement de lajuridiction
administrative dans les cantons En ce qui concerne |'obligation faite aux cantons de créer
des autorités judiciaires inférieures aux tribunaux fédé- raux en matiére administrative (art.
98ii projet OJ), il con- vient de prendre en considération ce qui suit: La constitution fédérale
ne dit rien de I'application du droit fédéral par lesjuridictions administratives cantona- les.

Il mangue également une disposition dans les domaines du droit civil (art. 64, 3ed., est.) et
du droit pénal (art. 64, 2e dl., est.) qui laisse aux cantons le soin de réglemen- ter
I'organisation judiciaire et la procédure. L 'article 822

114bis, 4e alinéa, est. est la seule disposition relative aux différends administratifs a
I'échelon cantonal. Elle sort toutefois du contexte qui nous occupe. |1 faut se demander si
I'on peut en déduire la possibilité pour la Confédération d'imposer aux cantons d'attribuer la
juridiction relative au droit administratif fédéral, dont on leur a confié I'exécution, a des
autorités judiciaires. Cette conclusion est contestée en doctrine. Certains auteurs estiment
gue les cantons sont en principe autonomes dans leur réglementation de I'organisation et de
la procédure (voir Hangartner Y vo, Die Kompetenzverteilung zwischen Bund und
Kantonen, Berne et Francfort-sur-le-Main 1974, p. 126 et 154; Saladin Peter, Zur



Organisations- und Verfahrenshoheit der schweizerischen Kantone, Festschrift fur Adolf
Gasser, Berlin 1983, p. 341, qui considére que cette autonomie est consacrée dans un
principe non écrit de procédure; du méme auteur, Bund und Kantone, Revue de droit suisse,
1984 11 495 ss; en prin- cipe aussi Knapp Biaise. Le fédéralisme. Revue de droit suis- se,
1984 11 352 ss, qui Sexprime en termes trés genéraux). Cette autonomie des cantons ne
vaudrait pas seulement dans leur sphére de compétence propre (art. 3 est.) mais également
pour les compétences qui leur ont été déléguées (voir Hangartner, op. cit., p. 126 et 158, et
Saladin, Bund und Kantone, op. cit., p. 504 s.). Ces auteurs reconnaissent cependant que la
Confédération peut édicter des dispositions de procédure et d'organisation pour les cantons,
dans lamesure ou elles se révélent nécessaires a une application correcte du droit fédéral
(voir Saladin, Organisations- und Verfahrenshoheit, op. cit., p. 341 ss et en particulier p.
349 s.; du méme auteur, Bund und Kantone, op. cit., p. 504; Hangartner, op. cit., p. 156 ss,
enrela tionici avec la compétence, conférée par le droit fédéral, d'édicter des dispositions
cantonales). Toujours est-il que le droit fédéral et en particulier le droit constitutionnel
posent aujourd’hui des exigences aux- 823

guelles les cantons ne peuvent échapper en se prévalant de leur autonomie en matiére
d'organisation et de procédure; il sagit notamment d'un éventail d'exigences de procédure
gue le Tribunal fédéral a déduites de I'article 4 est., comme le droit d'étre entendu, le droit
de consulter le dossier ou en- core le devoir de récusation du juge impliqué dans |'affaire
(voir en particulier Saladin, Bund und Kantone, op. cit., p. 497 ss) . Cette conception, qui
voit dans |I'autonomie des cantons en matiére d'organisation une garantie de droit
constitutionnel, implique donc que les prescriptions fédéral es en matiere d'organisation et
de procédure que les cantons doivent obser- ver pour appliquer le droit fédéral ne sont
licites que dans la mesure nécessaire a cette fin. La nécessité de ces pres- criptions doit étre
examinée pour chaque domaine particulier, notamment en matiére d'assurance-vieillesse et
survivants, d'assurance-chdmage, d'agriculture et de placement de person- nel. Les
prescriptions d'organisation et de procédure doivent étre nécessaires, dans chacun de ces
domaines, al'exécution de ces réglementations. Dans le cas présent, il ne serait pas
opportun d'examiner la nécessité de ces prescriptions pour chague domaine particu- lier. Ce
serait une maniére trop formaliste de considérer les choses, d'autant plus que le Tribunal
fédéra alui aussi formulé des exigences de procédure de maniere générale et non pour
chaque matiére particuliére. Le droit d'étre entendu, par exemple, est un principe général a
respecter dans toutes les procédures. 11 ne saurait en étre autrement puisgu'on ac- corde une
importance fondamentale a ce droit. Ne le reconnal- tre que pour certains domainesirait a
1'encontre de princi- pes fondamentaux relevant de I'Etat de droit. Peut-on dire de l'article
98a du projet OJ qu'il répond a un besoin général? On peut répondre par I'affirmative s
I'amé- nagement d'autorités judiciaires indépendantes de I'adminis- tration se justifie pour
desraisons évidentes. Si ladé- 824

Charge du Tribnal fédéral est une fin souhaitable, elle ne devrait néanmoins pas étre le but
premier de ces mesures. L'article 98a du projet OJ remplit cette exigence. Si le |é- gislateur
fédéra unifiele droit, il est également important que chacun puisse effectivement faire
valoir ses droits de laméme maniere. Aussi le |égislateur fédéral doit-il poser cer- taines
garanties minimales pour la protection juridique. Il est choquant de voir qu'un canton est
doté d'un systéme éla- boré de voies de droit avec des autorités de recours indépen- dantes
de I'administration alors qu'un autre ne dispose que d'un systéme rudimentaire avec une
proceédure interne al'ad- ministration. Le Tribunal fédéral ne peut réaliser cette uni- fication



du droit que s les instances cantonal es examinent minutieusement tant les questions
juridiques que les ques- tions de fait. Cette tache est généralement mieux remplie par les
tribunaux que par des autorités administratives. (Cela vaut en particulier pour la
constatation des faits, puisgque le Tribunal fédéral n'est lié, selon I'art. 105, 2e d., OJ, que
par |es faits constatés dans une décision émanant d'une autorité judiciaire.) C'est pourquoi il
faut déplorer que certains cantons ne mettent précisément pas a disposition leurs tribunaux
administratifs quand le recours de droit ad- ministratif devant le Tribunal fédéral est ouvert.
Dans cette méme optique, il faut en outre espérer que la Confédération mette elle aussi sur
pied des instances judiciaires infé- rieures aux tribunaux fédéraux (cf. ch. 224.1 ci-dessus).
On trouve toutefois également dans la doctrine des auteurs qui nient par principe toute
autonomie des cantons en matiéere d'organisation et de procédure dans |'exécution du droit
fé- déral (voir Fleiner/Giacometti, Schweizerisches Bundesstaats- recht, Zurich 1949, p.
126; Gygi Fritz, Bundesverwaltungs- rechtspflege, 2e éd., Berne 1983, p. 25 s.). Cette
théorie se fonde entre autres sur le fait qu'il n'existe, dans ce domai- ne, aucune garantie
comparable al'article 64, 3e alinéa, ou al'article 64bis, 2e alinéa, est. en faveur de
I'autonomie cantonale en matiére d'organisation et de procédure. 825

Si I'on suit cette théorie, rien ne soppose a ce que la Con- fédération impose aux cantons
d'aménager des autorités indé- pendantes de I'administration compétentes en matiére de
droit administratif fédéral. La compétence de la Confédération de réglementer un domaine
particulier lui permet sans conteste d'édicter des dispositions du genre de I'article 98a du
pro- jet OJ. Il existe, en matiere de |égislation, un nombre imposant d'actes |égislatifs en
matiére de droit administratif fédéral qui contiennent des dispositions d'organisation et de
procé- dure applicables al'exécution cantonale. Nous nous bornerons a mentionner ici les
lois suivantes (pour d'autres exemples, voir Knapp/ op. cit., p. 356 s. et 362 sS): - Loi
fédérale sur I'assurance-vieillesse et survivants ( RS 831.10): |'article 84 régle le droit de
recours et I'arti- cle 85 impose aux cantons d'instituer une autorité de re- cours indépendante
de I'administration et pose certaines exigences pour la procédure de recours. - Loi sur
I'assurance-chémage ( RS 837.0) ; I'article loi exige également une commission de recours
indépendante de |'admi- nistration comme autorité cantonal e de derniére instance
compétente pour les décisions des caisses et des autorités cantonales et I'article 102 regle le
droit de recours. - Loi fédérale sur 1'acquisition d'immeubles par des person- nes
domiciliées al'étranger (RS 211.412.41): I'article 15 prescrit aux cantons la création d'une
autorité de recours et les articles 20 et 21 reglent le droit de recours. - Loi fédérale sur la
proceédure administrative (RS 172.021): I'article premier, 3e alinéa, déclare que les
dispositions concernant la notification des décisions et celles concer- nant le retrait de I'effet
suspensif Sappliquent ala pro- cédure devant les autorités cantonal es de derniére instance
826

qui ne statuent pas définitivement en vertu du droit public fédéral. Il convient enfin de
mentionner que le projet de loi fédérale sur I'impbt fédéral direct (FF 1963 111 326 s3)
contient des dispositions détaillées concernant |'organisation et la pro- cédure cantonales
(art. 109 ss). Ces dispositions sont la preuve que le |égislateur fédéral se considérait déja
largement compétent pour édicter des pres- criptions en matiére d'organisation et de
procédure sadres- sant aux cantons en vue de I'exécution du droit administratif fédéral. En
résumé, on peut dire ceci: Au vu de |'attitude adoptée jusqu'a présent par le législa- teur
fédéral concernant les prescriptions en matiére d'orga- nisation et de procédure sadressant
aux cantons en vue de I'exécution du droit administratif fédéral, I'article 98a du projet OJ



peut étre considéré commelicite. |1 en vade méme si I'on suit la doctrine selon laguelle les
cantons ne jouissent pas, dans |'exécution du droit fédéral, d'autonomie en matiére
d'organisation et de procédure. On arrive également au méme résultat en concédant aux
cantons une autonomie en matiéere d'organisation et de procédure et en restreignant par
consequent lafaculté de la Confédération de |égiférer dans ces domaines. En effet, cette
conception admet également lalicéité de dispositions fédérales, dans la mesu- re ou elles
sont nécessaires a une execution correcte du droit fédéral et surtout pour satisfaire aux
exigencesrele- vant de I'Etat de droit et de la structure federative de I'Etat. L'article 98a du
projet OJ sejustifie essentielle- ment pour des raisons relevant de I'Etat de droit; en effet, il
assure la garantie minimale nécessaire a une protection juridique satisfai sante et équivalente
dans tous les cantons 827

(pour un autre point de vue, voir Pfleghard Heinz, Regierung als Rechtsmittelinstanz, these
Zurich 1984, p. 26 ss). 23 Simplification de la procédure de décision Simplifier la procédure
de décision et larendre plus rigou- reuse figurent parmi les moyens tendant a alléger, dans
une certaine mesure, la charge des tribunaux fédéraux. || va sans dire que celane devrait pas
pour autant porter atteinte ala qualité de lajurisprudence. Aussi ne dispose-t-on, pour des
innovations, que d'une marge de manoeuvre assez restrein- te. 231 Généralisation de la
composition de trois juges du tribunal (quorum) 231.1 Réglementation actuelle Le droit en
vigueur prescrit que cing juges doivent en prin- cipe prendre part ala délibération et au vote
d'une section du Tribunal fédéral. Cela ne vaut toutefois pas pour les sec- tions qui ne
comptent quetroisjuges (art. 12, 1er a., OJ). Font en outre exception les recours formés
contre des actes |égidlatifs cantonaux et contre la décision de consulter les électeurs d'un
canton ou le refus de leur soumettre une af- faire. Dans ces cas en effet, une composition de
sept juges est exigée. Seules les cours de droit public siégent actuel- lement atrois juges
lorsqu'elles sont appel ées atrancher des contestations qui ne posent pas de questions de
principe (art. 15 OJ). Le Tribunal fédéral des assurances tranche éga- lement de telles
contestations atrois juges (art. 125 OJ). 828

231.2 Proposition &s la commission d'experts et résultat de la procédure de consultation La
commission d'experts proposa d'abandonner |e principe de la composition de cing juges et
de faire désormais de la com- position de troiajuges une régle générale pour toutes les
sections du Tribunal fédéral ainsi que pour le Tribunal fédé- ral des assurances. La
compositon de cing juges n'était pres- crite que lorsqu'il sagissait de statuer sur des litiges
soulevant des questions de principe. L'avant-projet mainte- nait la composition de sept juges
pour les recours ayant une incidence politique, ce qui correspond dans les grandes li- gnes
au d,roit en vigueur (art. 25 avant-projet OJ, et Rapport de la commission d'experts, p. 3l).
Appliquée strictement, la composition de trois juges est sus- ceptible d'alléger sensiblement
la charge du tribunal sans que la qualité de lajurisprudence ait a en souffrir ou que I'accés
au tribunal soit limité. La commission estimait en effet qu'un collége de trois juges, ayant a
disposition le temps nécessaire pour étudier et traiter les affaires qui leur sont attribuées,
était mieux a méme de rendre un juge- ment soigneusement pesé qu'un collége de cing (ou
sept) juges pressée par le temps. La proposition de lacommission d'experts de généraliser la
composition de trois juges fut approuveée par la majorité des participants a la procédure de
consultation, pour autant qu'ils se soient prononcés a ce sujet. 231.3 Proposition du Consell
fédéral Le Consell fédéral reprend en substance la proposition de la commission d'experts
(art. 15 projet OJ). 829



232 Extension du champ d'application de la procédure simplifiée 232.1 Réglementation
actuelle Le droit en vigueur prévoit déja des procédures simplifiées mais seulement pour
certaines voies de droit (cf. notamment art. 60, 92, 109 et 132 OJ, et art. 275bis PPF) . Le
point commun atoutes ces procédures est que le tribunal statue sans qu'une délibération
publique soit nécessaire. Celamis a part, ces procédures simplifiées font I'objet de
réglementa- tions en partie différentes et ne sont pas désignées de laméme maniére: la
procédure simplifiée applicable au recours en réforme apparait sous la dénomination
"procédure d'examen préliminaire” tandis que celles applicables au recours de droit public
et au recours de droit administratif sont dé- signées par les mots "procédure sommaire'”.
232.2 Proposition de la commission d'experts et résultat de la procédure de consultation La
commission d'experts proposa d'unifier ces diverses formes de procédure simplifiée et de
les réunir al'avenir sous la dénomination "procédure simplifiée", procédure désormais ap-
plicable atoutes les sections du Tribunal fédéral pour au- tant qu'elles puissent siéger atrois
juges. Les causes qui Sy prétent pourraient ainsi étre liquidées moyennant une somme de
travail minime puisque les sections statueraient sans délibération publique et rendraient un
jugement sommai- rement motive. La commission d'expertsintroduisit en outre dans
I'avant-projet une nouvelle disposition concernant |'u- tilisation abusive de moyens de droit.
Elle entendait par |a donner au tribunal la possibilité de sopposer, au moins dans les cas
extrémes, a ce que des recours introduits de maniére procéduriére ne le surchargent
fortement et inutilement (art. 53 s. avant-projet OJ, et Rapport de la commission d'experts,
p. 33 et 44 s.; en. 122 ci-dessus). 830

L es propositions de la commission d'experts ne rencontrérent guere d'opposition lors de la
proceédure de consultation. 232.3 Proposition du Conseil fédéral Le Conseil fédéral fait
siennes, dans une large mesure, les propositions de la commission d'experts et préconise la
gené- ralisation de la procédure simplifiée dans deux directions (art. 36a projet OJ): D'une
part, toutes les sections du Tribunal fédéral applique- ront désormais la procédure simplifiée
acertains litiges, pour autant qu'elles puissent, en |'espéce, siéger atrois juges. Celan'était
le cas jusqu'a présent que pour les deux cours de droit public et pour le Tribunal fédéral des
assu- rances (art. 92, 109 et 132 OJ). D'autre part, le champ d'application de la procédure
simpli- fiée est élargi et comprend désormais: - [4admission des recours manifestement bien
fondés et lere- jet de ceux qui sont manifestement mal fondés (comme dans le droit actuel),
- lerefus d'entrer en matiére sur un recours ou une action manifestement irrecevable (n'est
prévu, dans le droit ac- tuel, que pour les recours), - le refus d'entrer en matiere sur un
recours ou une action introduite de maniére procéduriére ou atout autre égard abusive
(nouveau), - le refus d'entrer en matiere sur un recours faute d'impor- tance de la cause
(nouveau, ne figurait pas non plus dans les propositions de la commission d'experts). I
sagitici delaprocédure d'admission (cf. ch. 211.6 ci-dessus) qui devient par conséquent un
cas d'application de la procédure simplifiée. Les criteres qui distinguent la procédure
simplifiée de la procédure ordinaire sont les mémes que dans le droit en vi- gueur: la
simplification consiste comme auparavant, pour les 831

sections compétentes, a statuer sans délibération publique et a rendre un jugement
sommairement motivé toujours a condition que les juges siégeant soient unanimes. On peut
en outre re- noncer a un échange d'écritures sauf si I'on admet un recours ou une action.
Dans ce cas en effet, |a partie adverse doit étre entendue avant que le tribunal ne statue.
Tout comme dans le droit en vigueur pour ce qui est du re- cours de droit public et du
recours de droit administratif (art. 92 et 109 OJ), la composition de trois juges des sec- tions



compétentes du tribunal est maintenue. Si la procédure simplifiée n'est applicable que pour
un college de trois ju- ges, cette composition quant a elle ne se limite pas aux cas
d'application de la procédure simplifiée et se rencontre éga- lement en cas d'application de
la procédure ordinaire (avec délibération publique). On peut ainsi subdiviser en trois ca-
tégories les cas ou les sections siegent atrois juges, a sa- voir: - Le tribunal siege atrois
juges et applique la procédure simplifiée lorsqu'il statue sur des litiges visés par I'ar- ticle
36adu projet OJ, sous réserve toutefois que les ju- ges soient unanimes t Exemple: refus de
I'admission faute d'importance de la cause. - Si lestrois juges ne sont pas unanimes, c'est la
procédure ordinaire avec délibération publique .qui est applicable et le tribunal siege alors
toujours atroisjuges (art. 15, ler ., projet OJ) . - Le tribunal applique également la
procédure ordinaire lors- qu'il statue sur des litiges qui ne tombent pas sous le coup de
I'article 36¢i projet OJ. Il siége alors en général atroisjuges. 832

232.4 Conformité ala Convention européenne des droits de 1'homme |1 reste a examiner si
la procédure simplifiée est conforme ala Convention européenne des droit de I'homme
(CEDH; RS 0.101; cf. Rechtsgutachten des Bundesamtes fiir Justiz vom 12. Juli 1984 Uber
die Vereinbarkeit des Annahmeverfahrens mit dem EMRK, ainsi que lajurisprudence et la
doctrine qui y sont citées; Jurisprudence des autorités administratives de la Confédération,
49.36). L'article 6, paragraphe 1, de la Convention prévoit que toute personne adroit entre
autres a ce que sa cause soit entendue publiquement par un tribunal qui décidera, soit des
contestations sur ses droits et obli- gations de caractére civil, soit du bien-fondé de toute
accu- sation en matiére pénale dirigée contre elle. Par contre, I'article 36a, ler alinéa, du
projet OJ ne prévoit pas de dé- libération publique en procédure simplifiée. On peut des lors
se demander si cela est compatible avec I'exigence de la pu- blicité posée par I'article 6,
paragraphe 1, de la Convention européenne des droits de I'hnomme. La question ne se pose
cependant pas pour les points sur les- quels la Suisse ajadis émis une réserve, a savoir la
procé- dure devant des autorités cantonales qui exercent des fonc- tions administratives
(ATF 109 1a 228, cons. 4). L'exigence de la publicité doit par contre étre respectée dans les
au- tres cas, notamment pour des décisions émanant de commissions fédérales de recours ou
de départements fédéraux et qui n‘ont pas été prises en séance publique. Dans ces cas, la
publicité n'est cependant requise que si le litige concerne des droits et obligations de
caractére civil. On peut prendre comme exemple la décision de lacommission fédérale
d'estimation fixant le montant de I'indemnité pour cause d'expropriation, décision qui peut
faire'objet d'un recours de droit admi- nistratif devant le Tribunal fédéral (art. 77 delaloi
sur I'expropriation; RS 711). Si la commission d'estimation sta- tuait sans délibération
publique et si le Tribunal fédéral tranchait |e recours de droit administratif dirigé contre 833

cette décision en procédure simplifiée, et donc également sans délibération publique, il
violerait I'article 6, para- graphe 1, de la Convention. Le tribunal peut cependant éviter cette
violation en reconnaissant 1'importance de causes de ce genre, en déclarant déslorsle
recours recevable et en sta- tuant en procédure ordinaire avec délibération publique. Un tel
litige peut en effet étre considéré comme important puis- qu'une telle décision, qui serait
contraire ala Convention européenne des droits de I'nomme, violerait des prescriptions
essentielles de procédure (art. 36t>, Iét. ¢, projet O J) . Il incombera aux parties et au
Tribunal fédéral de ne pas perdre de vue ce probléme dans la pratique. 233 Limitation des
débats dans |e recours en réforme 233.1 Réglementation[actuelle Le droit en vigueur
prévoit que, dans les contestations civiles portant sur un droit de nature non pécuniaire ou
sur un droit de nature pécuniaire d'une valeur litigieuse d'au moins 15'000 francs, des débats



ont lieu lorsgue le recours n'est pas simplement dirigé contre une décision incidente quant a
la compétence.' Dans les autres cas, le Tribunal fédéral peut ordonner des débats (art. 62,
ler et 2edl., OJ) . 233.2 Avant-projet de la commission d'experts Lamajorité de la
commission d'experts proposa que des dé- bats n'aient lieu al'avenir que si le Tribunal
fédéral I'or- donne d'office ou sur requéte d'une partie. Les débats ne se- raient ainsi plusla
regle mais |'exception. Les motifsinvoqués étaient les suivants; la plaidoirie sejustifiait
sous I'empire de I'ancien droit (1893/1911) ou le recours en réforme n'était pas motivé et ou
I'intimé ne dépo- 834

sait pas de réponse. Aujourd'hui la procédure écrite est de- venue larégle. Laplaidoirie, qui
intervient juste avant la délibération, alors que le juge chargé de I'instruction a dé- posé son
rapport et que les juges se sont déja forgés une opinion assez précise, est, dans la majeure
partie des cas, superflue. Elle ne fait que renchérir le procés - si I'on songe au temps investi
par les avocats - prolonge les audien- ces, et en définitive allonge toute la procédure puisgue
le tribunal doit tenir compte de la disponibilité des avocats pour inscrire lacause au réle. Le
systéme de I'instruction écrite fonctionne parfaitement en matiére de droit public,
administratif et pénal. Il n'y aau- cune raison de sen écarter pour le recours en réforme.
D'au- tant moins qu'une partie (ou son avocat) peut toujours requé- rir des débats. Le
tribunal ne manquera pas de les ordonner sils répondent a un besoin réel. Le juge chargé de
I'ins- truction peut d'ailleurs, si besoin est, fixer des débats au stade de I'instruction et
permettre ainsi aux parties de sexprimer au début de la procédure, ce qui est certainement
plus constructif qu'un débat final (art. 90 avant-projet OJ, et Rapport de la commission
d'experts, p. 33 s. et 54 s.). 233.3 Résultat de la procédure de consultation La proposition de
la commission d'experts ne souleva guere d'opposition. Toutefois lafédération suisse des
avocats et |'association suisse des conseillers en propriété industriel- le en particulier
estiment que cette proposition vatrop loin et exigent que le Tribunal fédéral ordonne des
débats dés qu'une partie le demande. 233.4 Proposition du Conseil fédéral Le Consell
fédéral reprend en substance la proposition de lacommission d'experts (art. 62, ler et 2e d.,
projet OJ). 1l 835

ne voit en effet aucune raison de privilégier le recours en réforme au détriment d'autres
moyens de recours, comme lere- ' * cours de droit administratif, et d'gjouter par laala
charge du Tribunal fédéral. 234 Limitation du contréle de I'opportunité dans le recours de
droit administratif 234.1 Réglementation actuelle Le droit en vigueur (art. 104 OJ) permet
au recourant d'adresser un recours de droit administratif au Tribunal fé- déral non-
seulement pour violation du droit fédéral ou pour constatation inexacte ou incompléte de
faits pertinents, mais également pour inopportunité: 1. de décisions rendues en premiere
instance, y compris les décisions sur opposition, relatives alafixation d'une contribution
publique ou d'une indemnité de droit public; 2. de peines disciplinaires prononcées contre
des agents de la Confédération; 3. d'autres décisions, lorsque -le droit fédéral prévoit le grief
de I'inopportunité. 234.2 Avant-projett de lacommission d'experts La commission d'experts
proposa de soustraire les sanctions disciplinaires infligées au personnel fédéral au contréle
de I'opportunité. Il sagit |ad'une régle spéciale pour les causes concernant les
fonctionnaires, et ce d'un double point de vue: d'une part, I'examen de |'opportunité
constitue I'exception; |'opportunité est soustraite en principe au con- tréle du Tribunal
fédéral. De plus, les fonctionnaires fédé- raux bénéficient d'un traitement de faveur,
notamment par rapport a d'autres employés du secteur public qui ne peuvent invoquer
I'inopportunité de sanctions disciplinaires. La com- mission estima injustifiée cette situation



privilégiée des 836

fonctionnaires fédéraux (art. 117, let- ¢, avant-projet OJ, et Rapport de la commission
d'experts, p. 63 s.). 234.3 Résultat de la procédure de consultation Lors de la procédure de
consultation, ce sont principalement les syndicats de salariés qui se déclarérent opposés ala
proposition de la commission d'experts. I1s estiment en effet qu'une sanction disciplinaire
porte une grave atteinte au statut du fonctionnaire et qu'il est dés lors nécessaire de la
soumettre au contrdle de I'opportunité du Tribunal fédé- ral. 234.4 Proposition du Conselil
fédéral Le Consell fédéral propose, malgré cette critique, de libérer en principe al'avenir le
Tribunal fédéral du contréle de I'opportunité. Cela se justifie pour tous les cas ou desins-
tances inférieures ont déja revu la décision attaguée sous cet angle. On ne voit aucune
raison d'imposer cette tAche au Tribunal fédéral. Il convient déslors de restreindre I'ar- ticle
104, lettre c, chiffre 2, OJ aux peines disciplinaires prononcées par le Conseil fédéral en
premiére instance contre des agents de la Confédération et qui peuvent directement faire
I'objet d'un recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral. Les autres sanctions
disciplinairesinfli- gées au personnel fédéral seront désormais déférées ala com- mission
de recours en matiére de personnel fédéral qui procé- dera déja au contrdle de I'opportunité,
pour autant que ces causes puissent étre déférées au Tribunal fédéral en derniére instance.
En outre, il convient de supprimer |'article 104, lettre c, chiffre 3, OJ qui réserve d'autres cas
pour lesquels le droit fédéral prévoit le grief de l'inopportunité. Deux lois sont ici visées: la
loi sur la protection des eaux (art. 10; 57 Feuille fédérale. 137e anno:. Vol. |1 837

RS 814.20) et laloi sur le cinéma (art. 17; RS 443.1). Les décisions concernées sont celles
prises en application de laloi sur la protection des eaux ainsi que les décisions du Dé-
partement fédéral de I'intérieur en matiére de contingents et d'autorisations d'importation de
films. Le Consell fédéral ne voit aucune raison ace que le Tribunal fédéral continue a
exercer le contréle de I'opportunité dans ces deux domaines particuliers. Le Tribunal fédéral
des assurances doit également étre dé- chargé du contr6le de I'opportunité (cf. ch. 236.4 ci-
apres) . Exceptionnellement, le Tribunal fédéral continuera arevoir des décisions sous
I'angle de I'opportunité quand aucune au- torité inférieure ne l'aura fait avant lui (art. 104,
let. ¢, projet OJ) . Il examineraains |'opportunité de peines disciplinaires prononcées contre
des agents de la Confédéra- tion pour autant que le Conseil fédéral statue en premiére
instance. Le Tribunal fédéral vérifieraen outre |'opportuni- té de décisions rendues en
premiére instance par d'autres au- torités et relatives a la fixation d'une contribution publi-
gue ou d'une indemnité de droit public. Cette disposition n‘aura toutefois plus de grande
importance en pratique puis- qu'une commission fédérale de recours sera créée en matiere
d'impdts fédéraux indirects, domaine principalement visé par cette disposition. Cette
commission examineral'opportunité des décisions de I'administration fédérale des
contributions et libéreraainsi le Tribunal fédéral de ce contrdle. Par contre, des décisions
relatives a des taxes prises par un dé- partement fédéral en premiére instance par exemple,
qui peu- vent directement faire I'objet d'un recours de droit adminis- tratif devant le
Tribunal fédéral, continueront a étre soumi- ses a son contrdle de |'opportunité. Il convient
également de mentionner |les décisions des commissions fédérales d'esti- mation fixant des
indemnités pour cause d'expropriation qui peuvent également faire I'objet d'un recours de
droit admi- nistratif devant le Tribunal fédéral sans qu'une instance in- 838

termédiaire n'ait examiné I'opportunité de la décision (art. 77 delaloi fédérale sur
I'expropriation; RS 711). 235 Limitation des débats dans |e recours de droit; administratif
235.1 Réglementation actuelle Selon le droit actuel, le président de la cour saisie ordonne



des débats avec plaidoiries dans tous les cas de recours de droit administratif contre la
révocation ou lamise au provi- soire prononceée atitre disciplinaire contre un agent de la
Confédération. En cas de recours contre d'autres décisions, le président de la cour saisie
peut ordonner des débats avec plaidoiries (art. 112 OJ). 235.2 Avant-projet de la
commission d'experts et résultat de la procédure de consultation La commission d'experts
estima que cette disposition spéciale en faveur du personnel fédéral n'était pas justifiée. Elle
mit dés lors le personnel fédéral sur lu méme pied que les autres recourants et renonga aux
débats obligatoires dans les affaires de personnel (art. 124 avant-projet OJ, et Rapport de la
commission d'experts, p. 66 s.). Ce sont surtout les syndicats de salariés qui rejetérent la
proposition de lacommission d'experts lors de la procédure de consultation. 235.3
Proposition du Conseil fédéral Le Conseil fédéral sen tient ala proposition de la commis-
sion d'experts (art. 112 projet OJ). Il ne voit en effet au- cune raison imperative de maintenir
des débats obligatoires 839

dans cette matiere devant le Tribunal fédéral, d'autant moins qu'une commission de recours
en matiere de personnel tranche- raal'avenir ceslitiges avec plein pouvoir de cognition,
permettant ainsi au Tribunal fédéral de se limiter en princi- pe aux questions de droit (art.
105, 2e dl., projet OJ). 236 Adaptation de la réglementation applicable au Tribunal fédéral
des assurances a celle applicable au Tribunal fédéral 236.1 Réglementation actuelle Le droit
en vigueur soumet dans I'ensemble le Tribunal fédé- ral des assurances alaméme
réglementation que le Tribunal fédéral pour ce qui est des recours de droit administratif.
Toutefois, lorsque les contestations portent sur des presta- tions d'assurance, ce sont les
regles spéciales suivantes qui sappliquent (art. 132 et 134 0J): - le recourant peut aussi
invoquer I'inopportunité de la décision attaquée; - la constatation de |'état de fait nelie en
aucun cas le Tribunal fédéral des assurances,- - le Tribunal fédéral des assurances peut
Sécarter des conclusions des parties, al'avantage ou au détriment de celles-ci: - en régle
générale, le tribunal ne peut imposer de frais de procédure aux parties. 236.2 Avant-projet
de lacommission d'experts La commission d'experts proposa de supprimer les régles spé-
ciales applicables au Tribunal fédéral des assurances et de le placer ainsi sur le méme pied
gue le Tribunal fédéral (art. 62, 117, let. ¢, 118, 127, ler a., avant-projet OJ, et Rapport de
lacommission d'experts, p. 64, 67 s. et p. 83). 840

En ce qui concerne le contréle de . 1'opportunité, lacommis- sion d'experts ne vit aucune
raison de traiter différemment le Tribunal fédéral des assurances du Tribunal fédéral. 1l ne
reverra désormais la décision attaquée qu'exceptionnellement sous I'angle de I'opportunité
(art. 104, let. c, projet OJ; cf. ch. 234.4 ci-dessus). Larenonciation a ce contrdle dans les
contestations ayant trait, a des prestations d'assurance simpose donc pour décharger le
Tribunal fédéral des assuran- ces. Lefait, pour le Tribunal fédéral des assurances, de n'étre
en aucun cas lié par la constatation de I'état de fait, et ce méme si elle émane d'autorités
inférieures indépendantes, sécarte nettement de la réglementation applicable au Tribu- nal
fédéral (art. 105, 2e al., projet OJ).-Cette prescription est I'expression d'une certaine
défiance al'égard des auto- rités inférieures indépendantes dont les décisions sont défé- rées
au Tribunal fédéral des assurances, défiance injustifiée aux yeux de lacommission
d'experts. Les autoritésinférieu- res ace tribunal sont, aussi bien que celles inférieures au
Tribunal fédéral, en mesure de constater correctement lesfaits. Il convient déslors de placer
les deux tribunaux sur pied d'égalité et de libérer le Tribunal fédéral des assuran- ces de
I'obligation de constater les faits dans chaque cas. Sil advenait que |'état de fait soit mal
établi, le nouveau droit permettrait tout de méme d'y remédier dans des cas pa- tents (art.



105, 2e a-, projet OJ). Lacommission d'experts proposa en outre que le Tribunal fé- déral
des assurances soit lié al'avenir, tout comme le Tri- bunal fédéral, par les conclusions des
parties. Cette régle figure déja dans le droit en vigueur; elle ne vaut toutefois que pour Le
Tribunal fédéral et aune exception pres (art. 114, ler al., OJ: litiges en matiere de
contributions publi- ques). C'est en revanche le contraire qui prévaut pour le Tribunal
fédéral des assurances, dans les litiges en matiére de prestations d'assurance, qui forment la
plus grande partie des cas; en effet, le juge n'est ici.en aucun cas lié par les 841

conclusions des parties (art. 132, let. ¢, OJ). Lacommis- sion d'experts estima que
I'indépendance du juge al'égard des conclusions des parties ne se justifie pas; elle neles
reprit donc pas. I n'y aen effet aucune raison pertinente de marquer une différence entre les
décisions en matiére fis- cale et en matiere d'assurances d'une part, et les autres dé- cisions
d'autre part (cf. Bockli Peter, Reformatio in peius - oder der Schlag auf die hilfesuchende
Hand, Schweizerisches Zentralblatt fir Staats- und Gemeindeverwaltung, 1980, p. 97 ss).
La commission d'experts proposa enfin de renoncer ala gra- tuité de principe de la
procédure devant le Tribunal fédéral des assurances. Cette proposition ayant déja été
examinée (cf. ch. 214 ci-dessus), nous ne |'exposerons pas plus en dé- tail. 236.3 Résultat de
la procédure de consultation Les propositions de la commission d'experts furent critiquées
de diverses parts lors de la procédure de consultation. Les adversaires reprochent aux
innovations de ne pas tenir.compte des particul arités des assurances sociales. Les décisions
prises dans ce domaine revétent souvent une importance vitale pour les intéressés. Aussi
est-il nécessaire de donner au ci- toyen la possibilité d'attaquer de telles décisions par une
voie de recours efficace devant le Tribunal fédéral des assu- rances. Or une voie de recours
n'est efficace que si letri- bunal peut revoir I'état de fait et I'opportunité de la déci- sion. En
matiere d'assurances sociales, ce sont souvent les questions de fait et d'opportunité qui
prévalent; les ques- tions de droit sont souvent reléguées al'arriére-plan. Le principe de
I'égalité devant laloi exige également an con- trdle de I'opportunité; les instances cantonal es
inférieures usent tres différemment de leur pouvoir d'appréciation et le Tribunal fédéral des
assurances devrait pouvoir y mettre bon ordre. Le juge étant désormaislié par les
conclusions des 842

parties, le Tribunal fédéral des assurances ne pourra plus corriger d'office les décisions
erronées; il ne pourra plusintervenir de lui-méme quand, par exemple, des prestations
d'assurance auront été fixées trop haut ou trop bas par I'au- torité inférieure. 236.4
Proposition du Conseil fédéral Malgré les critiques soulevées lors de la procédure de con-
sultation, le Consell fédéral reprend en substance la propo- sition de la commission
d'experts (art. 132 projet OJ), et ce pour différentes raisons. D'une part, il ne fait aucun
doute que ces innovations contribueront a décharger le Tribunal fé&- déral des assurances.
D'autre part, les assurances sociaes ne sont pas si différentes des autres domaines du droit
admi- nistratif fédéral; il ne se justifie donc pas de prévoir une réglementation différente
pour le Tribunal fédéral des assu- rances en ce qui concerne le fait pour le juge d'érelié par
la constatation des faits et par les conclusions des parties et le contrdle de I'opportunité. Les
arguments des adversai- res de ces propositions n'y changent rien. Il est évident que les
décisions en matiére d'assurances sociales revétent sou- vent une importance capitale pour
le citoyen. Maisil en vade méme pour d'autres domaines du droit administratif fédé- ral. 24
Mesures en matiere de personnel Les innovations proposees (aggravation et limitation des
con- ditions d'acces aux tribunaux fédéraux, développement des au- torités judiciaires
inférieures aux tribunaux fédéraux en ma- tiére administrative et simplification de la



procédure de dé- cision) vont sans aucun doute décharger sensiblement les tri- bunaux
fédéraux, mais elles ne suffisent pas. Il convient de prendre également des mesures en
matiére de personnel pour parfaire la décharge. Elles concernent les juges fédéraux 843

sortants. Les rédacteurs d'arréts ainsi que le service de do- cumentation et le service de
chancellerie des tribunaux fédé- raux. Le nombre de juges fédéraux ordinaires ne devrait
par contre pas étre augmenté si les mesures preécitées sont appli- quees et apportent le
soulagement désiré. Il faudrait en outre que la tache incombant aux tribunaux fédéraux
cesse de saccroitre et que le nombre des dossiers ne continue pas a augmenter indéfiniment.
La commission d'experts a chargé une sous-commission compé- tente en matiere
d'organisation d'examiner ces questions. Celle-ci arrivaalaconclusion qu'une extension
modérée de |'effectif du personnel du Tribunal fédéral en particulier était de premiere
nécessité. L'idée n'est cependant pas de continuer & augmenter le nombre des juges. Il sagit
avant tout d'accroitre |'effectif des collaborateurs juridiques tout en les mettant davantage a
contribution et d'étoffer 1a chancellerie. Ces mesures sont nécessaires a une rationalisa- tion
plus poussée de la marche des affaires au sein des deux tribunaux fédéraux (Rapport de la
commission d'experts, p. 34 s.)- Les suggestions de la commission d'experts regurent un
écho trés favorable lors de la procédure de consultation. Nous allons maintenant examiner
briévement chacune des mesu- res proposées. 241 Juges fédéraux sortants Par son arrété
fédéral du 23 mars 1984, I'Assembl ée fédérale a porté a 30 |e nombre des juges suppléants
du Tribunal fédé- ral, et ce jusqu'afin 1988. Elle a en outre décidé de ne pas imputer les
membres sortants du Tribunal fédéral ou du Tribu- nal fédéral des assurances, €lus en
qualité de suppléants, sur le nombre maximum des suppléants (art. 1er et 2 del'ar- 844

rite fédéral précité; RS 173.110.1). Cette réglementation est en vigueur depuisle 15 juillet
1984. Le Conseil fédéral aimerait prolonger cette réglementation au-dela de 1988 et
propose ainsi del'incluredans1' O J(art. ler, 3edl., 123, 2ed., projet OJ). Cette solution
offri- rait des avantages pratiques évidents. Il est en effet conce- vable qu'un juge sortant
soit disposé a préter son concours au tribunal pour une période limitée. On pourrait méme
envi- sager qu'un juge renonce de maniére anticipée a sa fonction principale pour se
consacrer atemps partiel aux activités du tribunal. Avantagé par son expérience, judiciaire
et sa con- naissance de lamatiére, ce suppléant pourrait ainsi mener a chef les affaires dont
il avait & connaitre auparavant, li- quider les dossiers en souffrance dans un domaine
juridique déterminé ou encore examiner certaines questions particulié- res qui pourraient se
poser ala suite d'une nouvelle 1égis- lation. Pour permettre al'Assemblée fédérale d'éire
rapidement des juges fédéraux sortants en qualité de suppléants, il convient de ne pas
imputer ces membres sortants sur le nombre des suppléants. 242 Rédacteurs d'arréts Le
Tribunal fédéral a besoin d'un grand nombre de rédacteurs d'arréts qualifiés tant pour
permettre un reglement rapide des litiges en procédure d'admission que pour |'expédition
des affaires en procédure ordinaire; ceux-ci ne devraient pas se limiter a étre des "rédacteurs
d'arréts' maisils de- vraient égal_ement étre a méme d'assister efficacement lesju- ges
fédéraux dans leur travail. Ce n'est qu'a ce prix-laque I'on pourra éviter d'augmenter
I'effectif des juges. Méme si la procédure d'admission était introduite et si des autorités
judiciaires inférieures étaient aménagées en matiere de ju- ridiction administrative, le
Tribunal fédéral aurait besoin 845

de six nouveaux rédacteurs d'arréts (cf. ch. 262.4 ci-apres). Le Consell fédéral seréservela
possibilité de demander au Parlement, en temps utile, de faire figurer les postes néces-
saires dans le budget. 243 Service de documentation et chancellerie |l convient d'éoffer



I'effectif du Tribunal fédéral et du Tribunal fédéral des assurances dans les domaines de la
docu- mentation et du traitement éectronique des données afin de lui faciliter latache
autant que possible. Le Conseil fédé- ral demandera au Parlement, en temps utile, de faire
égale- ment figurer les postes nécessaires dans le budget. 25 Récapitulation des innovations
proposées 251 Mesurés en matiére d'organisation et de procédure On peut présenter trés
briévement les innovations proposées par le Conseil fédéral de la maniére suivante: -
généralisation de la composition de trois juges du tribunal (art. 15 et 125 projet OJ); -
extension du champ d'application de la procédure simplifiée (art. 36a projet OJ, et art. 135
0QJ); - introduction de la procédure d'admission pour le Tribunal fédéral et le Tribunal
fédéral des assurances (art. 36b a 36d projet OJ, et art. 135 QOJ); - augmentation des valeurs
litigieuses pour le recours en ré- forme et les procés directs en matiére civile ainsi qu'ex-
tension aux affaires civiles pécuniaires (art. 41, 42, ler a., et 46, projet OJ); - limitation des
débats dans le recours en réforme (.art. 62 projet OJ); - épuisement des moyens de droit
cantonal pour le recours de droit public (art. 86 projet OJ); 846

- dével oppement des autocités judiciaires inférieures aux tribunaux fédéraux comme
tribunaux administratifs (art. 982" et 128 projet OJ, ainsi que les modifications d'autres
actes |égidatifs); - limitation du contrdle de I'opportunité dans le recours de droit
administratif (art. 104, let. c, et 132, projet OJ): - limitation des débats dans |e recours de
droit administra- tif (art. 112 et 132 projet OJ); - abandon, dans une large mesure, de I'action
dedroit admi- nistratif au profit du recours de droit administratif (art. 116 et 117, let. c, 118
et 130, projet OJ); - adaptation de la procédure du Tribunal fédéral des assuran- cesacelle
du Tribunal fédéral pour ce qui concerne le pouvoir de cognition, le fait pour le juge d'étre
lié par les conclusions des parties et I'obligation de supporter lesfrais (art. 132 et 134 projet
0J); - majoration des émoluments judiciaires (art, 149 ss et 134 projet OJ; art. 245 s. projet
PPF). 252 Mesures en matiére de personnel Ce message a précisément pour objet les
innovations preéci- tées. A cela sgjoutent des mesures en matiere de personnel que le
Conseil fédéral proposera au Parlement de faire figu- rer dans le budget sur proposition des
tribunaux fédéraux (augmentation du nombre des rédacteurs d'arréts, renforcement des
effectifs du service de documentation et de la chancelle- rie de chacun des tribunaux
fédéraux). 253 La procédure d'admission, innovation capitale Le projet présenté par le
Conseil fédéral révele qu'il n'existe pas de remede universel ala surcharge des tribunaux
fédéraux. Aussi Le Conseil fédéral a-t-il examiné point par point I'organisation et la
procédure de lajuridiction fédé- rale afin de la décharger. |l proposa un large éventail de
847

mesures parmi lesquelles la procédure d'admission figure au premier plan. La procédure
d'admission a soulevé cependant une vive opposi- tion lors de la procédure de consultation
(cf. ch. 211.4 ci- dessus). Plusieurs participants estiment en effet gu'en limi- tant ains
I'acces aux tribunaux fédéraux, on porte atteinte a la protection juridique du citoyen dans
une mesure excessi- ve. Le Conseil fédéral ne partage pas ce point de vue. On peut toutefois
se demander si |'on ne pourrait pas compenser, dans une certaine mesure, les effets, dans
I'administration fédérale, de cette restriction supplémentaire en facilitant le réglement
extrgjudiciaire de litiges opposant citoyens et Confédération. Cela pourrait se faire par
I'introduction d'un Médiateur (Ombudsmann), organe indépendant de I'Etat qui as- sistele
citoyen dans ses rapports avec |'administration et qui contribue & assurer une activité
étatique irréprochable. Le Médiateur aisément accessible pourrait faire le joint dans des cas
ou lavoie aux tribunaux n'est pas ouverte ou n'offre pas de solution appropriée. Le



Département fédéral de justice et police a précisément élaboré un projet dans ce domaine en
avril 1979. Estimant que ce dossier n'était pas urgent, le Conseil fédéral en agjourné la
présentation au Parlement. Voila pourquoi il renonce a émettre des propositions ayant trait
au Médiateur dans le cadre de larevision de I'OJ. |1 tient arappeler, dans ce contexte,
I'existence de ce pro- jet. La procédure d'admission ayant soulevé une vive opposition, le
Conseil fédéra estime judicieux de soumettre également d'autres plans de décharge au
Parlement, qui eux ne prévoient pas de procédure d'admission. 848

26 Solutions de rechange 261 Variantes possibles Le projet du Conseil fédéral (ci-apres
variante |) est sur- tout caractérisé par la procédure d'admission. Lestrois au- tres variantes,
par contre, renoncent aintroduire une telle procédure: Variante I1: Pas de procédure
d'admission mais dével oppement d'autorités judiciaires en matiére administrative, inférieu-
res aux tribunaux fédéraux. Un tel renforcement contribuerait a décharger les tribunaux
fédéraux méme sans une procédure d'admission. |l va sans dire que cette variante va
évidemment moins loin que la premiére qui €elle, prévoit précisément cet- te procédure
d'admission. Variante I11: Pas de procédure d'admission et pas non plus de dével oppement
d'autorités judiciaires en matiere administra- tive, inférieures aux tribunaux fédéraux. On ne
créerait ain- si aucune autorité judiciaire (commission de recours, tribunal administratif),
que ce soit al'échelon fédéral ou cantonal. Seules les mesures d'allégement autres que la
pro- cédure d'admission et le développement de ces autorités infé- rieures, a savoir les
mesures communes aux variantes|, 11 et 111, seraient ainsi appliquées. Elles constituent en
guelque sorte la base de larevision de I'OJ (cf. ch. 251 ci-dessus). Il sagit de: - la
généralisation de la composition de trois juges du tri- bunal, - I'extension du champ
d'application de la procédure sim- plifiée, - I'augmentation des valeurs litigieuses et
I'extension de cette exigence en matiére de juridiction civile, - lalimitation des débats dans
le recours en réforme, - |'épuisement des moyens de droit cantonal pour |e recours de droit
public, - lalimitation du contréle de I'opportunité dans |e recours de droit administratif, 849

- lalimitation des débats dans le recours de droit adminis- tratif, - I'abandon, dans une large
mesure, de |'action de droit ad- ministratif, - |'adaptation de la procédure du Tribunal fédéral
des assu- rances a celle du Tribunal fédéral (pouvoir de cognition, jugelié par les
conclusions des parties, obligation de supporter les frais), - la majoration des émoluments
judiciaires. Il faut enfin mentionner lavariante IV. Celle-ci englobe les solutions qui ne
prévoient aucune mesure d'allégement en ma- tiére d'organisation ou de procédure du genre
de celles énu- mérées ci-dessus mais qui se bornent a étoffer les effectifs des tribunaux
fédéraux. 262 Appreéciation des variantes Nous allons maintenant comparer les différentes
variantes et examiner pour chacune d'entre elles I'effet de décharge ainsi que les
consequences financiéres et en matiére de personnel. 262.1 Variante |V Le Tribunal fédéral
estime qu'il faut grosso modo un juge fé déral pour trancher 100 litiges. Les 30 juges
fédéraux dont le tribunal dispose actuellement peuvent donc liquider envi- ron 3000
dossiers par an. En 1984, on enregistra environ 4000 entrées. Cela signifie que le tribunal a
besoin de dix juges supplémentaires si d'autres mesures ne sont pas adoptées pour le
décharger. Le besoin existe en dépit des 15 juges suppléants extraordinaires en fonction
jusqu'afin 1988 qui semploient exclusivement aréduire le nombre des dossiers en
souffrance. Toutefois I'engagement de ces nouveaux juges fé- déraux ne résoudra pas tout.
On devra plutét augmenter éga- lement |e nombre des rédacteurs d'arréts. On compte
générale- 850



ment trois rédacteurs d'arréts pour deux juges fédéraux. Dix nouveaux juges fédéraux
nécessitent ainsi 15 nouveaux rédac- teurs d'arréts. |1 faut ensuite étoffer bien évidemment
I'ef- fectif de la chancellerie de maniére correspondante. Les ju- ges ainsi que le personnel
du tribunal n'ont plus assez de place dans les locaux actuels du Tribunal fédéral. Aussi la
Confédération devra-t-elle faire construire un nouveau béti- ment. On peut évaluer trés
grossiérement les colts d'un tel renfor- cement de |'effectif du Tribunal fédéral commeil
suit: On estime a environ 500'000 francs les frais par juge et par an (100 litiges = 500'000
francs), y comprislesfrais de personnel du tribunal. Pour dix nouveaux juges, cesfrais de
personnel se montent a environ 5'000'000 de francs par ari. A celasgjoutent lesfrais de
construction du nouveau béti- ment. Pour le Tribunal fédéral des assurances, on peut se
fonder dans I'ensemble sur les mémes estimations que celles faites pour le Tribunal fédéral.
Le nombre de litiges attribués a chaque juge du Tribunal fédéral des assurances est
néanmoins un. peu plus élevé que pour le Tribunal fédéral, car il y aeu, jusgu'a présent,
plus de cas de simple routine dans ce domaine. Le tribunal devrafaire appel atroisou
guatre nou- veaux juges fédéraux pour liquider environ 1250 litiges par an. En effet, d'une
part la durée des procédures devant le Tribunal fédéral des assurances est toujours excessive
et doit absolument étre raccourcie. D'autre part, de toutes nou- velles questions d'une portée
de principe seront dévolues au tribunal dans les prochaines années (assurance-accidents, as-
surance-chémage, prévoyance professionnelle). L'examen de ces questions implique un
notabl e surcroit de travail. Pour le Tribunal fédéral des assurances, on compte deux
rédacteurs d'arréts par juge fédéral, ce qui signifie six a huit rédac- teurs d'arréts
supplémentaires et, cela va sans dire, une augmentation de I'effectif de la chancellerie. Le
mangue de places a disposition dans |e bétiment actuel du Tribunal fé- 851

déral des assurances contraindrait également la Confédération a faire transformer les locaux
actuels ou construire un nou- veau béatiment. On peut estimer grossiérement les co(ts de ce
renforcement de I'effectif du Tribunal fédéral des assurances de la maniére suivante:
I'engagement de trois ou quatre nouveaux juges, de huit rédacteurs d'arréts et de
collaborateurs de la chancel - lerie colte au total 2'000'000 de francs. A celasgoutent le
colt de transformation des locaux actuels ou les frais de construction d'un nouveau
batiment. Les frais périodiques liés au renforcement inévitable du per- sonnel des deux
tribunaux fédéraux se montent, & eux seuls, a environ 7'000'000 de francs par an. Les
estimations faites ci-dessus partent du principe que les tribunaux fédéraux ne peuvent étre
déchargés que par des me- sures destinées a étoffer leurs effectifs (variante 1V). 1l convient
maintenant d'examiner dans quelle mesure les varian- tes|, |1 et 111 permettent de freiner un
tel développement. 262.2 Variante |11 Lavariante |11 (pas de procédure d'admission et pas
non plus de développement d'autorités judiciaires en matiere adminis- trative, inférieures
aux tribunaux fédéraux) se limite exclu- sivement aux mesures communes aux trois
variantes (extension du champ d'application de la procédure simplifiée). Au vu des
expériences faites jusqu'a présent, I'effet de décharge se- rait plutét minime car ces mesures
ne sont pas propres a ré- duire sensiblement le flot des causes dévolues aux tribunaux. La
situation du Tribunal fédéral des assurances devrait ce- pendant un peu saméliorer si I'on
appliquait les restric- tions du pouvoir de cognition proposées (art. 104, let. c, 105, 2e dl. et
132, projet OJ). Le Tribunal fédéral des assu- rances n'aurait ainsi en principe plus arevoir,
dans les contestations ayant trait a des prestations d'assurance. 852

I'opportunité de la décision attaguée. |l en va de méme pour I'état de fait si ladécision
attaquée émane d'une autorité judiciaire- Les restrictions posées au pouvoir de cognition du



Tribunal fédéral des assurances le déchargeraient sans au- cun doute puisque, dans bien des
domaines, des autorités ju- diciaires inférieures a ce tribunal existent dé§a. La situa- tion de
lajuridiction administrative du Tribunal fédéral est par contre différente: les restrictions
posees au pouvoir de cognition de ce tribunal ne feront réellement sentir leurs effets que
lorsque des autorités judiciaires inférieures au- ront été aménagées. C'est le but de la
variante |1 ( ch. 262.3 ci-aprés). Cela étant, on ne pourraainsi se priver que d'un des juges
supplémentaires prévus pour chaque tribunal. Cela signifie que le Tribunal fédéral devra
engager neuf nouveaux juges (au lieu des dix prévus) et que le Tribunal fédéral des assuran-
ces pourralui selimiter a deux ou trois nouveaux juges (au lieu des trois ou quatre prévus),
sana oublier ['augmentation correspondante du nombre des rédacteurs d'arréts et le ren-
forcement du personnel de la chancellerie. Les frais périodiques se montent ainsi a
6'000'000 de francs. A cela sajoutent, pour chaque tribunal, le colt de transformation des
locaux actuels ou les frais de construction d'un nouveau bétiment. 262.3 Variante |l La
variante |1 (pas de procédure d'admission mais développe- ment d'autorités judiciaires en
matiére administrative, infé- rieures aux tribunaux fédéraux ainsi que d'autres mesures
d'allégement) contribuera a décharger surtout le Tribunal fé déral, et ce pour deux raisons:
- Premiérement, les autorités judiciaires inférieures libe- rent en principe le Tribunal fédéral
del'obligation de re- voir lesfaits (art, 105, 2e al., projet OJ: limitation du 58 Feuille
fédérale, 137e année. Vol. Il 853

pouvoir de cognition). Plus ces autorités judiciaires se- ront nombreuses, plus le Tribunal
fédéral pourra se limiter al'examen des questions .de droit. - Deuxieémement, on sait par
expérience que les autorités ju- diciaires inférieures exercent un effet de filtrage et re-
tiennent ainsi une partie des litiges qui seraient sans el- les dévolus au Tribunal Céderai.
Elles peuvent ainsi con- tribuer aréduire le volume des entrées. En 1984, ce ne sont pas
moins de 716 recours de droit admi- nistratif dirigés contre des décisions d'autorités
inférieu- res cantonales et fédérales qui ont été déposés devant e Tribunal fédéral. On peut
estimer que de nouvelles autorités "judiciaires inférieures, grace a leur effet de filtrage, au-
raient permis de réduire de 150 le nombre de ces recours; en outre, la limitation au contréle
du droit aurait pu permettre au tribunal de liquider les autres recours dans un laps de temps
sensiblement plus court. Dans ces conditions, le Tribu- nal fédéral ferait probablement
I'économie de trois nouveaux juges et pourrait se limiter a en engager six. On pourrait ainsi
créer une troisieme cour de droit public. Le Tribunal fédéral des assurances pourrait quant a
lui faire I'économie d'un nouveau juge. Il N'aurait ainsi plus qu'a engager un ou deux
nouveaux juges. Pour cette variante, les frais périodiques des deux tribunaux fédéraux se
chiffrent 24'000'000 de francs. A. cela sgjou- tent les fraisliés al'augmentation
correspondante du nombre des rédacteurs d'arréts et au renforcement du personnel de la
chancellerie. En outre, les locaux devraient également étre transformés ou un nouveau
batiment construit. Dans cette variante, il faut en outre tenir compte des frais liés aux
nouvelles commissions de recours proposeaes, en par- ticulier des frais de personnel. Pour
pouvoir les chiffrer, il convient d'examiner lesfrais de personnel des commissions de
recours existantes. On constate ainsi que e reglement 854

d'un litige colte au moins 1500 francs. Ce montant doit en- suite ére multiplié par le
nombre de recours escompté. Dans les domaines destinés a étre attribués a de nouvelles
commis- sions de recours, les tribunaux fédéraux avaient enregistré, en 1984, 130 litiges
venant de I'administration fédérale. Toujours est-il que, dans ces domaines, les commissions
de recours auraient évidemment été mises a contribution plus souvent que les tribunatix



fédéraux et auraient peut-étre été appelées a trancher 300 litiges au lieu de 130. En
appliquant le tarif de 1500 francs par litige, les frais de personnel se monteraient au moins a
450'000 francs. En outre, il faudrait adapter I'organisation d'une douzaine de commissions
de recours fédéral es aux nouvelles exigences |égales. On ne peut estimer précisément les
frais de person- nel qu'engendrerait cette adaptation. Si I'on chiffrait éga- lement ce
réaménagement a 450'000 francs par an, les frais supplémentaires de personnel pour les
commissions de recours fédéral es atteindraient environ 1'000'000 francs. Il faut en- corey
gjouter les frais de matériel (location de bureaux). Globalement, les frais de personnel
(élection de nouveaux ju- ges, création de nouvelles commissions de recours) se chif-
freraient ainsi a environ 5'000'000 de francs. 262.4 Variante | Lavariante | (introduction de
la procédure d'admission et développement d'autorités judiciaires en matiére administra-
tive, inférieures aux tribunaux fédéraux ainsi que d'autres mesures d'allégement) est celle
qui déchargerale plus effi- cacement les deux tribunaux fédéraux, gréce, d'une part, au
développement d'instances judiciaires inférieures et d'autre part a ses effets dont il adéja été
guestion (limitation, en derniére instance, de |I'examen judiciaire aux questions de droit,
effet de filtrage exercé par |és autorités inférieu- res, cf. ch. 262.3 ci-dessus). A celasgjoute
I'effet d'al- 855

|égement spécifique de la procédure d'admission. Le tribunal peut en effet se borner a
trancher les litiges importants et renoncer a entrer en matiére sur les autres cas. Ces déci-
sions ne seront assorties que d'une motivation sommaire (art. 36a, 3e ., projet OJ). Il faut
tenter de ne pas augmenter le nombre de juges des tribunaux fédéraux lors de I'introduction
de la procédure d'admission. Le Tribunal fédéral estime par contre qu'il est exclu de réduire
la durée d'engagement des six rédacteurs d'arréts, engagement accordé jusqu'afin 1988. 11
ne sera possible de ne pas continuer a augmenter le nombre de juges qu'a condition que le
Parlement n'étende pas encore lest& ches des deux tribunaux, que le nombre d'affaires
cesse d'augmenter continuellement et que les tribunaux fédéraux examinent |'importance du
litige dans une forme appropriée au caractére sommaire de la procédure d'admission. 11 faut
en outre que les mesures énumeérées au chiffre 25 ci-dessus soient appliquées et apportent
I'allégement souhaité. On peut estimer grossierement le colt de lavariante | de lamaniere
suivante: |'aménagement de commissions de recours fé- dérales se chiffre au moins a
1'000'000 de francs par an (cf. ch. 262.3 ci-dessus). A celasgoutent lesfrais pour les six
rédacteurs d'arréts du Tribunal fédéral (6 x 90'000 francs par an = environ 600'000 francs).
Globa ement, les frais de personnel se montent ainsi a 1'600'000 francs. |l ne devrait pasy
avoir de frais de construction ou de transfor- mation de locaux puisque les six rédacteurs
d'arréts pourront avoir leurs bureaux dans un pavillon situé dans la cour inté- rieure du
Tribunal fédéral, pavillon dont la construction est en cours. Par contreil ne faut pas oublier
les frais de ma- tériel supplémentaires pour les commissions de recours. 856

263 Récapitulation 263.1 Colt des quatre variantes On peut estimer provisoirement et
prudemment les frais liés al'adoption des diverses variantes et a charge de la Confédé-
ration, comme il suit: - Variante | (procédure d'admission et développe- ment d'autorités
judiciaires en ma- tiére administrative, inférieures aux tribunaux fédéraux ainsi que d'autres
mesures d'allégement): Frais de personnel: au moins 1'600'000 francs par an. Frais de
matériel: - pour les commisions de recours, - pas de frais de construction a Lau- sanne ni a
Lucerne (Tribunal fédé- ral et Tribunal fédéral des assuran- - Variante || Frais de personnel:
Frais de matériel; (pas de procédure d'admission mais dé- veloppement d'autorités
judiciaires en matiere administrative, inférieures aux tribunaux fédéraux ainsi que d'au- tres



mesures d'allégement); environ 5'000'000 de francs par an. - pour les commissions de
recours, - frais de construction a Lausanne et Lucerne. A condition que les servi- ces du
tribunal restent sous un méme toit, 18 a 20 nouvelles places de travail au Tribunal fédéral
coltent plusieurs millions de francs et huit nouvelles places de travail au Tri- bunal fédéral
des assurances coltent plusieurs centaines de milliers de francs. 857

- Variante Il Frais de personnel; Frais de matériel; (pas de procédure d'admission et pas
non plus de développement d'autorités judiciaires en matiére administrative, inférieures aux
tribunaux fédéraux, mais d'autres mesures d'all égement): 6'000'000 de francs par an. frais de
construction a Lausanne (plu- sieurs millions de francs) et a Lucer- ne (plusieurs centaines
de milliers de francs). - Variante IV Frais de personnel: Frais de matériel: (augmentation de
I'effectif des tribu- naux fédéraux, pas d'autre mesure d'allégement): 7'000'000 de francs par
an. frais de construction a Lausanne (plu- sieurs millions de francs) et a Lucer- ne (plusieurs
centaines de milliers de francs) . 263.2 Renforcement de 1'effectif des tribunaux fédéraux
Plus I'on renonce, dans le cadre de larevision de I'OQJ, aintroduire des mesures d'all égement
ayant trait al'organisa- tion et ala procédure, plus|'on devra étoffer les effectifs des deux
tribunaux fédéraux et plus les frais de personnel et de construction seront éeves. I convient
en outre de remar- quer que cette extension risque de se prolonger indéfiniment. Si, selon
toute vraisemblance, le volume des affaires dévo- lues aux deux tribunaux fédéravix
continue a augmenter, le Parlement devra périodiquement éever le nombre de juges et
étoffer le personnel. Cela engendrerainéluctablement de nou- veaux frais de personnel et de
construction difficiles a chiffrer aujourd'hui. 858

263.3 Qualité de la. jurisprudence Plus les tribunaux fédéraux auront de personnel, plusil
leur sera difficile de maintenir une jurisprudence uniforme et univoque. Afin de coordonner
leur jurisprudence, ils devront faire face a un volume de travail qui, expérience faite, aug-
mentera plus rapidement que le nombre des juges. En d'autres ternies, cela signifie que les
tribunaux devront consacrer une partie toujours plus importante de leur temps ala coordina-
tion de la jurisprudence, sans pour autant pouvoir éiminer tout risque de divergence. On ne
peut pas exclure d'emblée que 'unité et la sécurité du droit aient a en souffrir. 263.4
Appréciation générale Les variantes |1, 111 et IV ne vont pas sans une augmentation
considérable du personnel et donc dee frais. Elles menacent en outre la qualité de la
jurisprudence, du moins a plus long terme. Aussi le Conseil fédéral se prononce-t-il en
faveur de lavariante 1, a savoir I'introduction de la procédure d'ad- mission et le
développement, tant al'échelon fédéral que cantonal, d'autorités judiciaires en matiere
administrative, inférieures aux tribunaux fédéraux. 3 Classement d'interventions
parlementaires Plusieurs interventions parlementaires devenant sans objet ala suite de la
revision de'OJ, il convient de les classer (cf. ch. 132 et Introduction ci-dessus). Selon leur
objet, on peut ranger ces interventions dans les groupes suivants:

E.31

Recours de droit public Le premier groupe qui est aussi e plus important concerne le
recours de droit public (motion Cadruvi, postulats Bachmann, 859

Caroni, Grobet et Bratschi). On peut & nouveau subdiviser ce groupe en deux Sous-groupes
selon le but visé: 311 Suppression de certaines barriéres de procédure Les interventions
classées dans ce sous-groupe (motion Cadru- vi, postulats Bachmann et Caroni) tendent a
assouplir les conditions permettant au citoyen d'interjeter un recours de droit public. On
propose ainsi d'éargir la qualité pour re- courir du justiciable et le pouvoir d'examen du



Tribunal fé déral ainsi que de supprimer certaines barriéres formelles. Dans sa
jurisprudence, le Tribunal fédéral sest fait I'écho des préoccupations émises dans ces
interventions (cf. ch. 122 ci-dessus). Le |égislateur n'ades lors aucune raison d'aller plus
loin dans ce sens, d'autant moins qu'il en résulterait alors un apport de travail
supplémentaire pour le Tribunal fédéral. ( 312 Protection d'intéréts de fait ou d'intéréts
publics Les interventions classées dans |e deuxiéme sous-groupe ten- dent a ouvrir
également le recours de droit public aux recou- rants qui invoquent des intéréts de pur fait
ou des intéréts publics (postulats Grobet et Bratschi). Ainsi, |'autorité executive d'un canton,
par exemple, devrait pouvoir attaquer une décision d'un tribunal administratif qui, selon
elle, viole I'intérét public (p. ex. la santé publique). Pour dé- fendre ces intéréts, les
organisations privées devraient éga- lement avoir qualité pour former un recours de droit
public. Selon la constitution, le recours de droit public est réservé au citoyen qui veut se
plaindre d'une violation de ses droits constitutionnels (art. 113, 1er al., ch. 3, cst.). |l Sagit
donc de protéger les droits constitutionnels accordés au ci- toyen contre les abus du pouvoir
deI'Etat. Deéslors, le re- cours de droit public ne peut servir a protéger des intéréts 860

de pur fait ou des intéréts publics méme sils revétent, dans | e cas d'espece, une importance
considérable. Le recours de droit public ne peut en particulier avoir pour fonction de
protéger un gouvernement cantonal de I'arbitraire d'une autorité judiciaire cantonale (ATF
991a110- cons. 1), Aussi le Tribunal fédéral n'intervient-il pas, en principe, dans des
différends internes entre organes cantonaux fondés sur le droit cantonal; seuls font
exception les cas ou le re- courant - une personne privée - invoque, dans son recours de
droit public, I'application arbitraire de normes de compé- tence cantonales (ATF 95 | 239,
cons. 5). Par contre, il y avéritable litige entre organes cantonaux quand un gouverne- ment
cantonal attaque la décision de son autorité judiciaire supréme. Si le Tribunal fédéral était
appelé atrancher detelslitiges, il deviendrait, en derniére analyse, lajuri- diction
constitutionnelle cantonale. On lui attribuerait ain- si une tache qui -peut et doit incomber
sans aucun doute aux cantons. Voila pourquoi le Conseil fédéral serefuse ace quelere-
cours de droit public serve ala protection d'intéréts de fait ou d'intéréts publics (du méme
avis Auer Andreas, Laju- ridiction constitutionnelle en Suisse, Baie et Francfort-
sur-le-Main 1983, p. 283 s., et Kdlz Alfred, Die Vertretung des offentlichen Interessesin
der Verwaltungsrechtspflege, Schwel zerisches Zentralblatt fur Staats- und
Gemeindeverwal - tung, 1985, p. 59). En outre, cette innovation alourdirait la charge du
Tribunal fédéral dans une mesure difficilement es- timable.

E.32

Examen de I'état de fait dans le recours en réforme Le postulat Aider (point 1) concerne le
recours en réforme. Pour ce qui est de I'OJ, ce postulat vise a charger le Tribu- nal fédéral,
lors de procédures civiles en relation avec le droit régissant les cartels, de revoir lesfaits
établis par 861

lajuridiction cantonale et de prendre a cet effet les mesu- res probatoires nécessaires. En
outre, les parties doivent avoir la possibilité de présenter au Tribunal fédéral de nouveaux
faits et moyens de preuve lorsgu'elles n'ont pas pu les faire valoir dans la procédure
cantonale ou n‘avaient pas de raison de le faire. En matiére de cartels, on éviterait ainsi au
Tribunal fédéral de devoir renvoyer le dossier alajuridiction cantonale pour compléter
I'état de fait, ce qui rallonge la procédure. Cette proposition recouvre, dans I'ensemble, les
particulari- tés des proces en matiére de brevets (art. 67 OJ) . Elle sécarte néanmoins de la
réglementation générale applicable au recours en réforme qui prévoit que le Tribunal



fédéral est lié par les faits constatés par |ajuridiction cantonale et ne peut donc revoir que
I'application du droit fédéral (art. 43 et 63, 2e a-, OJ). Le Consell fédéral ne voit aucune rai-
son de sécarter de cette réglementation pour ce qui est des cartels. La situation en matiere
de cartels étant différente de celle en matiére de brevets, on ne saurait appliquer laméme
procédure. Il vade soi que le Tribunal fédéral perd un certain temps en renvoyant |'affaire a
lajuridiction canto- nale pour compléter I'état de fait. Mais il en vade méme pour d'autres
contestations civiles dont le Tribunal fédéral ne peut, lui-méme; compléter |'état de fait. Si
cet argument devait étre décisif, ce ne serait pas seulement en matiére de cartels mais aussi
dans beaucoup d'autres domaines relevant de lajuridiction civile que le Tribunal fédéral
devrait lo- giquement revoir |'état de fait. Mentionnons notamment |es domaines nécessitant
un réglement rapide des litiges, comme c'est le cas en matiere de cartels. Aucun motif ne
justifie une telle innovation, pas méme en matiere de cartels. dans ce domaine, en effet, on
assure aujourd'hui déja un reglement rapide des litiges. Le droit en vigueur prévoit une
instance cantonal e unique pour trancher les contestations civiles en matiere de cartels alors
gue deux instances cantonal es sont en régle générale prévues pour trancher les autres
contesta- tions civiles (cf. art. 7, ler a., delaloi fédérale sur les cartels et organisations
analogues, RS 251). 862

E.33

Restriction de la publicité En ce qui concernel'OJ, le postulat Ueltschi (let. ) propo- se de
donner au juge la possibilité d'exclure le public (au moins jusqu'au jugement) si sa
présence* devait ou pouvait provoguer une publicité qui, indépendamment de la situation
juridique, ne soit utile qu'a une partie. Le droit en vigueur prévoit que les débats, les
délibérations et les votes des tribunaux fédéraux ont lieu en séance publi- que, exception
faite des délibérations et votes des sections pénales, de la Chambre des poursuites et des
faillites et, lorsqu'il sagit d'affaires disciplinaires, des cours de droit public ainsi que du
Tribunal fédéral des assurances. En matiere d'impéts, les parties et leurs mandataires
peuvent seuls assister aux débats, délibérations et votes. Le Tribu- nal peut ordonner le
huis-clostotal ou partiel dans l'inté- rét de la slreté de I'Etat, de I'ordre public ou des bonnes
moeurs, ou lorsgue I'intérét d'une partie ou d'une personne en cause I'exige (art. 17 OJ). Il en
résulte qu'il est d§jafait écho, dansle droit en vi- gueur, ala préoccupation émise dansle
postulat Ueltschi (let. c); en effet, le huis-clos total ou partiel peut étre ordonné lorsgque
I'intérét d'une partie ou d'une personne en cause I'exige. Aussi une modification delaloi ne
simpose- t-elle pas sur ce point.

E.34

Exécution interne des arréts des organes de la Convention européenne des droits de
I'hnomme Nous examinerons plus tard |e postulat Reiniger, qui atrait a ce probléme (cf. ch.
41 ci-apres). 863

E.35

Limitation de I'accés aux tribunaux fédéraux La motion du Conseil national (Commission
des pétitions et de I'examen.des constitutions cantonales) invite le Conseil fé- déral a
élaborer les modifications de loi qui simposent afin de limiter les possibilités de recours
devant les tribunaux fédéraux, de réduire ainsi leur volume de travail et de ren- forcer leur
prestige sans porter atteinte aux intéréts 1égi- times de la protection juridique du citoyen. Le
Conseil fédé- ral donne suite a cette motion en proposant notamment d'in- troduire la
proceédure d'admission devant les deux tribunaux fédéraux (cf. ch. 211.6 ci-dessus).



E. 36

Procédures administratives Trois autres interventions ont trait ala procédure adminis-
trative . 361 Décharge du Conseil fédéral comme autorité de recours Partant de I'idée que
I'examen de recours représente une charge considérable pour le Conseil fédéral, le postul at
Schirmann invite celui-ci aremeédier a cet état de choses en soumettant aux conseils
|égidlatifs un projet avec les modi- fications suivantes. a. Suppression de la compétence des
départements comme ins- tances de recours dans tous les cas ou |e recours au Con- sell
fédéral est prévu; b. Création d'une autorité centrale de recours (au besoin do- tée d'un
président occupé a plein temps) qui trancherait en lieu et place du Conseil fédéral. Le
Conseil fédéral reette ces propositions pour |es raisons suivantes. 864

Ce sont essentiellement des actes dits de gouvernement et d'autres actes faisant appel aun
pouvoir d'appréciation qui font I'objet des recours que le Conseil fédéral est actuellement
appelé atrancher en derniére instance. Laju- ridiction administrative du Tribunal fédéral,
dont latache premiere est le contrdle de la légalité, se préte mal pour statuer sur de tels
litiges. En outre, celareprésenterait pour elle une charge considérable. La nouvelle autorité
de recours prévue par le postulat se- rait au fond une commission de recours statuant de
mani ére définitive. Cette solution n'est cependant pas sans incon- vénient quand ce sont des
actes dits de gouvernement qui sont en cause. Autrement dit, on courrait le risque d'avoir un
gouvernement paralléle. Le Consell fédéral ne peut des lors pas préter lamain a sa compléte
mise al'écart comme autorité de recours. Larevision de 1'OJ contribuera cependant &
décharger dans une certaine mesure le Conseil fédéral comme autorité de recours, dans la
mesure ou ce ne sont pas des actes de gou- vernement qui sont en cause. Elle répondra ainsi
partielle- ment aux voeux exprimeés dans le postulat. En effet, les litiges qui peuvent
actuellement faire I'objet, en derniere instance, d'un recours administratif devant le Consell
fé- déral seront tranchés al'avenir par les nouvelles commis- sions de recours fédérales qui
seront créées pour certains domaines. Lavoie au Conseil fédéral sera désormais fermée car
les décisions des commissions fédérales de recours ne peuvent étre attaquées par un recours
devant le Conseil fé- déral (art. 74, let. ¢, delaloi fédérale sur la procédure administrative;
PA) . C'est particulierement dans les re- cours relevant de la compétence du Département
fédéral de I'économie publique qu'une certaine décharge du Conseil fé- déral devrait sefaire
sentir (modifications d'autres actes légidatifs, eh. IH/34 ssfigurant en annexe au projet OJ)
. 865

362 Réglementation plus stricte de la récusation Une motion de la Commission de gestion
du Conseil national datant de 1977 concerne larécusation, lors de la procédure de recours
devant le Consell fédéral, du chef du département qui a prisla décision attaquée. L e texte de
lamotion est le suivant: Le Conseil fédéral est invité a entreprendre une re- vision du
chapitre 4 delaloi fédérale sur la pro- cédure administrative (PA) visant a mettre le recou-
rant et |'autorité inférieure sur un pied d'égalité dans la procédure de recours devant le
Conseil fédé- ral. A cet égard, il conviendra, le cas échéant, de modifier I'article 76 PA en
ce sens gque le chef du département qui a pris la décision attaquée est tenu de se récuser sans
voix consultative lors des déli- bérations sur le recours et de la décision alaguel- leil donne
lieu; les droits de I'autorité inférieu- re sont exclusivement réglés par I'article 57 PA. La
commission d'experts atenu compte des voeux émis dans cette motion al'article 76 PA de
son avant-projet. Elle pro- posa d'obliger e membre du Conseil fédéral dont le départe-
ment a pris la décision attaquée a se récuser; le département concerné ne pouvant participer
alaprocédure que dans le ca- dre de I'échange d'écritures, il est donc exclu de la procé- dure



de co-rapport qui se déroule au sein de I'administration et qui précede la décision du Consell
fédéral. Cette innovation n'arencontré aucune opposition lors de la prodédure de
consultation. Le Consell fédéral reprend |a proposition de la commission d'experts mais pas
sur tous les points. Comme la commission, le Conseil fédéral estime qu'il est juste que le
membre du Conseil fédéral dont le département a pris la décision atta- quée se récuse pour
la décision proprement dite concernant |es propositions du département chargé de
I'instruction. Par contre, le Conseil fédéral ne va pas aussi |oin que la com- mission
d'experts pour ce qui est de la participation du dé- 866

partement dont la décision est attaquée ala procédure de co- rapport interne. Les voeux
émis dans la motion peuvent étre exaucés sans pour autant exclure ce département de la
procé- dure de co-rapport. Si ce département invoque de nouveaux €l éments de fait ou de
droit lors de cette procédure, le Con- seil fédéral sursoit a sa décision; le recourant,
d'éventuel- les parties adverses ou d'autres intéressés doivent alors étre invités a se
prononcer sur ces nouvealx €léments (art. 76 projet PA). 363 Interruption des délais dans la
procédure administrative Le postulat Meier Josi concerne l'interruption des délais dans la
procédure administrative. Afin d'assurer la protec- tion de ceux qui cherchent afaire
reconnaitre leurs droits, ce postulat propose de prévoir, dans les procédures adminis-
tratives relevant du droit fédéral, une interruption des dé- lais de méme durée que celle
prévue par les dispositionsde 1 ' O J. Reprenant ce postulat, la commission d'experts
proposa d'in- troduire un nouvel article 22bis danslaloi sur la procédure administratives
Cette proposition fut largement approuvée lors de la procédu- re de consultation, pour
autant que les participants se soient prononcés a ce sujet. Le Conseil fédéral propose de
compléter laloi sur laprocé- dure administrative dans le sens ci-dessus (art. 22a projet PA).
867

E. 37

Régles spéciales applicables aux procédures collectives Enfin, le Conseil fédéral profite de
I'occasion pour proposer une réglementation spéciale pour les procédures collectives, a
savoir les procédures administratives auxquelles un grand nombre de personnes sont parties
("Massenverfahren"). Cette proposition n'a cependant pas été déclenchée par une inter-
vention parlementaire proprement dite (motion, postulat). C'est la Commission de gestion
du Conseil national qui asai- s, le 6 juillet 1984, le Département fédéral des transports, des
communications et de |'énergie pour lui demander d'exami- ner les possibilités de
concentrer des procédures administra- tives, en particulier la procédure collective. 371
Lacunes de laréglementation actuelle Laloi actuelle sur la procédure administrative
contient déja une regle spéciale applicable aux procédures collectives. Elle prévoit en effet
gue l'autorité peut notifier ses déci- sions par publication dans une feuille officielle quand il
sagit d'une affaire mettant en cause un grand nombre de par- ties qui ne peuvent pas toutes
étre identifiées sans frais excessifs (art. 36, let. ¢, PA). La pratique a néanmoins dé- montré
gue cette régle.ne suffit pas. Elle ne vise que la no- tification de décisions et non la
procédure qui précede cette notification. Des régles spéciales applicables a cette procé- dure
sont également nécessaires. On peut évoquer par exemple les autorisations relatives aux
centrales nucléaires, ala construction de routes nationales, au stockage de déchets ra-
dioactifs ou ala construction de nouvelles voies de chemins de fer. 372 Proposition du
Conseil fédéral 11 ne serait pas opportun d'introduire des régles spéciales dans toutes les lois
prévoyant des procédures collectives. 868



Aussi le Consell fédéral propose-t-il d'insérer, danslaloi sur la procédure administrative,
des regles communes applica- bles a ces procédures. Les innovations tendent a simplifier,
dans ces procédures, les relations entre les autorités et les parties et a écono- miser ainsi du
temps et du travail. Aussi propose-t-on notam- ment d'introduire la représentation
obligatoire, de faciliter la publication officielle nécessaire al'audition préalable des parties
ainsi qu'alanatification des décisions (art. lia, 30a, 36, let. c et d, ainsi qu'art. 46, let. f et g,
projet PA). 4 Adaptation a la Convention européenne des droits de I'homme (CEDH; RS
0.101)

E. 41

Exécution interne des arréts des organes de la Convention européenne des droits de
I'hnomme Le postulat Reiniger atrait a ce probléme (1980 P 79.497, BO N 1980 109 s.; cf.
Introduction). 411 Réglementation actuelle |1 n'est pas possible, selon le droit fédéral,
d'exiger larevision d'arréts rendus par le Tribunal fédéral qui ont été jugés contrairesala
Convention européenne des droits de I'nomme par |es organes institués par cette
Convention. Le postulat invite le Conseil fédéral a examiner si lesloisfé- dérales de
procédure (en particulier I'OJ) ne pourraient pas étre complétées pour permettre cette
revision. Le Conseil na- tional acceptale postulat e 6 mars 1980, apres que, dans une
réponse écrite, le Conseil fédéral se fut engagé a saisir I'occasion de larevision en cours
pour examiner |'opportuni- té d'une telle innovation. 59 Feuille fédérale. 137e année. Vol. |1
' 869

412 Travaux préparatoires de ladministration et résultat de la procédure de consultation Par
lasuite, le Département fédéral de justice et police créa un groupe de travail pour examiner
le postulat en ques- tion. Ce groupe de travail proposa d'introduire un nouveau motif de
revision dans les lois fédérales d'organisation ju- diciaire (OJ), sur la procédure
administrative (PA), sur la procédure pénale (PPF) et sur la procédure pénale militaire
(PPM). L'autorité compétente qui a statué devrait en consé- quence procéder alarevision de
sadécision lorsgue la Cour européenne des droits de I'homme ou le Comité des Ministres du
Conseil de I'Europe admet le bien-fondé d'une requéte in- dividuelle pour violation de la
Convention européenne des droits de I'nomme ou de ses protocoles. La proposition du
groupe de travail, mise en discussion par |e Département fédéral de justice et police avec
I'assenti- ment du Conseil fédéral, regut |I'approbation de la majorité des participants ala
procédure de consultation qui se sont exprimés a ce sujet. 413 Proposition du Consell
fédéral Le Conseil fédéral suit dans|'ensemble les considérations du groupe de travail. En
ratifiant la Convention européenne des droits de I'homme, le 28 novembre 1974, la Suisse
sest intégrée dans le systeme international de garantie collective des droits de I'homme
instauré par cet instrument. Cette garantie internationale, qui doit notamment son originalité
alareconnaissance d'un droit de recours individuel, ne revét, il est vrai, qu'un ca- ractere
subsidiaire. C'est ainsi que les décisions des orga- nes de Strasbourg (arréts de la Cour
européenne des droits de I'homme, décisions du Comité des Ministres du Conseil de
I'Europe) n'ont ni effet suspensif, ni effet cassatoire sur 870

des décisions internes définitives (voir a ce sujet e Rap- port du Conseil fédéral du 2 juin
1982 sur la politique de la Suisse en faveur des droits de I'homme; FF 1982 11 770 ss). Mais
en ratifiant la Convention, la Suisse sest engagée a considérer comme obligatoires pour elle
detels arréts ou dé- cisions (art. 32, 8 4, et art. 53, CEDH) et a effacer, le cas échéant, les
conséguences dommageables d'une violation de la Convention. Comment remplir cet
engagement? C'est surtout en octroyant a la personne |ésée une somme d'argent en



réparation du dommage matériel ou du tort moral subis que I'on efface les consequences
d'une violation de la Convention. Or une telle réparation pourrait se révéler inefficace, voire
inopportune pour remédier a certaines violations. Tel serait en particulier lecassi un
jugement pénal cantonal entré en force, et non contesté sur le fond, recelait un vice de pro-
cédure (p. ex. en raison de la composition déficiente du tri- bunal). Comme ont pu le
constater d'autres Etats parties ala Convention européenne des droits de I'homme, le seul
moyen de réparer, au niveau interne, de telles violations de maniere satisfaisante est de
rouvrir la procédure. Le Consell fédéral propose ainsi de modifier les|ois fédéra- les de
procédure afin de permettre, dans des cas de ce genre, laréouverture de la procédure (art.
139a" et 141, 1er d., let. ¢, projet OJ; art. 66, ler a., projet PA; art. 229, en. 4, projet PPF;
art. 200, 1er al., let. f, projet PPM). Gréce a ces modifications ponctuelles, on donne suite de
maniére satisfai sante aux voeux émis dans le postulat. Aussi le Con- seil fédéral ne juge-t-il
pas opportun d'aler plus loin en modifiant par exemple la constitution fédérale pour obliger
les cantons &introduire ce nouveau motif de revision dans leur |égislation. 871

E. 42

Loi fédérale du 23 mars 19623) sur les crédits d'investissements dans I'agriculture et I'aide
aux exploitations paysannes Art. 49, 5f al. (nouveau) 5 Les décisions de la Confédération
peuvent étre déférées ala Commission de recours DFEP; les décisions de cette derniére sont
définitives, dans la mesure ou le recours de droit adminis- tratif devant le Tribunal fédéral
n'est pas ouvert.

E. 43

Loi du 20 mars 1959" sur le blé Art. 59, 3e, 4e et 5" al. 3 Les décisions de premiere et
deuxieme instances prises par |'administration peuvent étre déférées ala Commission de
recours DFEP, al'exception de celles qui relevent de la procé- dure pénale administrative. il
RS 910.1 2> RS 910.2 3» RS 914.1 4> RS916.111.0 987

Organisation judiciaire 4 Abrogé 5 L es décisions de la Commission de recours DFEP sont
défini- tives, dans la mesure ou le recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral
n'est pas ouvert.

E. 44

Arrété fédéral du 5 octobre 1984" concernant la Société coopérative suisse des céréales et
matiéres fourrageres Art. 20, ler al. ' Les décisions de la société coopérative peuvent étre
déférées ala Commis- sion de recours DFEP; les décisions de cette derniére sont
définitives, dans |la mesure ou le recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral
n'est pas ouvert.

E. 45

Arrété fédéral du 23 mars 19792' sur I'économie sucriere indigéne Art. 18 Protection
juridique Les décisions de I'Office fédéral de I'agriculture peuvent étre déférées ala
Commission de recours DFEP; |es décisions de cette derniere sont défini- tives, dansla
mesure ou le recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral n'est pas ouvert.

E. 46

Arrété fédéral du 22 juin 19793' instituant des mesures en faveur de laviticulture Titre
précédant |'article 14a (nouveau) Section 5 : Protection juridique et dispositions pénales Art.
14a (nouveau) Voies de recours Les décisions de I'office fédéral peuvent étre déférées ala



Commission de recours DFEP; les décisions de cette derniére sont définitives, dans la
mesure ou le recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral n'est pas ouvert. Titre
précédant |'article 15 Abrogé .'"> RS 916.112.218 21 RS 916.114.1 3> RS 916.140.1 988

Organisation judiciaire
E. 47

Loi du 15juin 1962" sur lavente de bestiaux Art. 13a (nouveau} voies de recours Les
autorités de recours sont: a. L'Office fédéral de |'agriculture pour les décisions des
organisations qui collaborent al'exécution de la présente loi; b. Une autorité de recours
désignée par le canton pour les décisions du canton sur I'allocation de contributions; c. La
Commission de recours DFEP pour les décisions de I'Office fédéral de I'agriculture, y
compris celles qu'il prend sur recours, ainsi que pour les décisions de I'auto- rité cantonae
de recours; les décisions de la Commission de recours DFEP sont définitives, dans la
mesure ou le recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral n'est pas ouvert.

E. 48

Loi fédérale du 28 juin 19742) instituant une contribution aux frais des détenteurs de bétail
de larégion de montagne et de larégion préal pine des collines Art. 2his (nouveau) Voies de
recours Les décisions de I'Office fédéral de I'agriculture et les décisions de |'autorité de
recours cantonale peuvent étre déférées ala Commission de recours DFEP; les décisions de
cette derniere sont définitives, dans la mesure ou le recours de droit administratif devant le
Tribunal fédéral n'est pas ouvert.

E. 49

Arrété du 29 septembre 19533) sur le statut du lait Art. 17, 3" al., deuxiéme phrase 3 .. . .
Dans les cas ou ces prescriptions prévoient le recours devant e juge, ce recours est
remplacé, pour ce qui concernelaBUTY RA, par celui devant la Commission de recours
DFEP et, en derniére instance, par le recours de droit adminis- tratif devant le Tribunal
fédéral. An. 37, ler al. ' Les décisions prises en premiere instance ou sur recours par I'Office
fédéral de I'agriculture peuvent étre déférées ala Com- "RS 916.301 21 RS 916.313 3>RS
916.350 989

Organisation judiciaire mission de recours DFEP; |es décisions de cette derniére sont
définitives, dans la mesure ou |e recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral
n'est pas ouvert.

E. 50

Arrété sur I'économie laitiere 1977° Art. 24, l1er al. 1 L'Office fédéral de I'agriculture exige
la restitution des avantages pécuniai- resillicitement acquis. Les décisions qu'il prend
peuvent faire I'objet d'un recours devant la Commission de recours DFEP €t, en derniére
instance, d'un recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral. Art. 26 Généralités
L es décisions prises en premiére instance ou sur recours par |'Office fédéral de I'agriculture
ainsi que les décisions de derniére instance cantonal e peuvent étre déféréesala
Commission de recours DFEP; les décisions de cette derniére sont définitives, dansla
mesure ou le recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral n'est pas ouvert. Art.
27,1", 3e et 4e dl. 'Lesdécisions qui ont trait au contingentement des livraisons de lait
peuvent étre déférées a une commission de recours spéciale dont les déci- sions peuvent
faireI'objet d'un recours devant la Commission de recours DFEP; les décisions de cette
derniére sont définitives. 3 et 4 Abrogés 51. Loi du ler juillet 19662) sur les épizooties Art.



46, 1" a 1 Les décisions de I'Office vétérinaire fédéral peuvent étre défé- réesala
Commission de recours DFEP; les décisions de cette derniére sont définitives, dansla
mesure ou le recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral n'est pas ouvert. 52.
Arréte' fédéral du 18 mars 19713) sur le contr6le officiel de la qualité dans|'industrie
horlogére suisse Art. 17, 1er a. 1 Les décisions sur opposition rendues par |'organisme
commun peuvent étre déférées ala Commission de recours DFEP. " RS 916.350.1 * RS
916.40 3) RS 934.11 990

Organisation judiciaire 53. Loi fédérale du 18 mars 1971]) concernant I'organisation de la
Société coopérative fiduciaire de la broderie Art. 10 Procédure de recours 1 Les attributions
pécuniaires en application de l'article 2 de la présente loi font I'objet de décisions de la
Société pouvant étre déférées ala Commis- sion de recours DFEP; les décisions de cette
derniére sont définitives, dans la mesure ou le recours de droit administratif devant le
Tribunal fédéral n'est pas ouvert. 2 La procédure est régie par les dispositions générales sur
I'organisation judiciaire. 3 La Société a également qualité pour recourir devant le Tribunal
fédéral. 54. Arrété fédéral du 23 juin 1948:) sur |'organisation du Fonds de solida- rité de la
broderie suisse au métier a navette Art. 7, 2e a4dea. 2 Les décisions rendues, au sens de
I'article 7, ler alinéa, par I'administration du Fonds de solidarité peuvent étre déférées dans
les trente jours ala Commission de recours DFEP; | es décisions de cette derniére sont
définitives, dans lamesure ou | e recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral
n'est pas ouvert. 3 et 4 Abrogés 55. Loi fédérale du ler juillet 19663) sur |'encouragement
du crédit al'hétellerie et aux stations de villégiature Art. 14 Voies de droit ' Les décisions
prises par la société en vertu de la présente loi peuvent étre déférées ala Commission de
recours DFEP; les décisions de cette derniere sont définitives, dans la mesure ou le recours
de droit administratif devant le Tribunal fédéral n'est pas ouvert. 2 La procédure est régie
par les dispositions générales sur I'organisation judiciaire. i RS 934.22 :> RS 934.23 ") RS
935.12 991

Organisation judiciaire 56. Loi fédérale du 25 mars 1977]) sur les substances explosibles
Art. 36, ler d. 1 L'Office fédéral de l'industrie, des arts et métiers et du travail et, en
derniére instance, la Commission de recours DFEP, connaissent des recours contre les
décisions relatives aux permis d'emploi. 57. Arrété fédéral du 5 octobre 19842 instituant
une garantie contre les risques a l'innovation en faveur des petites et moyennes entreprises
Art. 75 Protection juridique 1 L es décisions rendues en premiére instance par le
Département fédéral de I'économie publique peuvent étre déférées ala Commission de
recours DFEP, dans la mesure ou, en derniére instance, |e recours de droit administratif
devant le Tribunal fédéral est ouvert. 2 Pour ce qui est des allégements fiscauix, la protection
juridique est réglée par les dispositions de lalégidlation fiscale. 58. Loi fédérale du 26
septembre 19583) sur la garantie contre les risques al'exportation Art. 15a (nouveau) 1 La
procédure de recours applicable a des décisions relatives a l'obtention ou au refus de la
garantie est régie par les dispositions générales sur |'orga- nisation judiciaire. 2 Les autres
décisions prises en premiére instance peuvent étre déférées ala Commission de recours
DFEP; les décisions de cette derniere sont défini- tives, dans la mesure ou le recours de
droit administratif devant le Tribunal fédéral n'est pas ouvert. 59. Loi fédérale du 25 juin
19824) sur les mesures économiques extérieures Art. 6, 2" al, ainsi que 3" et 4e al.
(nouveauix) 2 A moins que le droit fédéral n'en dispose autrement, les décisions des
organisations et institutions chargées de |'exécution de la présente loi peuvent étre déférées
alaCommission de recours DFEP. )RS 941.41 2> RO. .. 3) RS946.11") RS 946.201 992



Organisation judiciaire 3 Les décisions rendues en premiére instance ou sur recours par
I'Office fédéral des affaires économiques extérieures peuvent étre déférées ala Commission
de recours DFEP. 4 Les décisions de la Commission de recours DFEP sont définitives, dans
lamesure ou | e recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral n'est pas ouvert. 60.
Arrété fédéral du 6 octobre 1978]) instituant une aide financiere en faveur des régions dont
I'économie est menacée Art. 12 Les décisions rendues en premiére instance par le
département peuvent étre déférées ala Commission de recours DFEP, dans la mesure ou, en
der- niére instance, e recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral est ouvert.
61. Loi du 23 juin 19782) sur la surveillance des assurances Art. 45a (nouveau)
Commission de recours 1 Une commission de recours statue en premiere instance sur les
recours contre les décisions prises par |'office fédéral et le Département fédéral de justice et
police en application de la présente |oi et d'autres actes |égidatifs en matiére de surveillance
des assurances. 2 Ses décisions peuvent faire I'objet d'un recours de droit administratif
devant le Tribunal fédéral. Art. 46, titre médian, rr et 2e a. Procédure 1 et 2 Abrogés 62.
Loi fédérale du 25 juin 19303) sur la garantie des obligations assumées par |es sociétés
suisses d'assurance sur lavie Art. 40 Abrogé "RS 951.93 2>RS961.01 « RS 961.03 993

Organisation judiciaire 63. Loi fédérale du 20 mars 19701 sur la garantie contre les risques
de I'investissement Art. 24 Droit de recours' La procédure de récours applicable a des
décisions relatives al'obtention ou au refus de la garantie est régie par les disposi- tions
générales sur |'organisation judiciaire. 2 Les autres décisions prises en premiére instance
peuvent étre déférées ala Commission de recours DFEP; les décisions de cette derniere sont
définitives, dans la mesure ou | e recours de droit administratif devant le Tribunal fédéral
n'est pas ouvert. 29981 » RS 977.0 994
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