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Erwagungen
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lignes et des plans financiers. Lorsqu'une planification est congue de fagon telle qu'elle ne
permet pas une adaptation souple a une situation qui a changé, elle devient un corset de fer
et on court le risgue, précise- ment a cause de cette trop grande rigidité, de ne pas atteindre
les objec- tifsfixés. Les expériences faites au cours des dix derniéres années ont clairement
montré qu'il est difficile de prévoir et d'influencer I'évolution future, méme a moyen terme
(asavoir pour ladurée d'une |égislature). Cela est particulierement vrai pour la Suisse: avec
un ordre économique libéral, dans un petit Etat fermement dépendant de I'économie
mondiale, les moyens dont dispose I'Etat pour exercer une influence sur |'évolution de la
situation sont relativement faibles. - En un certain sens, les autres organes de décision
politiques, notamment |e peuple et les cantons, sont également a ranger parmi les facteurs
sur lesguels le Conseil fédéral et e Parlement n'ont aucune influence et qui sont par
consequent imprévisibles. Les planifications ne pouvant en au- cune fagon modifier la
répartition des attributions fixée dans la constitu- tion, ni le peuple, ni les cantons ne
peuvent étre liés par un programme du Conseil fédéral ou du Parlement. Le systeme
politique suisse, qui connait des droits populaires tres éendus et toutes sortes d'imbrications
inhérentes a notre organisation fédéraliste, pose ainsi des limites tres étroites a toute
planification politique de la Confédération et peut rendre en tout cas plus difficile la
réalisation des planifications. En conclusion, on peut dire qu'une planification politique est
une déclara- tion d'intention et une décision préliminaire, et qu'elle doit étre réalisée dans un
contexte parfois impossible a prévoir et, de plus, en constante évo- lution. Unetelle
réalisation n'a de chances de succes que si la planification est congue de fagon assez souple
pour pouvoir étre adaptée a une situation nouvelle.2' Cependant, cela ne signifie nullement
gue les planifications politiques sont sans effet. Au contraire, la planification est un
instrument de travail important de I'Etat moderne. Elle permet, malgré |I'accroissement et la
complexité toujours plus grande des taches de I'Etat, de garder la vue d'ensemble, de déceler
atemps les problemes et d'en saisir les interactions, de coordonner les activités de I'Etat et
de fixer des priorités. Cependant, il ne faut pas que les planifications politiques deviennent
un programme rigi- de, qui fixe définitivement et de facon détaillée les étapes de réalisation
futures. Il sagit bien plut6t de lignes directrices politiques et de moyens auxiliaires qui
permettent aux autorités de situer les diverses mesures dans un cadre plus large et de
prendre leurs décisions en connaissance de cause. 3 Répartition entre |égidlatif et exécutif
de la compétence de planifier 31 Base constitutionnelle On ne trouve dans la constitution
aucune disposition réglant de facon explicite la compétence du Parlement et du
gouvernement en matiére de
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planification. Il est vrai que les articles 71 ss et 95 ss de la constitution fournissent des
indications sur la répartition de ces compétences. L'article 71 précise que I'Assemblée
fédérale est «l'autorité supréme de la Confédé- ration» et |'article 95 que le Conseil fédéral
est «l'autorité directoriale et executive supérieure de la Confédération».3) Cependant, on ne
trouve dans la constitution aucune disposition précise concernant la répartition des t&- ches
entres les deux pouvoirs dans le domaine de |la planification politique. Pour y voir plus clair
dans cette question, il faut tout d'abord connaitre exactement le role et la portée de la
planification. Il n'est plus guére contes- té, aujourd'hui, que la planification ne constitue pas
une téche particuliére et nouvelle de I'Etat, mais est une méthode utilisée dans |'exercice
d'une compétence. Par conséguent, toute autorité a en principe le droit de plani- fier dansle
cadre de ses compétences; chague fois qu'une compétence matérielle est attribuée, elle
comprend également le droit de planifier.4' Aussi bien le Conseil fédéral que le Parlement
ont donc le droit de plani- fier, dans la mesure ou cela est nécessaire pour leur permettre
d'assumer leurs téches. En le faisant, ils ne doivent cependant pas empiéter sur les
attributions constitutionnelles et 1égales de |'autre pouvoir. La planification politique,
notamment les Grandes lignes de |a politique gouvernemental e et le plan financier, touchant
presque toujours aussi bien aux compétences matérielles du gouvernement qu'a celles du
Parlement, elle ne saurait étre attribuée exclusivement al'un ou I'autre des pouvoirs. Une
collaboration judicieuse du Conseil fédéral et du Parlement promet de bien meilleurs
résultats. En droit public, cette analyse est confirmée par la doctrine, qui reléve que la
constitution part de I'idée que le Conseil fédéral et le Parlement assument en commun la
responsabilité de la conduite des affaires de I'Etat, qui comprend la planification politique.
M. Eichenberger parle, a ce sujet, d'un systéme d'interdépendance de I'Assembl ée fédérale
et du Conseil fédéral, systéme fondé sur la coordination et la coopération.5) 32 Répartition
des taches entre le Parlement et |e Conseil fédéral en matiére de planification politique
Mémesi le Parlement et le Conseil fédéral ont en principe tous deux |e droit de soccuper de
planification et assument conjointement la direction générale de I'Etat, cela ne signifie
nullement que les deux pouvoirs sont investis de laméme mission: I'Assembl ée fédérale et
le Conseil fédéral ayant des taches différentes, ils assument également des fonctions
différen- tes, mais interdépendantes en matiére de planification.6) Pour le Conseil fédéral,
la planification est avant tout un moyen auxiliaire utilise pour fixer et faire connaitre les
objectifs et priorités de sa politique, ainsi que pour coordonner les activités des divers
services de I'administra- tion et les mettre en accord avec ces objectifs. || Sensuit que la
planifica- tion faite au niveau du Conseil fédéral doit étre relativement détaill ée, tout en
étant compléte. On attend d'elle qu'elle tienne convenablement compte de toutes les
informations disponibles, qu'elle soit bien étayée, qu'elle traite
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* |es rapports entre le but et les moyens ainsi que les effets secondaires possi- bles et, enfin,
gu'elle soit fiable along terme afin que les activités de |'Etat aient une certaine continuité et
de la cohérence. Par contre, I'intérét que le Parlement porte a la planification est beaucoup
plus axé sur certains points forts politiques. Les Chambres fédérales ne pouvant y consacrer
gu'un temps limité, elles ne peuvent pas soccuper de planification de fagcon aussi compléte
et détaillée que le Conseil fédéral et I'administration. Le Parlement est bien plut6t obligé de
se contenter d'exa- miner les aspects de la planification qui lui parai ssent importants pour
I'accomplissement de satéche. L'un des roles essentiels de I'Assembl ée fédérale consiste a
représenter le peuple et les cantons. Les groupes sociaux, régionaux, linguistiques et poli-
tiques trés divers de notre pays sont représentés au Parlement. || appar- tient acelui-ci de



permettre a cette diversité de points de vue et d'intéréts de sexprimer, d'en débattre en la
replacant dans un cadre politique plus large et d'élaborer des solutions politiqguement
acceptables. Il n'y a pas de doute que nos représentants au Parlement doivent également
sentir les cou- rants de I'opinion publique et déceler les nouveaux problemes et préocupa
tions qui surgissent dans la population. La commission d'étude des Chambres fédérales
«Avenir du Parlement» a défini le role de I'Assembl ée fédérale de la maniére suivante:
«Aussi ne saurait-on le (le Parlement) considérer comme |'organe supréme de la conduite de
I'Etat. Il constitue plutét le stade le plus élevé dans larecherche de I'entente et des
compromis que requiert lavie en communauté» (FF 7975 [1 1035). |1 résulte de ce qui
précéde qu'en matiére de planification, latéche princi- pale du Parlement consiste a discuter
et aapprécier d'un point de vue poli- tique les rapports de planification élaborés par le
gouvernement. Il sagit avant tout de discuter |es grandes options politiques qui font partie
inté- grante d'une planification et qui doivent étre choisies en accord avec le Parlement. En
outre, il appartient également au Parlement d'exercer une influence directe sur |es aspects
particuliers d'une planification qui sont politiquement importants dans la situation du
moment. Enfin, le Parlement aintérét a coordonner la planification de I'activité
gouvernementale et sa propre planification des affaires; car c'est lui qui détermine (sous
réserve des délais fixés dans la constitution et leslois) le déroulement des travaux |égidlatifs
et par conséguent aussi laréalisation de la planification.7) La collaboration du Parlement et
de I'exécutif conduit ainsi a un débat politique des organes dirigeants sur |'orientation future
de notre pays. Chacun des deux pouvoirs doit apporter sa contribution a ce débat au niveau
des dirigeants du pays: |'exécutif doit assumer laresponsabilité d'une planification
matérielle juste, bien étayée et coordonnée quant au fond, tandis qu'il incombe au Parlement
d'en apprécier la portée politi- que et d'exercer son influence en mettant I'accent sur des
points particu- liers.
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33 Réglementation de la procédure en matiere de planification Comme nous I'avons déja
relevé, on ne trouve dans la constitution aucune disposition précisant comment le Parlement
et le gouvernement doivent organiser leur collaboration en matiére de planification
politique. Il appar- tient donc au légidlatif (et, e cas échéant, al'usage) d'arréter de fagon
adé- quate la procédure de planification et notamment le droit de participation de
I'Assembl ée fédérale. La situation juridigue actuelle est déterminée par laloi sur
I'organisation de I'administration (RS 172.010), laloi sur les rapports entre les consells (RS
777.1) etlaloi sur les finances de la Confédération (RS 611.0). Aux termes de laloi sur
I'organisation de I'administration, les taches gouverne- mentales importantes du Consell
fédéral consistent a apprécier constam- ment la situation, a déterminer les buts
fondamentaux de I'Etat et les moyens de son action et a établir périodiquement les grandes
lignes de la politique gouvernementale (art. 3). En vertu de ces dispositions trés claires, le
Conseil fédéra arecu le mandat de planifier judicieusement les activités de I'Etat et de
présenter périodiquement, dans ses Grandes lignes, un rapport sur cette planification. La
participation du Parlement ala planifi- cation politique est réglée par laloi sur les rapports
entre les consells (art. 45 ss) ains que par laloi sur lesfinances (art. 29 ss). Selon ces
dispositions, les Grandes lignes de la politique gouvernementale, le plan financier dela
|égislature et larévision annuelle du plan financier doivent étre soumis aux Chambres
fédérales, qui en prennent acte. En outre, |e Parlement peut, en déposant une motion relative
aux Grandes lignes, donner son avis sur celles-ci et sur le plan financier de lalégidature, et
donner au Conseil fédé- ral un mandat précis. Enfin, le [égislateur a également défini le



droit de contrdle du Parlement en matiére de planification. C'est ainsi que, chague fois qulil
Sécarte des Grandes lignes ou du plan financier de lalégislature, le Conseil fédéral doit Sen
expliquer, aussi bien dans les divers messages que dans | e rapport de gestion annuel ou le
rapport annuel sur le plan financier. || vade soi qu'on peut imaginer une procédure
différente en matiere de planification. Au chapitre suivant, nous exposerons en détail
plusieurs variantes de la maniére dont |e Parlement peut traiter la planification (déclaration
du Parlement sur la planification, approbation, décision), avec leurs conséquences
juridiques et politiques. Toutes ces variantes sont compatibles avec la constitution fédérale;
aucune des variantes envisagées ne remet en cause la répartition des compétences entre
Assemblée fédérale et Conseil fédéral, telle qu'elle est fixée dans la constitution. Les
diverses variantes pourraient donc étre réalisées par lavoie |égidative. 4 Maniéres dont le
Parlement pourrait traiter la planification Grace aux moyens d'action ordinaires dont elles
disposent en leur qualité de parlement, les Chambres fédéral es peuvent participer de
multiples facons ala planification politique. C'est ainsi que des interventions parle-
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mentaires peuvent étre al'origine de planifications ou exercer une influence sur le contenu
de celles-ci. Laréalisation des plans aussi dépend dans une large mesure du Parlement
(Iégidlation, budget, octroi de crédits). Dans le présent chapitre, on examine comment le
Parlement doit traiter les planifi- cations politiques ou, en d'autres termes, a quel moment et
sous quelle for- me il doit examiner les rapports de planification. 41 A quel moment le
Parlement doit-il traiter la planification ? Comme on le sait, la planification est un processus
complexe, qui peut sétendre sur plusieurs années. |l faut donc se demander a quel moment
le Parlement doit intervenir dans le processus de planification. Ci-apres, nous faisons la
distinction entre le plénum des deux Chambres et les commis- sions parlementaires. 411
Consell national et Conseil des Etats Personne ne contestera sans doute que les Chambres
fédérales devraient soccuper de planification politique au moment ou il Sagit de prendre en
la matiére des décisions de principe, qui ont un effet déterminant sur les éta- pes de
réalisation ultérieures. Cependant, il n'y a pas de regle générale qui permette de dire quand
se situe ce moment. Cela dépend des données particuliéres propres a chagque planification.
C'est pourguoi il n'est pas non plusjudicieux de vouloir fixer de fagcon générale des normes
précisant a quel moment le Parlement doit intervenir dans la planification. Car tant le
Conseil fédéral que le Parle- ment disposent des moyens nécessaires pour provoquer au
moment voulu un débat parlementaire sur la planification. Il appartient en premier lieu au
Conseil fédéral de présenter au bon moment aux Chambres fédérales un rapport de
planification ou un rapport intermédiaire y relatif. Mais le Par- lement peut, au moyen d'une
intervention parlementaire, demander qu'on lui fournisse un tel rapport a un moment donné
(exemple: le rapport inter- médiaire sur I'état de la préparation de la protection civile a été
demandé par lavoie d'une intervention parlementaire). Rétrospectivement, on peut
constater que ce systeme a bien fonctionné et gu'il permet au Parlement de se prononcer sur
la planification politique chague fois que des questions importantes sont en jeu. Pour ce qui
est des Grandes lignes de |a politique gouvernementale et du plan financier de lalégidature,
le moment du débat parlementaire est fixé par laloi: le Consell fédéral doit soumettre ces
deux rapports de planifica- tion au début de chague |égidature. Les Chambres fédérales ont
ains lapossibilité de discuter suffisamment t6t du programme gouvernemental pour la
nouvelle |égidature et, le cas échéant, d'y apporter des corrections. Si le Parlement pouvait
intervenir d§ja au stade des travaux préparatoires proprement dits - par exemple en fixant
les objectifs et priorités qui de- vront ensuite servir de base al'éaboration des Grandes



lignes et du plan
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financier8' - son influence ne serait guere plus grande. |l y a d'autres rai- sons encore de
renoncer a une telle procédure en deux phases : - Tout d'abord, on est bien obligé de douter
gu'il soit possible de discuter utilement des objectifs et des priorités sans avoir en méme
temps une idée concréte des mesures prévues et du plan financier. Toutes les expé- riences
faitesjusgu'ici lors de planifications montrent qu'il n'est pas possible de discuter séparément
des objectifs et des mesures. - Ensuite, la procédure en deux phases provoquerait un surcroit
de travail pour le Conseil fédéral, I'administration et le Parlement et e temps nécessaire
pour préparer les Grandes lignes et |e plan financier, qui est actuellement d'a peine une
année, serait porté a deux ans environ. Cette longue durée des travaux préparatoires serait
disproportionnée avec la période pour laquelle la planification est prévue. 412 Commissions
des Chambres fédérales Pour la planification militaire, la planification de constructions
civiles et la planification financiére, une information périodique des commissions parle-
mentaires compétentes sur les travaux de planification du Conseil fédéral est assurée
actuellement déja. En principe, il serait possible d'étendre cette information a d'autres
domaines, par exemple aux Grandes lignes. |l ne serait cependant pas judicieux que cette
information soit transformée en véritable consultation. Il en résulterait non seulement une
confusion des responsabilités du Conseil fédéral et du Parlement, mais également un
transfert de compétence du Parlement aux commissions chargées de I'exa- men préalable de
projets, ce qui n'est pasindiqué lorsgu'il sagit de ques- tions fondamentales telles que la
planification politique.9) 42 Variantes de participation du Parlement 421 VVue d'ensemble
Dans le présent chapitre sont exposées différentes variantes de participation du Parlement a
la planification, avec leurs modalités et leurs conséguences juridiques et politiques. Pour
plus de clarté, il afallu schématiser et regrou- per certaines d'entre elles. Il vade soi qu'on
peut aussi prévoir des solu- tions intermédiaires et la modification de certaines variantes. En
revanche, le fait, pour I'Assemblée fédérale, de «statuer» sur un plan ne constitue pas en soi
une variante. Ceterme est utilisé dans le projet de nou- velle constitution fédérale élaboré
en 1977 par des experts, dans la nouvelle constitution du canton d'/Argovie ainsi que dansle
postulat Binder. De l'avis de tous, il sagit |ad'un terme général qui englobe plusieurs des
variantes suivantes.10) Nous examinons ci-apres cing variantes de participation du
Parlement ala planification:
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- Variante non-consultation: les planifications ne sont pas soumises au Parlement. -
Variante «discussion»: |e Parlement délibere sur les rapports de planifi- cation qui lui sont
soumis par le Conseil fédéral et en prend acte. C'est la solution appliquée aujourd'hui par
principe pour tous les rapports de planification al'exception des Grandes lignes de la
politique gouverne- mentale et du plan financier de lalégislature. Pour ces deux rapports, le
Parlement a en outre la possibilité, par lavoie d'une motion relative aux Grandes lignes, de
donner au Conseil fédéral un mandat précis concernant la réalisation de la planification. -
Variante «déclaration du Parlement sur la planification»: Dans une déclaration faite de son
propre chef, e Parlement prend position sur les rapports de planification qui lui sont soumis
par le Conseil fédéral (rapports qui ne sont cependant pas modifiés formellement). -
Variante «approbation»: pour porter effet, les rapports de planification du Consell fédéral
doivent étre approuveés par le Parlement. Les Chambres fédérales peuvent soit les
approuver, soit lesrenvoyer au Consell fédéral en le chargeant de les remanier; le Parlement



ne peut cependant pas modifier de [ui-méme certaines parties d'un rapport. - Variante
«décision»: le Parlement se prononce sur une planification, en sappuyant évidemment sur
un projet du Consell fédéral. A ladifférence de la variante «approbation», le Parlement peut
cependant modifier de lui-méme un projet de planification du gouvernement. Dans ces cing
variantes, I'influence du Parlement va en croissant. Dans la variante «non-consultation», la
planification est de la compétence exclusive du gouvernement. Dans les variantes
«discussion» et «déclaration du Parle- ment sur la planification», e gouvernement conserve
également le droit de planifier en toute indépendance, mais le Parlement prend position sur
la planification gouvernemental e (lors des débats, par des motions relatives aux Grandes
lignes ou par une «déclaration sur la planification» propre- ment dite) et peut ainsi
influencer de fagon ponctuelle la réalisation du plan. Dans la variante «approbation», les
deux pouvoirs doivent se concer- ter pour arriver aune planification: ni le Conseil fédéral,
ni le Parlement ne peuvent établir une planification seuls. Enfin, dans la variante «déci-
sion», la planification est |'affaire du Parlement; le gouvernement n'aqu'un réle de
préparation. Il va de soi qu'une influence croissante du Parlement va aussi de pair avec une
responsabilité toujours plus grande dans ce domaine et que le Parle- ment est ainsi toujours
plus étroitement lié par les décisions qu'il a prises en la matiere. Nous reviendrons plus loin
sur ce probléme. On trouvera dans les chapitres qui suivent des explications détaill ées sur
les variantes esquissées ci-dessus: les remarques faites concernent essentielle- ment les
Grandes lignes et e plan financier de lalégislature (sur lesquels le postulat Binder met aussi
I'accent), mais en principe ces considérations peuvent sappliquer a d'autres rapports de
planification. On ne reparlera 2 Feuille fédérale. 138e année. Vol. 11
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plus de la variante «non-consultation», car il est aisé de porter sur elle un jugement de
valeur et d'en apprécier les conségquences pratiques. 422 Variante «discussion» 422.1
Modalités Le Parlement examine les rapports de planification du Conseil fédéral et en
prend acte d'une fagon formelle. Pour les Grandes lignes de la politique gouvernementale et
le plan financier de lalégidature, le Parlement dispose, depuis que laloi sur les rapports
entre les conseils a été révisée en 1979, d'un instrument supplémentaire pour faire valoir son
influence, a savoir de lamotion relative au Grandes lignes (art. 45ter, 2e al.). Elle se
distingue de lamotion ordinaire par le fait que le Parlement la traite en méme temps que les
Grandes lignes et le plan financier. Les Chambres fédérales ont ainsi la possibilité de
donner au Consell fédéral desinstructions qui divergent de cette planification: Ces motions
peuvent avoir trait aux taches les plus diverses de la Confédé- ration ou a certaines parties
de celles-ci et donner au Conseil fédéral des instructions précises quant a l'exécution de ces
taches, notamment en ce qui concerne |'élaboration d'actes |égidlatifs. Les motions peuvent
égale- ment fixer un nouvel ordre de priorité.1" 422.2 Conséquences juridiques et politiques
Ni le Conseil fédéral, ni le Parlement ne sont juridiguement liés par |les rapports de
planification. En revanche, il n'y a pas de doute que les rapports de planification et leur
examen par le Parlement ont des consé- quences politiques. Cela sapplique avant tout au
Conseil fédéral qui, en présentant un rapport de planification, Sengage aréaliser son
programme. Le fait qu'il est politiquement lié par ses déclarations d'intention ressort, pour
ce qui est des Grandes lignes et du plan financier, de l'article 43 de laloi sur les rapports
entre les conseils, selon lequel le Conseil fédéral est tenu d'expliquer dans chaque message
larelation existant avec les Grandes lignes de la politique gouvernementale et le plan
financier. De plus, le Consell fédéral doit justifier, dans le rapport de gestion annuel
également, les dérogations aux Grandes lignes (art. 45, 5e al.). Est en outre applicable, pour



laplanification financiére, I'article 29, 4e alinéa, delaloi sur les finances, qui dispose que le
plan financier annuel, qui est présenté en méme temps que le budget, doit renseigner sur les
adaptations qu'il a été nécessaire d'apporter au plan financier de lalégislature. En régle
générale, le Conseil fédéral expose dans I'introduction des rapports de planification
I'importance politique qu'il attribue a ces rapports. Citons comme exemple les Grandes
lignes de la politique gouvernemental e 1983-1987 (FF 1984 | 154s.): Les Grandes lignes
sont une déclaration d'intention du Conseil fédéral; elles n‘'ont donc juridiquement aucun
caractére impératif. Nous sommes
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toutefois résolus a mettre tout en cauvre pour assurer laréalisation du pro- gramme d'activité
gu'elles contiennent. Cependant, nous ne considérons pas les Grandes lignes comme un plan
rigide et intangible, car elles se fondent sur des données qui peuvent se modifier au cours de
lalégidlature. Nous nous réservons des lors la faculté de déroger a ce texte quant au fond ou
alachronologie des opérations si la situation venait a changer. Une chose est néanmoins
certaine: chaque fois gu'un réexamen de notre pro- gramme d'activité seraindiqué, nous
VOUS en exposerons | es raisons dans |e message ad-hoc. En revanche, en prenant acte d'un
rapport de planification, le Parlement, quant alui, ne prend aucun engagement politique
direct. Lorsgu'une motion relative aux Grandes lignes est transmise, le Conseil fédéral est
cependant en droit de sattendre que la Parlement n'agisse pas, sans raison sérieuse, a
rencontre de sa propre motion. 422.3 Appréciation et questions non résolues Selon le point
devue ou I'on se place, le systéme ou le Parlement ne fait que «prendre acte» de rapports de
planification (sans pouvoir déposer une motion relative aux Grandes lignes) adu pour et du
contre. Aux yeux de certains, cette variante présente |'avantage que le Parlement est informé
des planifications du Consell fédéral sans devoir prendre position en tant qu'autorité
politique. Pour d'autres, cette solution al'inconvénient que les Chambres fédérales ne
peuvent exercer aucune influence sur la planifica- tion politique, car le simple fait de
«prendre acte» d'un rapport ne permet pas ala volonté du Parlement de se manifester
clairement. Aucun vote n‘ayant lieu en plénum, on a souvent |'impression que les débats qui
se déroulent au Parlement sont ennuyeux et dépourvus d'intérét.12) D'ailleurs, cette
impossibilité pour le Parlement de donner son avis sur la planification gouvernementale a
été |'une des principal es raisons de I'intro- duction, lors de larévision de laloi sur les
rapports entre les conseils en 1979, de lamotion relative aux Grandes lignes. Jusgu'ici, les
Chambres fédérales n'ont cependant que peut fait usage de ce nouvel instrument. Certes,
lors des débats parlementaires sur les Grandes lignes de la politigue gouvernementale
1979-1983 et 1983-1987, diverses propositions de mo- tion ont été déposées. Jusgu'ici
cependant, une seule motion relative aux Grandes lignes a été adoptée par les deux
Chambres: lors de la session d'été 1984, |e Parlement a chargé le Conseil fédéral de classer
les objets prévus aux Grandes lignes 1983-1987 selon un ordre de priorité. Sil n'est que
rarement fait usage de la motion relative aux Grandes lignes, cela est peut- étre dd, en
partie, au fait que le recours a cette motion peut, dans la prati- que, créer des situations peu
claires et des difficultés, qui peuvent étre résu- mées comme il suit: - Il y aune certaine
contradiction entre la notion de «motion», qui comprend un mandat impératif, et le
caractere juridiguement non contraignant des Grandes lignes de la politique
gouvernementale. - La «motion» n'est pas I'instrument adéquat dans tous les cas ou I'on ne
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demande pas un projet ou une mesure, mais ou |'on veut simplement obtenir des
éclaircissements, ou |'on touche au domaine Iégislatif pour lequel le Consell fédéral aregu
une délégation de compétence ou encore lorsqu'on demande le retrait d'un projet. -.Comme
il n'y apas, pour |'examen des motions, de procédure d'élimina- tion des divergences, le
danger existe que la transmission d'une motion relative aux Grandes lignes soit vouée a
I'échec en raison de divergences d'ordre rédactionnel entre les deux Chambres, comme on
I'avu lors des débats sur les Grandes lignes de |la politique gouvernementale 1983-1987
(BO 1984 N 736 808 924; E 227 372). - Selon laloi sur les rapports entre les conseils, la
motion relative aux Grandes lignes ne peut étre utilisée que pour les Grandes lignes de la
politique gouvernementale et le plan financier de lalégislature. Pour les autres
planifications qui sont soumises au Parlement, il n'existe pas d'instrument semblable. 423
Variante «déclaration du Parlemeni sur la planification!]» 423.1 Modalités Dans |e systéme
mentionné ci-dessus, les Chambres fédérales prennent po- sition de leur propre chef sur les
rapports de planification du Conseil fédéral. Par cette déclaration, elles font savoir au
Conseil fédéral dans quelle mesureil peut compter sur I'appui de I'Assembl ée fédérale lors
delaréalisation de ses intentions et sur quels points le Parlement souhaite que des
corrections soient apportées et des priorités modifiées. Etant donné que le Conseil fédéral
ne peut réaliser ses planifications qu'en accord avec les Chambres fédérales, il va de soi
qu'il tiendra compte, lors de laréalisation du plan, de la «déclaration du Parlement sur la
planification». Dans un certain sens, la «déclaration du Parlement sur la planification» est
une forme évoluée de lamotion relative aux Grandes lignes, qui donne également au
Parlement |'occasion de prendre position sur la planification gouvernementale. La
«déclaration sur la planification» est congue de fagon telle qu'elle ne constitue pas un
mandat au Consell fédéral, mais un avis exprimé par les Chambres fédérales, ce qui rend
bien I'idée du dialogue entre légidlatif et exécutif en matiére de planification. En outre, elle
donne des moyens plus étendus que la motion relative aux Grandes lignes d'exer- cer une
influence et met a la disposition du Parlement un ensemble de moyens d'action qui lui
permettent de faire connaitre son avis de facon compl éte et circonstanciée. Enfin, la
«déclaration sur la planification» per- met de résoudre les difficultés d'ordre pratique qui
surgissent avec lamotion relative aux Grandes lignes. A ce sujet, il est intéressant de relever
gue guelques cantons (notamment Lucerne, les Grisons et Argovie) ont régléla
participation du Parlement ala planification d'une fagon semblable a celle prévue dans la
variante «déclaration sur la planification».13' On trouvera al'appendice 2 des exem- ples
concrets de telles «déclarations sur la planification» dans les cantons.
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Pour gue la «déclaration sur la planification» - qui doit étre formulée par les Chambres
fédérales agissant par elles mémes - soit un instrument utili- sable dans la pratique, il faut en
fixer certaines modalités, qu'il serait judi- cieux de faire figurer danslaloi sur les rapports
entre les conseils. Cette réglementation pourrait sinspirer des principes suivants: 1. Les
Chambres fédérales prennent d'elless-méme position sur tous |es rapports de planification du
Conseil fédéral dans une déclaration y relative. Sont considérés comme «rapports de
planification» les rap- ports dans lesquels on trouve des déclarations d'intentions du Conseil
fédéral sur sa politique future, notamment les Grandes lignes de la politique
gouvernementale et le plan financier de lalégislature. 2. Une déclaration sur la planification
se compose d'une prise de position générale sur e rapport et, au besoin, d'avis concernant
certains aspects ou points du programme. 3. La prise de position générale exprime |'opinion
générale du Conseil sur le rapport dans son ensemble; elleindique si le Conseil est globale-



ment d'accord ou non avec le rapport de planification du Conseil fédé- ral. Pour des raisons
d'ordre pratique, il est probablement judicieux de faire figurer danslaloi certaines formules
consacrées, par exemple «prendre acte en |'approuvant» et«prendre acte en le rejetant» ou -
ce qui engagerait davantage le Parlement - «approbation» et «rejet». Le Parlement doit
évidemment aussi avoir la possiblité de renvoyer le rapport - en tout ou en partie - au
Conseil fédéral. 4. Avis concernant certains aspects. les Chambres fédérales éprouveront
presque toujours le besoin de préciser leur pensée dans la prise de position générale, que ce
soit en émettant des réserves envers la plani- fication gouvernementale ou en rejetant, en
complétant ou en appuyant certaines déclarations. Le Parlement peut, de cette maniere,
influencer suffisamment tét les choix politiques importants (liste des objets traités dans les
Grandes lignes, orientations fondamental es de nouvelles lois, priorités financieres).
Certaines régles de procédure doivent étre établies pour ces prises de position, qui
sinspirent partiel- lement de lamotion relative aux Grandes lignes qu'on connait déja, sans
en avoir les défauts. En gros, on pourrait envisager dintroduire les regles suivantes: -
Chague député, les commissions chargées de I'examen préalable d'un projet ainsi que les
groupes peuvent, au plus tard trois semaines avant le débat, proposer des déclarations
concernant cer- tains aspects de la planification. Ces textes devront porter sur le rapport de
planification du Conseil fédéral, mais ne seront pour le reste soumis a aucune disposition
restrictive. - L'occasion est ensuite donnée au Consell fédéral de prendre position au sujet
des déclarations concernant le planification et, le cas échéant, de proposer des
modifications. - Puis, le plénum de chaque Chambre délibére et vote sur les différen- tes
déclarations. Le cas échéant, on pourrait encore décider si les
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déclarations concernant la planification peuvent encore étre modi- fiées au cours des débats.
L'auteur de la déclaration doit en tout cas avoir ce droit; il reste a examiner sil faut accorder
ce droit de fagon générale atous les députés (ou si les débats risquent de se prolonger et de
se compliquer inutilement). En somme, une déclaration concernant la planification se
composerait d'une déclaration générale sur le rapport ainsi que d'avis relatifs a certains
aspects. |l est loisible au Parlement de rédiger une déclaration plus ou moins longue, de se
limiter & certains points politiquement importants ou de prendre position de fagon
relativement exhaustive. On peut se demander sil faut que le Consell national et e Consell
des Etats adoptent chacun leur propre déclaration sur la planification ou Sil est nécessaire
gue les deux Chambres fassent une déclaration commune. Dans ce dernier cas, il serait
nécessaire de recourir a une procédure d'élimination des divergences. Une déclaration
commune des deux conseils sur la planification aurait pour avantage que le Parlement
montrerait un front uni, ce qui accroitrait son poids politique. D'un autre c6té, le recours a
une procédure d'éimina- tion des divergences demanderait davantage de temps et pourrait
retarder la rédaction de la déclaration. Comme les débats sur la planification ne dé-
bouchent pas sur des décisions définitives, mais servent a échanger des déclarations
d'intention politique entre |égidatif et exécutif, une prise de position commune des deux
conseils n'est pas indispensable. |l suffit que le Conseil fédéral connaisse les avis - qui
peuvent étre divergents - du Conseil national et du Consell des Etats afin de pouvoir tirer du
débat parlemen- taire des conclusions sur le plan politique. Enfin, on pourrait également
imaginer de faire voter la déclaration sur la planification par I'Assemblée fédérale réunie, ce
gui exigerait toutefois une révision de l'article 92 de la constitution. 423.2 Conséquences
juridiques et politiques Comme dans la variante «discussion», les rapports de planification
ne revé- tent un caractére contraignant ni pour le Conseil fédéral, ni pour le Parle- ment. Du



point de vue politique aussi, le gouvernement et |e Parlement sont en principe liés par les
rapports de planification de la méme fagon que dans la variante «discussion». Le Consail
fédéral est jusqu'aun certain point lié politiquement par ses déclarations d'intentions,
commeil I'est naturellement aussi par la déclaration du Parlement sur la planification.
L'obligation qu'il ade justifier les dérogations au plan, qui existe aujour- d'hui déja pour les
Grandes lignes de la politique gouvernementale et e plan financier de lalégislature, devrait
aussi étre institutionnalisée dans la présente variante. Cependant, cette obligation devrait
étre étendue systéma- tiquement a tous les rapports de planification soumis au Parlement et
sappliquerait également aux dérogations aux déclarations du Parlement sur une
planification. Il serait judicieux que ces justifications prennent place
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dans le rapport de gestion ou le plan financier annuel, ains que dans les messages. En ce
gui concerne le Parlement, une «déclaration sur la planification» au- rait une portée
politique semblable a celle d'une motion relative aux Grandes lignes qui a été transmise.
Gréce aunetelle déclaration, le Conseil fédéral et I'opinion publique seraient fondés a
attendre du Parlement qu'il ne sécarte pas sans raison valable de sa propre déclaration. Mais
il est évi- dent que le Parlement est moins fortement lié€ par sa déclaration sur une
planification que le Conseil fédéral par son rapport de planification: - Un organe restreint -
gui exerce un pouvoir collégia - tel que le Conseil fédéral, est en principe mieux a méme de
fixer des objectifs along terme qu'un organe aussi important et hétérogene que le
Parlement. - Le Parlement est loin de pouvoir soccuper de planification de fagon aussi
suivie que le Conseil fédéral et I'administration. Il doit se contenter de choisir quelques
points qui lui paraissent tres importants. - Alors que, pour réaliser ses planifications, le
Conseil fédéral a besoin du Parlement et qu'il ne peut par conséquent pas agir contre la
volonté de celui-ci, le Parlement peut prendre des décisions contre la volonté du Consell
fédéral. 423.3 Appréciation et question non résolues Dans |a variante «déclaration du
Parlement sur la planification», on part de I'idée que les planifications politiques sont des
déclarations d'intentions, qui doivent étre réalisées avec la souplesse qui Simpose. Les
planifications politiques ne devraient donc pas étre fixées par des décisions formelles; elles
devraient bien plutdt permettre de voir un dialogue sinstaurer suffi- samment tét entre
|égidlatif et exécutif au sujet de problémes futurs. En faisant une «déclaration sur la
planification», le Parlement peut prendre part a ce dialogue sans devoir prendre des
décisions qui le lient juridique- ment. Cependant, la «déclaration sur la planification» est un
instrument exigeant qui suppose gque le Parlement sengage davantage qu'aujourd’hui en
matiere de planification et qui signifie aussi davantage de travail, notam- ment pour les
commissions chargées de |'examen préalable des projets et pour les groupes. La déclaration
du Parlement sur la planification étant un instrument nou- veau, on devrait, avant de réviser
le cas échéant laloi, élucider différentes questions: - Quelle forme concréte faut-il donner a
la «déclaration du Parlement sur la planification» (quant au fond et ala procédure)? - Dans
guelle mesure la «déclaration sur |a planification» doit-€elle étre codifiée et dans quelle
mesure peut-on attendre que des regles sétablis- sent par I'usage? - Quels sont leslois,
reglements, etc. qu'il est nécessaire de réviser?
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424 Mesure dans laquelle | es planifications sont juridiquement contraignantes Dans les
deux variantes qui suivent, «approbation» et «décision», le Parle- ment prend des décisions
formelles concernant les planifications soumises par le Conseil fédéral. On doit donc se



demander dans quelle mesure le Conseil fédéral et le Parlement sont juridiquement liés par
les planifications qui ont fait I'objet d'une décision formelle. Dans | e présent chapitre, nous
examinerons briévement cette question, puis nous exposerons en détail les variantes
«approbation» et «déecision». Au cours des derniéres années; un vaste débat sest ouvert
dans les ouvrages de doctrine au sujet du caractére contraignant, sur le plan juridique, de
décisionsreatives alaplanification14'. Il ne nous appartient pas, dans le cadre du présent
rapport, d'entrer dans les détails de ce débat; cependant, plusieurs conclusions pratiques
peuvent étre tirées des discussions qui se sont déroulées jusqu'ici. 1. Lamajorité des auteurs
est d'avis que des planifications n'ont pas |le méme caractére contraignant que des lois et
autres actes | égidatifs. La planification devant étre traduite dans |a pratique et donc adaptée
de fagon souple a une situation qui évolue, elle ne peut jamais avoir qu'un caractére
relativement contraignant. Bockenforde parle d'un caractére contraignant particulier ala
planification, nettement distinct de celui d'une loi. 2. Méme apres de grandes discussions
doctrinales, on ne sait pas exacte- ment ce que signifie ce «caractére contraignant particulier
alaplanifi- cation». (D'autres auteurs emploient |'expression de «fidélité au plan»). En tout
cas, la doctrine n'est pas encore a méme de faire des propositions concrétes permettant de
fixer des régles concernant le caractére contraignant de la planification. Toutefois, au cours
des derniéres années, deux conceptions se sont dégagées en Suisse, qui peuvent pour le
moins servir de bonne base de discussion: - I'obligation de motiver les dérogations au plan,
proposee par Cottier pour la variante «approbation»; - |'adaptation formelle du plan en cas
de dérogation, principe qui figu- re dans la nouvelle constitution du canton d'Argovie. Dans
les chapitres qui suivent, nous reviendrons plus en détail sur ces deux conceptionsl5' et
nous indigquerons également quelles sont les questions qui n'ont pas encore regu de réponse.
3. Dansle débat doctrinal, il n'ajamais été contesté que le Parlement est également lié par le
plan, dans les deux variantes. Les Chambres fédé- rales sont donc liées par ladécision
qu'elles ont elles-mémes prise au sujet d'une planification.16' Quant a savoir s le Parlement
est prét aselier lui-méme, c'est |a une question de principe de nature politique, qui doit étre
tranchée par les Chambres fédérales. Lors des débats qui se sont déroulés jusqu'ici au sujet
de planifications et du droit de planifier, I'Assembl ée fédérale
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Sest toujours clairement prononcée contre un tel engagement du Parle- ment. Citons ce
passage tiré du rapport de lacommission du Consell national concernant l'initiative
parlementaire Weber-Arbon, rapport qui résume ainsi |es arguments qui Sopposent a ce que
le Parlement se lie lui-méme: Les Grandes lignes de la politique de I'Etat devraient - dans la
mesure ou elles auraient un effet juridique - obliger alafoisle Parlement et le Conseil
fédéral. Les motions et lesinitiatives parlementaires qui ne sen tiendraient pas au cadre fixé
par les Grandes lignes ne seraient plus admis- sibles avant que les modifications nécessaires
aient été apportées au Gran- des lignes. En se liant [ui-méme, par |'adoption de Grandes
lignes de cette nature, le Parlement ne pourrait Sécarter de son propre programme gqu'en le
modifiant formellement. Or, celalimiterait fortement la liberté de cha- que député et du
Parlement dans son ensemble. Etant donné qu'en vertu de son mandat, le député n'est pas - a
la différence du membre d'un gouvernement de caractére collégial - lié par des décisions
prises alama- jorité et que I'Assembl ée fédérale dans son ensemble n'est pas obligée de sen
tenir a une décision prise antérieurement, il ne serait guere possible d'éviter des
contradictions dans le comportement du Parlement. En sen- gageant [ui-méme de la sorte, il
créerait un régime inapplicable. Qui vou- drait, par exemple, interdire au Parlement de
décider de ne pas entrer en matiere sur un projet du Conseil fédéral qui avait été prévu par le



plan établi par le Parlement? Une telle décision serait valable de toute maniére, méme si les
conditions objectives justifiant une modification du plan, au sens de la planification
glissante, n'étaient pas remplies.17' 425 Variante «approbation» 425.1 Modalités Selon
cette variante, les planifications gouvernemental es ne sont valides qu'a partir du moment ou
les Chambres fédérales ont donné leur approba- tion.18' Le Parlement a donc le droit
d'approuver les planifications établies par le gouvernement ou de les renvoyer au Consell
fédéral en priant celui- ci delesremanier en tout ou en partie; il n'a cependant pas le droit de
les modifier lui-méme, comme c'est |e cas dans la variante «décision». Dans la variante
«approbation», aucune planification ne peut étre réalisée sans qu'il y ait collaboration entre
le gouvernement et le Parlement; aucun des deux pouvoirs ne peut établir seul une
planification. 425.2 Conséquences juridiques et politiques 11 est évident que |'approbation
d'une planification par le Parlement a des conséquences non seulement politiques, mais
aussi juridiques. Nous par- tons de |'idée que |'approbation est donnée sous la forme d'un
arrété fédé- ral smple. Cependant, les effets juridiques n'étant forcément pas les mémes que
dans le cas de |'approbation d'un traité international ou d'une ordon- nance, ils doivent étre
clairement définis et figurer danslaloi sur les rap- ports entre les conseils. Jusgu'ici,
toutefois, il n'a pas été possible de définir d'une maniére qui soit acceptée par tous les effets
juridiques d'une planifi- cation qui a é&té approuvée. Dans le commentaire qui suit, nous
nous
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appuyons sur la conception dével oppée par Cottier concernant |'obligation de motiver les
dérogations aux plans.19) Dans cette conception, on part du principe qu'il faut sauvegarder
la confiance, principe qui, au cours des dernieres décennies, a été ala source d'innovations
Importantes dans le domaine du droit constitutionnel, telles que liens juridiques et
obligations reposant généralement sur le consente- ment des parties, et a été |'él ément
déterminant qui a permis de résoudre des problemes difficiles relatifs ala délimitation des
actes contraignants sur le plan juridique et des actes n'ayant pas de caractére contraignant
(p. 401 et 402). L'auteur souhaiterait appliquer ce principe de la confiance aux rapports
entre |égidatif et exécutif lors de la planification politique: Les Grandes lignes de la
politique gouvernementale, plans financiers et autres programmes ne sont au fond rien
d'autre, actuellement, que des déclarations unilatérales des autorités, notamment du
gouvernement, dont la portée juridique dépend dans une large mesure de ce qu'en attend
I'au- tre partie (traduction; p. 401 et 402). 1l est vrai que ces planifications n'‘ont un caractére
«relativement contrai- gnant» que dans la mesure ou elles doivent continuellement étre
adaptées et modifiées («planification glissante»), mais d'autre part elles peuvent quand
méme faire naitre au sein du Parlement I'espoir que le plan seraréalisé tel quel. Le plan a
donc un «caractere contraignant pour autant et dans la mesure ou il ne doit pas étre adapté,
guant au fond ou quant a sa réalisation dans le temps, en raison de circonstances ou de
conditions géné- rales qui se sont modifiées. Quant a savoir si ces conditions sont bien rem-
plies, seule une mativation circonstanciée peut le révéler. A mon avis, c'est I'obligation de
motiver une dérogation au plan qui donne ala planification au caractére relativement
contraignant savraie valeur juridique et qui est I'essence méme de ce lien particulier créé
par laplanification, lien caracté- risé par larecherche d'un équilibre difficile atrouver entre
stabilité et dynamisme» (traduction; p. 408). 425.3 Appréciation et guestions non résolues
En «approuvant» les planifications, le Parlement assume, conjointememnt avec le Consell
fédéral, |aresponsabilité de la planification politique. Il prend une décision formelle
concernant les rapports de planification qui lui sont soumis et leur confére ainsi un caratare



contraignant du point de vue juridique. Du fait de la décision prise par le Parlement, le
Conseil fédéral aussi bien que le Parlement lui-méme sont liés par le plan. Indépendam-
ment de la question de savoir Sil est souhaitable que le Conseil fédéral et e Parlement
soient liés juridiquement par un plan, il faut, dans la variante «approbation», émettre des
réserves sur deux plans: 1. On ne sait pas exactement, ni dans la pratique, ni en doctrine,
quels seraient les effets juridiques d'un rapport de planification «approuvé» par le
Parlement. C'est |'une des principal es raisons pour lesguelles la commission du Conseil
national chargée d'examiner l'initiative parle-
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mentaire Weber-Arbon a renoncé a proposer que les Grandes lignes de la politique
gouvernementale et le plan financier soient approuvés par le Parlement, malgré que la
variante «approbation» ait figuré au début au premier rang des solutions envisagées. Si I'on
admet que la conception de la planification doit étre souple et dynamique, «l'approbation»
ne doit en aucun cas vouloir dire que la planification est définitivement fixée et qu'elle ne
peut plus étre modi- fiée, comme le donne a penser I'emploi du terme «approbation» aussi
bien en droit public qu'en droit privé (p. ex. approbation de conven- tions international es et
d'ordonnances, approbation dans le régime tutélaire). La conception exposée dans le dernier
chapitre tient incon- testablement compte du caractéere souple de la planification. On peut
cependant se demander dans quelle mesure cette conception se diffé- rencierait de la
pratique actuelle, car le Consell fédéral a aujourd'hui déjal'obligation de motiver une
dérogation aux Grandes lignes de |a politique gouvernementale ou au plan financier.
L'auteur prévoit pour le Parlement aussi |'obligation de motiver une dérogation, mais ne
pré- cise pas selon quelle procédure et sous quelle forme cela devrait se faire. On ne peut
par conségquent pas dire si cette obligation imposée al'Assemblée fédérale aurait une portée
pratique. En outre, il se pose également la question de principe suivante: est-il indiqué, du
point de vue politique, de soumettre I'Assembl ée fédérale, qui est «l'autorité supréme de la
Confédération» (art. 71 est.), al'obligation de motiver les dérogations au plan? 2.

L 'approbation des rapports de planification compliquerait leur éabo- ration et prolongerait
la procédure. Car il faut partir de I'idée que, dans la plupart des cas, le Parlement ne se
contentera pas d'approuver globalement les planifications que lui soumet le Conseil fédéral,
mais qu'il voudrales modifier sur certains points. Cela ne peut se faire que par le renvoi au
Conseil fédéral du rapport de planification. Non seulement |e remaniement de la
planification et le nouvel examen de celle-ci par le Parlement représentent pour |'exécutif et
le 1égidatif un travail supplémentaire considérable, mais encore cela se traduira aussi par
des retards importants dans |'entrée en vigueur de la planification. Si, jusqu'a présent, il a
fallu une année pour préparer les Grandes lignes de la politique gouvernementale et le plan
financier de lalégis- lature, il faudrait compter presque deux ans avec cette variante. On est
en droit de se demander si la durée des travaux préparatoires se trouve encore dans un
rapport raisonnable avec la durée de validité des plani- fications. 426 V ariante «décision»
426.1 Modalités Dans cette variante, la planification doit étre adoptée par le Parlement,
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tout comme cela se fait pour lalégislation. Certes, le Conseil fédéral sou- met une
proposition, maisil est loisible aux Chambres fédérales d'y appor- ter des modifications. La
planification devient ainsi le fait du Parlement. 426.2 Conséquences juridiques et politiques
Comme dans la variante «approbation», une décision parlementaire concernant une
planification entraine des conséquences non seulement poli- tiques, mais également



juridiques, car il Sagit d'une décision formelle prise par les Chambres fédérales. Il faut tout
d'abord se demander quelle forme juridique on devrait donner a une telle décision du
Parlement. On trouve dans la doctrine de nombreuses études consacrées a ce probléme, qui
n'‘ont toutefois pas encore débouché sur des conclusions claires concernant la nature et la
forme juridiques des planifications. Pratiquement toutes les formes d'une telle décision - de
I'arrété fédéral simple alaloi, en passant par I'arrété fédéral de portée gé- nérale (soumis ou
non au référendum) - ont déja été discutées. A diverses reprises, on a également lancé I'idée
de créer, pour les planifications, une forme juridique spéciale. Il n'est pas possible, dansle
cadre du présent rap- port, de traiter cette question de maniére approfondie. Si ladécision de
principe était prise de choisir cette variante, il faudrait étudier soigneuse- ment I'ensemble
des questions relatives a ce systéme. Pour ce qui est du probléme du caractére contraignant
de la planification, nous nous basons sur la conception de |'adaptation formelle du plan, telle
gu'elle figure par exemple dans la nouvelle constitution du canton d'Argo- vie (8 79, 2e
al.):20' A moins que laloi n'en dispose autrement, le Grand Conseil selie [ui- méme par son
arrété sur les plans fondamentaux, et avec lui toutes les au- torités concernées. Dans ce cas,
on ne peut déroger aux plans que si la planification est examinée et modifiée dans son
contexte. Les planifications adoptées par le Parlement ont donc quasiment valeur de loi; on
ne peut sen écarter que dans le cadre d'une nouvelle décision for- melle et ala condition
gue la planification soit revue dans son ensemble. Cette solution a I'avantage d'ére simple
et logique. Tant le Consell fédéral que le Parlement sont, au méme degré, éroitement liés
par les planifica- tions. Le tout est de savoir S cette forme stricte est compatible avec le
caractere souple de la planification ainsi qu'avec la mission dés Chambres fédérales et leur
disponibilité. Dans le prochain chapitre, nous examinerons plus a fond ces questions. 426.3
Appréciation et questions non résolues La variante «décision» est celle qui séloigne le plus
du systeme actuel. Elle fait de la planification |'affaire du Parlement et lui donne un
caractére juri- diquement contraignant, qui est proche de celui deslois. Pour juger de cette
variante, il est nécessaire de répondre a deux questions: le fait que le
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«S gouvernement et le Parlement soient aussi étroitement liés par e plan est-il compatible
avec le caractére souple de la planification? Est-ce que I'Assem- blée fédérale peut et veut
assumer |'entiere responsabilité de la planifica- tion politique? 1. Nous avons relevé, au
début du présent rapport, que les planifications politiques sont des déclarations d'intentions
qui doivent étre réalisées dans des conditions qui ne sont pas prévisibles et qui se modifient
sans cesse. Elles doivent donc pouvoir étre adaptées de fagon souple a des circonstances qui
changent. La variante «décision», qui prévoit que le Conseil fédéral et le Parlement sont
étroitement liés par e plan, se trouve manifestement dans une certaine contradiction avec
cette conception d'une planification dynamiqgue et souple, telle que nous I'avons connue
jusqu'ici en Suisse. Si I'on veut prendre au sérieux la nécessité d'adapter formellement les
plans, il faut, avant toute dérogation, revoir la planification dans son ensemble, puisla
modifier par une décision formelle du Parlement. Pour les Grandes lignes de la politique
gouvernementale,' par exemple, les expériences faites jusqu'ici montrent qu'il serait
nécessaire de pro- céder a plusieurs adaptations formelles par an. Non seulement cela
représenterait pour le Parlement, le Consell fédéral et I'administration une charge
supplémentaire importante, mais encore cela retarderait 1a mise en cauvre de mesures
urgentes, qui ne sont pas prévues dans les Grandes lignes. Enfin, cette adaptation des plans
aurait aussi pour conséquence que les Grandes lignes seraient pratiquement toujours en
cours de révision et ne rempliraient de ce fait plus leur role, qui est d'orienter les activités



politiques. Il y a encore un autre probleme: comment peut-on déterminer avec certitude si,
dans un cas d'espéce, il y a «dérogation» (qui nécessite une modification formelle du plan)
ou si les principes et objectifs fixés dans la planification sont respectés, mais que I'on a
simplement tenu compte de circonstances qui se sont quel que peu modifiées? Comme, pour
pouvoir étre réalisées, les planifications impliquent une foule de mesures d'ordre pratique et
gue celles-ci ne découlent pas simplement des buts fixés, mais exigent chaque fois de
nouvelles décisions qui ré- sultent d'une nouvelle appréciation politique, il est facile de
prévoir que la question de savoir Sil y a ou non dérogation fera continuelle- ment I'objet de
controverses. Enfin, personne ne sait comment on sy prendra dans la pratique pour imposer
I'adaptation formelle du plan en cas de dérogation. Alors que les Chambres fédérales
disposent de suffisasmment de moyens d'action envers le Conseil fédéral, on ne voit pas trés
bien, dansle casinverse - dérogation au plan par le Parlement -, comment |le Conseil fédéral
ou toute autre autorité pourrait empécher les Chambres fédérales de passer outre aux plans
gu'ils .ont votés, sans procéder al'adaptation formelle de ceux-ci. 2. Pour le Parlement se
pose d'abord la question de principe de savoir
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Sil veut et peut selier lui-méme, de facon stricte, dans le domaine de la planification
politique (cf. ch. 424). En dehors de cela, la variante «décision» pose aussi |e probléme
suivant: les Chambres fédéral es disposent-€lles des moyens nécessaires pour assumer la
responsabilité d'une planification bien étayée et coordonnée avec les différentes acti- vités
de I'Etat? La commission du Conseil national chargée de I'examen préalable de l'initiative
parlementaire Weber-Arbon a exprimé commeil suit son scepticisme envers la proposition
de faire assumer par le Parlement la responsabilité de la planification: Le Parlement serait
en outre mis a contribution au-dela de ses forces Sil devait assumer la planification de
I'ensemble de la politique suivie par I'Etat, a moins que |'innovation ne soit accompagnée de
modifications profondes des structures de notre systeme de gouvernement. Aussi long-
temps qu'il n'existe pas un parlement de professionnels disposant d'une administration
étendue, ou gu'on n'a pas passé a un gouvernement d'as- semblée, le Parlement devra se
contenter de corriger sur certains points le programme gouvernemental. 1l est toutefois
préférable que ce soit le Conseil fédéral qui assume laresponsabilité général du programme,
étant entendu qu'il doit en répondre devant le Parlement.21* On doit aussi, en raison dela
nature de notre démocratie basée sur la concertation, faire des réserves sur une planification
qui aurait un caractéere contraignant. Dans ce type de démocratie, il n'y a pas de majorité
gouvernementale faisant bloc et décidée a soutenir politique- ment, tout au long d'une
|égislature, une planification une fois que celle-ci est votée. Il faut bien plut6t trouver cas
par cas une majorité, et les coalitions qui la composent varient souvent. On peut se
demander si ces majorités parlementaires changeantes constituent une base politi- que
suffisante pour une planification qui doit étre respectée stricte- ment. Les tentatives faites
jusqu'ici par les quatre partis gouverne- mentaux afin de sentendre, au début de la
|égislature, sur un pro- gramme minimum permettent toutefois d'en douter. On peut enfin se
demander s le caractére tres contraignant d'un plan est compatible avec une démocratie
comme la Suisse, qui connait le référendum. A quoi sert-il que le gouvernement et le
Parlement soient juridiguement liés par une planification, si sa réalisation dépend sur- tout
du peuple, qui ne peut de toute fagcon pas étre associé a une plani- fication quelconque?
Etant donné les problémes que pose e systéme de |'adaptation formelle d'un plan et le gros
travail que celle-ci entraine, on court le risque, avec la variante «décision», d'avoir dans la
pratique des planifications établies de facon si générale qu'il ne pourra tout simplement plus



y avoir de déroga- tions. Mais la planification perdrait ainsi une grande partie de son réle,
qui est d'orienter I'activité politique, et le Parlement n'aurait plus d'influence sur la politique
amoyen et along terme. Ce n'est sans doute pas un hasard si |'article de lanouvelle
constitution argovienne relatif ala planification et cité plus haut n'a guere déployé d'effets
jusgu'a présent. C'est ainsi que le législateur afait usage de la
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*is clause d'exception pour le programme gouvernemental et le plan financier et n'apas
soumis a cet article au caractére contraignant ces deux planifica- tions.22» 427
Appréciation résumée des quatre variantes Lors de I'appréciation des quatre variantes
exposées ci-dessus, il importe essentiellement de se demander Sl faut que le Parlement
prenne une déci- sion formelle concernant les planifications politiques. Les variantes
«appro- bation» et «décision» prévoient une telle décision relative aux planifica- tions,
tandis que les deux autres variantes - «discussion» et «déclaration du Parlement sur la
planification» - renoncent a arréter une planification par une décision formelle. 427.1
«Approbation» et «décision» Dans ces deux variantes, c'est une décision formelle du
Parlement qui donne ala planification politique son caractére juridiquement contraignant.
Ce caractére contraignant sappligque nécessairement aussi au Parlement, qui se lie lui-méme
par les décisions qu'il a prises. Cependant, ces deux variantes différent sur deux points: -
Dans la variante «décision», |e Parlement décide seul de la planification et assume ainsi
I'entiére responsabilité des rapports de planification adoptés. Dans la variante
«approbation», en revanche, on part de I'idée qu'il faut faire partager la responsabilité de la
planification politique par I'exécutif et le [égidatif; une planification ne peut aboutir que Sil
y aconcertation entre le gouvernement et le Parlement. - Le caratére contraignant de la
planification est beaucoup plus strict dans la variante «décision» que dans la variante
«approbation»: dans le pre- mier cas, on ne peut sécarter d'un rapport de planification
gu'apres I'avoir modifié formellement et revu en entier; dans e deuxiemecas, il y a
simplement |'obligation de motiver les dérogations au plan. 427.2 «Discussion» et
«déclaration du Parlement sur la planification» Dans ces deux variantes, le Parlement ne
prend pas de décision formelle sur une planification. On part plut6t de I'idée que les
planifications politi- ques constituent des déclarations d'intentions qui ne sont pas
sanctionnées par une décision formelle. Par voie de conséquence, la planification n'a
juridiquement pas de caractére contraignant,23' et surtout le Parlement ne selie
juridiquement pas lui-méme. En revanche, tant les rapports de plani- fication du Consell
fédéral que les débats parlementaires sur celle-ci entrainent des conséquences politiques.
Ces deux variantes se distinguent avant tout par les moyens qu'ale Parle-
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ment de participer ala planification: dans la variante «discussion», |es déclarations
d'intentions politiques ne peuvent se faire qu'au moyen d'in- terventions individuelles, de
déclarations de groupes ainsi que, dans le cas des Grandes lignes de la politique
gouvernementale et du plan financier, par le dép6t d'une motion relative aux Grandes
lignes. En revanche, dans la variante «déclaration du Parlement sur la planification», on
essaie d'institutionnaliser le dialogue sur la planification politique entre |égidatif et exécutif
en donnant au Parlement, pour sa «déclaration sur la planifica- tion», tout un éventail de
moyens d'action. 5 Grandes lignes de |a politique gouvernementale L e présent rapport n'a
pas été annoncé dans les Grandes lignes de la poli- tique gouvernementale 1983-1987, parce
gue lors de son éaboration, on ne savait pas encore a quel moment et sous quelle forme on



donnerait suite au postulat Binder. Les débats parlementaires sur les Grandes lignes de la
politique gouvernementale 1983-1987 ayant une nouvelle fois donné lieu a des discussions
sur I'étendue, la procédure et les formes de la participa- tion du Parlement ala planification,
le Conseil fédéral estime qu'il convient d'exposer, dans un rapport adressé aux Chambres
fédérales, les divers systémes possibles de participation du Parlement ala planification
politique. 6 Avis du Conseil fédéral 61 Poursuite des travaux Dans les chapitres qui
précedent, nous avons expose quelles sont les diffé- rentes variantes possibles de
participation du Parlement ala planification, avec leurs conséquences juridiques et
politiques ainsi que leurs avantages et inconvenients. Le Parlement dispose ainsi de toutes
les données nécessaires pour pouvoir prende une décision sur lamaniére dont il entend
proceder. Le Conseil fédéral invite les Chambres fédérales a discuter le présent rap- port et
adonner leur avis sur les variantes indiquées. Au cas ou les Chambres arriveraient ala
conclusion gqu'il faut modifier le mode de procé- der actuel, c'est-a-dire abandonner la
variante «discussion» en faveur d'une autre, elles sont invitées & déposer une motion
confiant au Consell fédéral un mandat allant dans ce sens ou a engager elles-mémes les
travaux |égisla- tifs nécessaires en déposant une initiative parlementaire. Ci-apreés, le
Conseil fédéral donne son point de vue sur la participation du Parlement ala planification
politique en général et sur les quatre variantes exposées en particulier. En principe, le
Conseil fédéral estime qu'une participation du Parlement a
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la planification politique est judicieuse et nécessaire: - En participant ala planification, le
Parlement se fait suffisasmment t6t une idée des problémes en suspens et des solutions
envisagées. Grace acela, il peut, en toute connaissance de cause, exercer une influence sur
les grands choix politiques et participer ainsi aladirection des affaires de I'Etat. - Dansle
systeme politigue propre ala Suisse, des planifications ne peuvent étre réalisées que s elles
sappuient sur un large consensus. Des planifications politiques auxquelles |e Parlement
n'adhére pas ne peuvent guere déployer des effets importants. Cependant, |a participation du
Parlement ala planification politique devrait tenir compte du role et de la disponibilité de
I'Assemblée fédérale ainsi que du caractére souple que doit garder la planification. Pour
appré- cier les différentes variantes de participation du Parlement ala planifica- tion, il faut
en outre prendre en considération les autres moyens d'action (qui vont des interventions
parlementaires ala haute surveillance, en pas- sant par le droit de voter le budget), qui
permettent au Parlement d'exercer son influence de multiples fagons. La participation ala
planification ne doit pas remplacer, mais compléter les moyens d'action existants. 63 Avis
du Conseil fédéral sur les différentes variantes 631 La variante «décision» n'est pas
compatible avec une planification souple et doit par conséquent étre écartée par le Consell
fédéral. Dans la pratique, €lle se traduirait par une procédure de révision permanente du
plan, qui se révélerait pesante et administrativement lourde, représenterait une grosse
charge pour le Parlement, le Conseil fédéral et I'administration et réduirait en outre
I'efficacité pratique de la planification. De plus, si cette variante était retenue, les Chambres
fédérales seraient strictement liées par les décisions qu'elles auraient prises au sujet de
planifications. 632 La variante «approbation», qui prévoit I'obligation de motiver les
déroga- tions au plan, est moinsrigide et serait, sur ce point, compatible avec une
planification souple. Dans cette variante, on ne sait cependant pas trés bien si I'obligation
gu'ale Parlement de motiver une dérogation aura une portée pratique et de quelle fagon. En
outre, la procédure alaquelle le Parlement doit recourir pour exercer son influence sur la
planification - a savoir le renvoi du plan au Conseil fédéral, qui est chargé de le remanier -



est tres compliquée et entrainerait des retards importants. Une telle procédure ne serait dans
tous les cas pas réalisable pour la planification financiére et les Grandes lignes de la
politique gouvernementale. En ce qui concerne ces deux planifications de base, le
Parlement devrait se contenter de donner (ou 3 Feuille fédérale. 138e année. Val. 11
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de refuser) son approbation globale et ne pourrait pas prendre position de fagon nuancée.
Pour toutes ces raisons, le Conseil fédéral vous recommande de rejeter la variante
«approbation». 633 Aux yeux du Conseil fédéral, les variantes «déclaration du Parlement
sur la planification» et «discussion» constituent des solutions acceptables qui tiennent
compte du caractére souple de la planification et qui offrent en méme temps au Parlement la
possibilité d'exercer son influence sur la planification politique de fagon nuancée et sur des
points précis, sans toute- fois restreindre indiment la liberté de I'Assembl ée fédérale et de
chague député. Les deux variantes ne prévoient pas de donner ala planification un caractere
juridiquement contraignant. Elles mettent cependant ala disposi- tion du Parlement un
éventail de moyens qui lui permettent de donner son avis sur des planifications en se placant
aun point de vue politique. Le Conseil fédéral est d'accord avec lacommission du Conseil
national chargée d'examiner I'initiative parlementaire Weber-Arbon, lorsqu'elle dit que «le
degré d'influence exercée par le Parlement sur la planification des activités politiques n'est
pas ... déterminé par laforme que revét la déci- sion prise par I'Assemblée fédérale» (FF
19781 105). Lorsgue le Parlement manifeste clairement sa volonté, le Conseil fédéral est
obligé, politiqguement parlant, d'en tenir compte, quelle que soit la forme sous laquelle cette
volonté a été exprimée. Au surplus, les motions relatives aux Grandes lignes et les
«déclarations sur la planification» permettent au Parlement d'exercer son influence de fagon
beaucoup plus efficace et ponctuelle que «l'approbation» ou le «rejet» global de rapports de
planification. C'est pourguoi le Conseil fédéral se prononce en faveur d'un systéme ou I'effet
contraignant de la planification ne serait pas codifié, mais découlerait tout naturellement du
processus politique. Par rapport ala situation actuelle, la variante «déclaration du Parlement
sur la planification» présente une série d'avantages (elle sapplique atous les rapports de
planification, elle offre au Parlement un éventail plus varié de moyens de participer ala
planification, elle résoud les problémes prati- ques et juridiques liés ala motion relative aux
Grandeslignes, etc.). Maisil ne fait pas de doute qu'elle engagerait plus nettement la
responsabilité du Parlement et gi'elle exigerait davantage de travail. On peut donc se
deman- der sil est opportun de modifier aujourd'hui déalaréglementation en vigueur - peu
d'années apres laderniére révision de laLREC - ou Sil ne conviendrait pas de commencer
par épuiser toutes les possibilités actuelles et acquérir davantage d'expérience. Le Consell
fédéral insiste sur lefait que, dans le systeme actuellement en vigueur, le Parlement peut
parfaite- ment exercer son influence sur la planification politique. Si les Chambres fédérales
n'ont jusqu'ici que peu fait usage de cette possibilité, celan'est que partiellement di aux
prescriptions |égales. L'organisation pratique de I'examen de la planification au sein des
commissions, des groupes et du
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plenum joue un rdle tout aussi important. Le Consell fédéral estime que, dans ce domaine,
tous les moyens d'améliorations pratiques ne sont pas encore épuises. C'est pourquoi il
invite les Chambres fédérales a ne pas se contenter d'étudier les variantes présentées dans le
présent rapport, mais aussi a engager une discussion sur une répartition judicieuse du travail
entre commissions et groupes, une coordination de la planification gouver- nementale avec



le programme du Parlement et I'organi sation des débats sur la planification qui ont lieu au
sein du plénum.
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und Formen der Rechtsetzung als Problem der demokra- tischen Kompetenzordnung,
Bale/Stutlgart 1979, p. 41; Kurt Eichenberger, Ohn- macht des Parlaments gegeniiber der
polilischen Planung? dans: Lendi/Linder (édit.) op. cit., p. 61 ss; Alexander Ruch, Das
Verhdtnis zwischen Grossem Ral und Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt, dans:
Handbuch des Staals- und Ver- wallungsrechls des Kantons Basel-Stadl, Basel 1984, p.
781; Mariin Lendi, Regie- rung und polilische Planung, dans: Feslschrift fir Leo
Schirmann (a paraitre); Ini- lialive parlemenlaire sur les Grandes lignes de la polilique
gouvernementale el la planificalion financiere. Rapport de la commission du Conseil
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Verfassungsgrundsatz des demokratischen Rechtsstaates an die planende staatliche
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la planification financiére, op. cit., p. 104s. Lacommission du Conseil national part ici de
I'ildée qu'en cas de dérogation, il est nécessaire d'adapter formellement le plan. Pour le
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est lié par les décisions qu'il a prises [ui-méme en matiére de planification. 18) Par analogie
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déclaration. 19> Cottier, op. cit., p. 401 ss. 20> Cf. Rapport d'experts pour larévision totale
de la congtitution fédérale, op. cit., p. 155; Cottier, op. cit., p. 410. 2" Initiative
parlementaire sur les Grandes lignes de la politique gouvernemental e et |a planification
financiere, op. cit., p. 104. 22>Cf. 8§ 11, 2e d., delanouvelle loi d'organisation (du 26 mars
1985). 23> En revanche, le Conseil fédéral peut étre juridiguement obligé de motiver des
dérogations aux plans, commeil I'est d§a pour ce qui est des Grandes lignes de |a politique
gouvernementale et du plan financier de lalégislature (LREC art. 43 et 45, 5e dl.; loi sur les
finances art. 29, 4e al).
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Appendice 1 La participation des parlements cantonaux a la planification politique Nous
vous donnons ci-dessous un bref apercu des divers modes de partici- pation des parlements
cantonaux ala planification politique, établi sur la base des indications fournies par les
chancelleries cantonales. Nous avons traité principalement les planifications politiques
globales (programme gouvernemental, plan financier, etc.), mais avons gjouté des
renseignements complémentaires sur le droit de participation des parlements lors d'autres



planifications (plans directeurs, conceptions hospitaliéres, programmes énergétiques, etc.),
sans toutefois prétendre présenter une étude exhaustive de la question. Dans certains
cantons, la participation du Parlement ala planification est réglée par des dispositions
|égales; dans d'autres, elle est née de |a pratique sans que ce droit figure dans un texte |égal.
Lestermes utilisés pour parler de la participation du Parlement n'ayant pas toujours le
méme sens dans tous |es cantons, une certaine prudence simpose lorsgu'on veut faire des
comparaisons. Zurich - Pas de programme de |égidlature - Plan financier il en est pris acte
Le plan directeur du canton (aménagement du territoire) est arrété par le Grand Conseil. Les
autres rapports de planification (programme routier, planification énergétique, etc.) sont
soumis au Parlement, qui en prend acte. Berne - Grandes lignes de la politique
gouvernementaleil en est pris acte - Plan financier il en est pris acte La participation du
Grand Conseil aux autres planifications est réglée de différentes maniéres, selon |'objet dont
il sagit: e programme de dévelop- pement économique est soumis au Parlement, qui en
prend acte, tandis que le programme routier et la planification hospitaliére doivent étre
approuvés par lui. Les «Principes relatifs alarévision générale deslois sur laforma- tion»
ont fait I'objet d'une décision formelle du Grand Conselil; le «Rapport du Conseil exécutif
sur la politique énergétique du canton de Berne» doit étre édicté sous laforme d'un décret.
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Lucerne - Programme gouvernemental le Parlement en prend acte (en I'approuvant, en le
rejetant, sans prendre position); possibilité, au moyen de postulats ou de remar- ques, de
prendre position sur certaines parties du programme et de donner un mandat a I'exécutif. -
Plan financier le Parlement en prend acte (en I'approuvant, en le rgetant, sans prendre
position); possibilité, au moyen de postulats ou de remar- ques, de prendre position sur
certaines parties du programme et de donner un mandat a l'exécutif (pour un exemple
concret, cf. appendice 2) La méme réglementation sapplique aussi aux autres rapports de
planifica- tion, al'exception du programme routier. Le programme pluriannuel des routes
cantonales est arrété par le Grand Conseil. Uri - Programme gouvernemental il en est pris
acte - Plan financier il en est pris acte |1 n'existe pas de réglementation différente pour
d'autres rapports de plani- fication. Schwyz - Programme gouvernemental |e Parlement en
prend acte (en |'approuvant ou non) - Plan financier le Parlement en prend acte (en
I'approuvant ou non) La méme réglementation sapplique aux autres rapports de
planification. Unterwald-le-Bas - Pas de programme |égidlatif - Plan financier il en est pris
acte Il n'y aactuellement pas d'autres planifications.
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Unterwald-le-Haut - Programme gouvernemental il en est pris acte - Plan financier il en est
pris acte La méme réglementation sapplique aussi aux autres rapports de planifica- tion,
exception faite du plan directeur cantonal, qui est soumis al'approba- tion du Grand
Conseil. Claris - Pas de programme de |égislature - Plan financier approbation 11 n'y a pas
de prescriptions concernant les autres planifications. Zoug - Pas de programme de
|égislature - Plan financier il en est pris acte Il n'existe pas de réglementation différente pour
les autres rapports de planification. Fribourg - Programme gouvernemental il en est pris acte
- Plan financier il en est pris acte |1 n'existe pas de réglementation différente pour les autres
rapports de planification. Soleure - Programme gouvernemental il en est pris acte - Plan
financier approbation Le Grand Conseil prend acte des autres rapports de planification.
Baie-Ville - Programme gouvernemental il en est pris acte - Plan financier il en est pris acte
Laméme réglementation sapplique également aux autres rapports de pla- nification.
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Baie-Campagne Dans la nouvelle constitution cantonal e, la participation du Grand Consell
alaplanification politique est réglée de la maniere suivante: - Programme gouvernemental
approbation - Plan financier approbation - Planification annuelle (soumise en méme temps
que le budget) il en est pris acte Selon le § 65 de la nouvelle constitution cantonale, tous les
plans de base concernant les activités de I'Etat sont soumis al'approbation du Grand
Conseil, al'exception des plans directeurs cantonaux, qui doivent étre arrétés par le Grand
Conseil. Il faut relever a ce sujet la possibilité, prévue au 831, de soumettre au référendum
facultatif les décisions du Grand Consell relatives a une planification. Schaffhouse - Plan
financier, complété tous les quatre ans par' un pro- gramme gouvernemental il en est pris
acte Le plan directeur cantonal, les plans régionaux ainsi que le plan directeur du canton
pour les routes sont soumis al'approbation du Grand Consell; il est simplement pris acte des
autres rapports de planification (conception des transports, conception relative a
I'exploitation de gravieres). Appenzell Rh.-Ext. - Pas de programme de législature - Plan
financier il en est pris acte Le plan directeur cantonal est soumis al'approbation du Grand
Conseil, alors que celui-ci a pris acte de la conception hospitaliere. Appenzell Rh.-Int. [1
n'est soumis au Grand Conseil ni programme de |égidlature, ni plan financier. Les plans
d'ensemble cantonaux, notamment le plan directeur, doivent étre soumis au Grand Conseil
pour approbation. Saint-Gall - Pas de programme de |€gis- lature; en revanche, programme
|égidlatif dans le cadre du rapport de gestion annuel il en est pris acte - Plan financier il en
est pris acte
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Les plans directeurs cantonaux (aménagement du territoire) sont arrétés par le Grand
Conselil, qui décide également des programmes routiers. Grisons - Pas de programme de
|égis- lature; les objectifs et les grandes lignes de la politique gouvernemental e sont
cependant exposés au début de chaque |égisature dans le cadre du rapport de gestion
approbation - Plan financier il en est pris acte; possibilité de prendre des décisionsy
relatives Le Grand Conseil prend aintervalles réguliers, sur proposition du gouver- nement
ou de députés, des décisions relatives au plan financier, qui com- prennent des instructions
précises données au gouvernement concernant la gestion financiére ainsi que le mandat de
préparer certaines révisions de . lois. Certes, ces décisions relatives au plan financier n‘ont
pas de caractére contraignant du point de vue juridique, mais elles en ont un du point de vue
politique. Le Parlement agit de fagcon semblable lors d'autres planifica- tions politiques.
C'est ainsi qu'il apris acte de planifications dans le domaine de |a santé publique en prenant
simultanément une série de déci- sions au sujet de ces plans (cf. appendice 2). Argovie -
Programme gouvernemental accompagné du plan financier il en est pris acte ; possibilité
d'émettre des points de vue et des idées divergents (pour un exemple concret, cf. appendice
2) Les plans directeurs du canton ainsi que d'autres planifications cantonal es, régionales et
communal es concernant |'aménagement du territoire doivent étre soumis al'approbation du
Grand Conseil. De méme, la conception de la politique agricole doit étre approuvée par le
Parlement. C'est également le Grand Conseil qui arréte la conception hospitaliére du canton.
L es autres planifications sont soumises au Parlement, qui en prend simplement acte.
Thurgovie - Grandes lignes de la politique gouvernementale il en est pris acte - Plan
directeur il en est pris acte
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Le plan directeur pour les constructions, le plan directeur pour la planifica- tion régionale et
cantonale ainsi que les plans sectorielsy relatifs doivent ére soumis al'approbation du
Grand Conseil. Tessin - «Rapporto sugli indirizzi» (planification along terme) il en est pris
acte - Grandes lignes de la politique gouvernementale il en est pris acte - Plan financier il en
est pris acte Le plan directeur du canton et le plan directeur pour les routes cantonal es sont
soumis al'approbation du Grand Conseil. Les planifications dans le domaine de |a santé
publique sont portées ala connaissance du Parlement. Vaud - Pas de programme de
|égislature - Plan d'investissement pluriannuel, établi dans le cadre du budget il en est pris
acte Il n'existe pas de réglementations pour d'autres programmes. Valais - «Conception
directrice Valais» (planification along terme) il en est pris acte - Lignes directrices de la
politique gouvernementale et plan financier il en est prisacte I n'existe pas de régles
spéciales pour d'autres programmes. Neuchétel - Pas de programmes de |égis- lature - Plan
financier il en est pris acte Il n'existe pas de réglementation pour d'autres programmes.
Genéve «Discours de Saint-Pierre» (plan gouvernementa) il en est pris acte
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- Plan financier, étabi dans le cadre du budget décision Le plan d'investissement des
Travaux publics est soumis au Grand Conseil, qui en prend acte. Jura - Programme
gouvernemental il en est pris acte - Plan financier approbation Le programme de
développement économique, le programme routier ainsi que le plan directeur cantonal sont
également soumis al'approbation du Parlement. Remarqgues récapitulatives |1 ne saurait étre
guestion, ici, de porter un jugement global sur la partici- pation des parlements cantonaux a
la planification politique; cependant, quel ques remarques simposent: 1. L'importance de la
planification politique varie beaucoup d'un canton al'autre. Alors que certains cantons,
notamment les plus petits d'entre eux, peuvent pratiquement se passer de planifications, il
existe dans d'autres cantons des planifications générales détaillées et de nombreux plans
sectoriels. Presque tous les cantons ont aujourd'hui une planification financiere
pluriannuelle; 1a plupart des cantons disposent en outre d'un pro- gramme gouvernemental
ou d'une autre forme de planification politi- que des taches (p. ex. dans le cadre du rapport
de gestion). 2. Tous les programmes gouvernementaux, a l'exception de celui de
Baie-Campagne (approbation), sont soumis au Parlement, qui en prend acte. Dans quelques
cantons, le Parlement peut en outre émettre des opinions divergentes et formuler des
recommandations (LU, AG). Dans laterminologie utilisée dans |e présent rapport, cela veut
dire que la variante «discussion» prédomine, que dans deux cantonsil y a une ébauche de la
variante «déclaration du Parlement sur la planifica- tion», tandis qu'un seul canton connait
la variante «approbation». La situation est analogue en ce qui concerne les plans financiers;
cependant, |a variante «approbation» est un peu plus répandue (GL, SO, BL, JU). Dansle
canton de Geneve, le plan financier fait |'objet, dans le cadre du budget, d'une décision
formelle du Grand Conseil. 3. Pour ce qui est des plans sectoriels, I'éventail des solutions
retenues est encore plus grand. Outre celles dont «il est pris acte», différentes planifications
sont soumises a «l'approbation» ou sont présentées au Parlement qui prend la «décisions.
Cela sapplique notamment aux
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plans directeurs cantonaux et a d'autres planifications qui ont une incidence sur
I'organisation du territoire. Cela est sans doute di au fait qu'en matiére d'aménagement du
territoire, on recherche une certaine stabilité, tandis que pour ce qui est des programmes
gouvernementaux et des plans financiers, il est essentiel qu'ils puissent étre adaptés de fagon



souple a une situation nouvelle.
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Appendice 2 Exemples de «déclarations sur la planification» de parlements cantonaux La
variante «déclaration du Parlement sur la planification» est décrite au chiffre 423 du présent
rapport. Certains cantons connaissent des solutions semblables a une telle «déclaration sur
la planification». Pour illustrer cette forme de participation du parlement ala planification,
nous en donnons ci-dessous des exemples concrets. Lucerne Danslaloi du canton de
Lucerne sur le Grand Conseil, la prise de position du Parlement sur les rapports de
planification est réglée commeiil suit: 8 79 Prise de position sur les rapports de planification
1 Sagissant de certains points particuliers des rapports de planification, |es députés peuvent
soit appuyer les intentions du Conseil d'Etat, soit recom- mander une autre maniére de
procéder. 2 En regle générale, le Grand Conseil procede au vote sur les postulats et
observations concernant certains points particuliers de rapports de planifi- cation avant la
prise de position au sens du 3e alinéa. 3 Le Grand Conseil prend acte des rapports de
planification en les approu- vant, en les refusant ou sans prendre position. 4 Dans I'arrété
par lequel il prend position sur un rapport de planification particulier, le Grand Conseil peut
donner au Conseil d'Etat certains man- dats concernant les travaux de planification futurs et
la préparation des projets conforme au plan. Exemple: Observations du Grand Conseil au
sujet du plan financier 1986-1990 (3 déc, 1985) - Dans le domaine des établissements
d'instruction publique, il faut viser a une coordination entre ville et canton afin de réduire
les codts. - |l faut restructurer I'Office cantonal des travaux publics en vue de réduire
I'effectif du personnel. - Les bureaux mis aladisposition du personnel de I'Etat doivent étre
dans une large mesure concentrés dans des batiments appartenant a I'Etat. Cette mesure a
pour but de réduire lesloyers a payer. - Le Conseil d'Etat est invité amodifier le plan
financier 1987-1991 de telle sorte que les dépenses suppl émentaires par rapport aux
prévisions du plan financier 1986-1990 soient fortement réduites. Il faut absolu- ment
tendre al'équilibre des comptes d'ici alafin de la période de pla- nification. Il faut
continuer a échelonner selon un ordre de priorité clair lesinves- tissements prévus et les
nouvelles dépenses supplémentaires. L'exécutif proposera en méme temps au Grand
Conseil lesrévisions de lois qui simposent de ce fait.
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Grisons Le Grand Conseil prend acte du plan financier ainsi que des autres rap- ports de
planification et prend généralement a cette occasion des «arrétés relatifs ala planification»
qui ont un caractere contraignant sur le plan politique, mais pas sur le plan juridique.
Exemple: Arrété du Grand Conseil concernant |a planification dans le domaine de la santé
publigue (25 fév. 1977) 1. Le Grand Conseil prend acte du rapport du gouvernement
concer- nant la planification dans le domaine de la santé publique. 2. Il faut renoncer a
introduire un imp6t additionnel de six pour cent au maximum en faveur des hopitaux, qui
serait prélevé sur les reve- nus, les bénéfices et lafortune. Les projets de construction
prévus dans le plan financier 1978-1980, selon les tableaux qui figurent ala page 397 du
rapport du gouverne- ment concernant la planification dans le domaine de la santé publi-
gue, seront réaliseés conformément au budget relatif au compte ordi- naire et au programme
cantonal de construction de bétiments. Est réservée la décision du Grand Consell
concernant la clinique psychiatrique de Waldbaus, a savoir assainissement ou nouveau bati-
ment. Laréalisation de I'ensemble du programme sera échelonnée sur 15 ans; au besoin, on
se procurera des moyens financiers supplémen- taires par une augmentation du taux général



del'impét. 3. Le Gouvernement est chargé de réaliser par étapes |es mesures pro- posées
dans |e rapport selon I'ordre de priorité, les moyens financiers disponibles et le plan
financier du canton. 4. Les messages concernant les modifications et les compléments qui
doivent étre apportés a des actes | égidatifs - messages nécessaires alaréalisation des
planifications adoptées - seront soumis au Grand Conseil au fur et & mesure des besoins. 5.
Une proposition visant arenforcer I'effectif du personnel et aréorga- niser le Département
de la santé publique sera soumise au Grand Conseil, de fagon a ce qu'on puisse résoudre les
problemes qui se posent de fagon correcte et en bonne collaboration avec les autres
intéressés. Argovie Lorsgu'il soumet au Grand Conseil |e programme gouvernemental et le
plan financier, le Conseil d'Etat lui adresse en méme temps la demande suivante: 1. Le
Grand Conseil est invité a prendre acte du présent programme gouvernemental (comprenant
le programme | égidlatif et le plan finan- cier). 2. Le Grand Consell est prié de faire part au
Conseil d'Etat des idées et conceptions divergentes qu'il pourrait avoir, notamment en ce qui
concerne le choix des points forts et e financement.
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Exemple: Arrétés du Grand Conseil relatifs au programme gouvernemental 1981-1985 (27
oct. et 3 nov. 1981) 1. Il est pris acte du programme gouvernemental 1981-1985 (compre-
nant le programme |égidlatif et le plan financier). 2. Au cours de lalégislature 1981-1985,
lorsqu'il examinerales projets que lui soumet le Consell d'Etat, le Grand Consell fixera
lui-méme, plus souvent que jusqu'ici, un ordre de priorité quant au fond et dans le temps. 3.
Le Conseil d'Etat est invité a prendre des mesures visant afaciliter a de larges couches de la
population |'accés ala propriété et afavoriser la responsabilité personnelle dans le cadre de
la solidarité nécessaire au sein d'une communauté. 4. Lorsgu'il instituera un organe cantonal
de surveillance des fonda- tions, le Conseil d'Etat est invité a examiner la possibilité d'une
col- laboration de cet organe avec des experts ne faisant pas partie de I'administration, étant
entendu que les frais seraient couverts selon le principe de la causalité. 5. Le Conseil d'Etat
est invité a examiner la possibilité de recourir également, pour les contrdles de véhicules, a
des prestataires de ser- vices du secteur privé. 6. Les mesures concernant les examens de
conduite, mentionnées au chiffre 3.2.5, sont inappropriées. 7. Le Conseil d'Etat est invité a
étudier la question de I'emplacement de I'Ecole normale supérieure. 8. Le Consell d'Etat est
invité a collaborer avec les associations profes- sionnelles lorsgu'il créera des ateliers pour
cours d'introduction. 9. Le Consell d'Etat est invité a commencer les travaux de
planification pour I'Ecole secondaire du Fricktal. 10. En ce qui concerne le chiffre 3.4.7., le
Grand Conseil part de I'idée que le projet d'une contribution propre du canton d'Argovie ala
for- mation universitaire en Suisse (et pas forcément a un institut univer- sitaire argovien)
serapoursuivi. Le Consell d'Etat est invité a prendre également en considération, en
I'occurrence, les besoins de la Suisse dans son ensemble. 11. Le Conseil d'Etat est invite,
sagissant de I'encouragement de la culture, a soutenir dans la mesure de ses possibilités les
efforts en faveur de laformation des adultes. 12. Le Conseil d'Etat est invité arester en
contact étroit avec les sociétés du canton qui se sont fixé pour but laformation de
responsables culturels dans les communes. 13. Préciser, au chiffre 3.7.1., qu'il faut lutter
contre |'accroissement continuel des co(ts de |a santé publique en général (et pas seulement
des hdpitaux), tout en maintenant les structures actuelles et la qualité des soins. 14. Le
Conseil d'Etat est invité a éaborer un projet visant a développer, dans le domaine des
hopitaux pour maladies aigués ou chroniques, I'éguipement du canton en établissements
subventionnés. 15. Le Conseil d'Etat est invité a adapter la conception actuelle en matiére
de soins psychiatriques de fagon telle que ces soins soient assurés dans des services



décentralisés.
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16. Dans le cadre de la surveillance de la protection des eaux, le Conseil d'Etat est invité a
étudier les conséquences qu'il convient de tirer des dérangements et accidents survenus, par
exemple dans le domaine de la chimie. 17. Sagissant des problémes étudiés par la CEDRA,
le Consell d'Etat est invité aintervenir pour qu'ils soient abordés sous I'angle d'une solu-
tion globale pour la Suisse et qu'on ne cherche pas une solution «sur le dos» du seul canton
d'Argovie. 18. Au sujet du chiffre 3.8.3,, il faut gjouter que la protection de |'eau exige que
I'on fasse un usage beaucoup plus modéré d'engrais conte- nant des nitrates. 19. Le Conseil
d'Etat est invité a créer un registre industriel du canton, contenant toutes les indications
relatives aux réserves disponibles de terrain industriel et aux usines inutilisées. 20. Au sujet
du chiffre 3.9.3,, il est précisé que le canton et les com- munes ont le devoir de soccuper
des problémes de la construction de logements subventionnés. Le Conseil d'Etat est invité a
encourager la construction d'apparte- ments et de maisons individuelles a un prix
avantageux, en prenant des mesures adéquates dans e cadre de la politique fiscale et
d'inves- tissement, de I'aménagement du territoire et de lalégidlation relative aux
constructions. 21. Dans les régions mal desservies par les transports publics, le Conselil
d'Etat est invité a accélérer - en collaboration avec les communes et |es groupes qui
préparent les plans d'aménagement régional - I'amé- lioration ou la création de lignes
d'autobus par les PTT ou par des entreprises privées, tout en veillant a ce que le train et
I'autobus se compl étent judicieusement. Indépendamment de la motion Rusterholz et de
I'initiative en cours du PRD (baisse de 3% desimpbts), le Conseil d'Etat est invité afaire
avancer rapidement le projet d'assainissement de laligne de chemin de fer du Seetal sur
territoire argovien. 22. Lors de I'aménagement de trongons situes al'intérieur des localités,
le Consell d'Etat est invité a ménager également |'aspect de celles-ci. 23. Lorsdela
construction de voies paralléles pour le trafic lent, le Conseil d'Etat est invité a ménager les
terres cultivées et atenir compte des impératifs de I'exploitation agricole dans toute la
mesure du possible. Il est invité a consacrer davantage ,de moyens financiers al'aménage-
ment de chemins pour piétons, chemins de randonnées pédestres et pistes cyclables. 24. Le
Conseil d'Etat est invité a se tenir al'objectif d'un budget équi- libré. 25. Le Conseil d'Etat
est invité a poursuivre les travaux de révision totale de laloi sur I'impét, afin que celle-ci
puisse entrer en vigueur le ler janvier 1985. 26. Le Conseil d'Etat est invité a présenter a
bref délai un projet destiné a corriger laprogression afroid (8 22bisdelaloi sur I'impbt) des
le 1er janvier 1983. 27. Les crédits en faveur de la maison d'éducation d'Aarburg seront
avanceés et augmentés, de sorte gue les gros travaux de rénovation et d'aménagement
puissent commencer en 1983 dgja et que tout soit terminé en 1986. 4 Feuille fédérae. 138e
année. Vol. Il
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28. Le Grand Conseil constate que le programme |égidlatif présenté par le Consell d'Etat est
d'une ampleur telle que le Parlement, le gouver- nement et I'administration seront mis a
forte contribution. Eu égard au grand nombre de projets |égidatifs, il Simpose d'adopter
I'ordre de priorité suivant: il convient, en premier lieu, de procéder aux adaptations
nécessaires de lalégidation alanouvelle constitution cantonale. |l appartient au Grand
Conseil de limiter ensuite les travaux |égidlatifs al'essentiel. Le Grand Conseil aen outre
adopté un programme |égidlatif modifié.
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