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se pré-parlementaire, qui est elle-méme divisée en plusieurs érapes. D'abord,
“avant-projet est €abli par un fonctionnaire ou un expert indépendant, avec
concours éventuel d'un groupe de travail de I'administration. En paralitle, ou
tiste aprés, cet avant-projet peut faire I'objer d’une préconsultation des milieux
ntéressés. Sur cette base, un projet de loi ou d’airété est soumis 2 — voire méme
eloppé par — une commission d’experts «qui, comme son nom ne l'indique
,; ne comporte pas que des spécialistes en la matiére, mais aussi des «weprésen-
arits: des groupes d'intéréts, des cantons et des partis» (Morand 1987: 76).
hronologiquement, les commissions d'experts apparaissent comme «le premier
ace ott 'on suscite une simulation des réactions de la société afin de prévenir
oppositions éventuelles» (Papadopoulos 1997: 73). Le projet de loi ainsi
abli peut ensuite &tre soumis & une procédure de consulration, qui est instiriée
fe Conseil fédéral ou un département de ['administration. Il s'agit générale-
nt d'une consultation par voie écrite au cours de laquelle tous les principaux
attis politiques et organisations intéressées, ainsi que les cantons, sont invirés 4

1 Introduction”

L'intérée de la science politique pour les processus d'élaboration des décisions a
niveau fédéral a fortement varié au cours du temps. Pratiquement absentes jus
qu'a la fin des années 1970 (Klsti 1984)," les analyses politologiques ont conn
un essor impoereant au débue des années 1980, sous 'impulsion du Programme
narional de recherche No 6 (Linder 1987)." Aprés une nouvelle période de rel
tif désinvestissement, les processus décisionnels ont récemment suscité un n
regain d'intérét, en lien avec le renforcement de I'internationalisation/europé
nisation de la politique suisse (notamment Fischer 2005; Mach et al. 200
Sclarini et al. 2002, 2004). .

Ce chapirre présente I'érat des connaissances relatives aux processus légisfat
fédéraux. Il débure par une bréve description des érapes formelles du processts
de décision (impulsion, phase pré-parlementaire, phase parlementaire et phas
référendaire), puis analyse en dérail chacune de ces érapes, ainsi que les [ie
existant enire elles. L'analyse de ces liens est d'autant plus nécessaire que la mul
tiplication des arénes décisionnelles ~ ce qu'Ossipow (1994) nomme la «redon

nidre position sur le projet. L'analyse des résultats de la procédure de consul-
on, réalisée par le département compérent, est complétée par une consulta-
i interne 4 l'adminiseration, d'aberd au niveau des offices {«consultation des
fHices») puis des Départerents («procédure de co-rapport»).” Le projet final,
ompagné d'un message qui fournic diverses indications sur le projet (procé-
suivie, objectifs, contenu, incidences financitres, exc.), peut alors érre trans-
10 Conseil fédéral, qui I'adopte et 'adresse A son tour aux Chambres.

La procédure parlementaire est typique d'un systtme de bicamérisme parfaic
otand 1987: 77). Lorsque les présidents des deux Chambres se sont mis
ord sur la priorité de délibération,’ un projet est d'abord examiné par la
mission compérente de la Chambre prioritaire. Au plénum, les délibérations
sortent un débar sur I'entrée en matiére, une discussion de déwil, puis un

dance institutionnelle» — est caractéristique du systéme de décision en Suisse.
faisant, je m'efforcerai non seulement d'identifier le poids respectif des priné
paux acteurs - étatiques et non ératiques — qui prennent part au processus, m
aussi de mettre en lumitre les institutions du processus décisionnel et la maniér
don elles influencent les stratégies des acteurs. Je veillerai également 2 soulign
les éventuels changements dans les caractéristiques du processus décisionnel :
cours du temps. Sur certe base, je discuterai la pertinence de quelques thes

comme celles relatives 3 la «fin de la concordance», au déclin du soutien 2

autorirés, aux effers des procédures pré-parlementaires, ou a Ia lenteur de la pris
de décision en Suisse.
d'ensemble. Le projet est ensuite transmis 2 la deuxieme Chambre, qui le
te selon les mémes modalités. En cas de divergences entre les deux Conseils,
ojet retourne 4 la Chambre prioriraire. C'est le début de la procédure dite
navettes, limitée 3 deux rours depuis la réforme du Parlement de 1992. Si
hambres ne parviennent pas i s'entendre, le projer est transmis a une con-
e de conciliation, composée 4 part égale de membres des cominissions
pétentes des deux Chambres. Le texte de compromis élaboré par la confé-

ce st soumis aux deax Conseils. S'il est accepté, les deux Conseils procedent

2 Apergu des étapes formelles d'un processus de décision

L'apercu: qui suit présente le parcours-type conduisant  l'adoption d'une lo
d'un arrété constitutionnel, érant entendu que les projets de foi ou d'arrété.
transitent pas forcément par l'ensemble des étapes évoquées ci-aprés. A p

forte raison, cet apercu décrit de maniére imparfaite la procédure s'appliqua
aux initiatives populaires, aux lois urgentes, aux traités internationaux ou
ordonnances d'exécution.

Qutre les acteurs étatiques fédéraux {Assemblée fédérale, Conseil fédéral
administration), les cantons (via 'initiative cantonale) et les ciroyen/nes
l'initiative populaire) sont également susceptibles de donner impulsion 4
processus de décision. Les projets de loi ou d'arrété sont ensuire préparés dan

te final.

vec 1'adoption d'un projet par |'Assemblée fédérale, le processus législatif
pas encore terminé, Le référendum donne la possibilité aux citoyen/nes de
ononcer sur le projet élaboré par le parlement, de manitre faculrative ou
toire selon le niveau normarif de l'acte. Si le référenduwm facultarif n'est
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du postular, l'initiative parlementaire n'est pas un instrument «classique» {Graf
91: 211); elle a fait son apparition au milieu des années 1960 et la procédure
+ relative a écé codifide en 1970 seulernent. C'est néanmoins 1'instrument le plus
wissant, puisqu'il permet en principe  'Assemblée fédérale de conduire un pro-
essus décisionnel de bout en bout. Le nombre de motions et d'initiatives patle-
entaires déposées a forrement augmenté ay cours du temps au Conseil national

pas demandé ou si I'éventuel vote populaire confirme le choix du Parlement,
texte est définirivement adopté, puis publié dans la Feuille Fédérale. L'entrée €
vigueur est fixée par le Conseil fédéral ou, selon les cas, direcrement dans la loi

3 Limpulsion

de maniére linéaire en ce qui concerne les motions et de manitre quasi expo-
néntielle en ce qui concerne les initiatives parlementaires. Cependant, l'augmen-
tion du nombre des motions et initiacives wmnmmbbﬂHEm déposées va de pair
..an le recul de leur succés (Graf 1991; Sciarini 2004)," notamment parce que le
lement n'arrive plus i absorber ses propres propositions (OPCA 2000: 3096).

L'érude empirique de Poitry (1989) et celle plus récente de Sciarini et s
équipe’ (2002) permettent d'identifier les acteurs qui sont 4 I'origine des proces
sus décisionnels en Suisse {tableau ).

Tablean 1:  Impulsion des processus décisionnels, 19711976 et 1995-1999, en %

1971-1976  1995-1999

Assemblée fédérale 46 26 1a phase pré-pariementaire

Administrarion 26 41

Peuple et cantons 15 15 . . . .

(dont peuple) (14) emisre grande éape du parcours décisionnel, la phase pré-parlementaire est
International 13 17 {ssi volontiess considérée comme la plus importante (notamment Kriesi 1980:
Tortal 100 100 29), C'est, en effet, dans cette phase que les futures décisions prennent forme,
N (137) 210) it de la collaboration entre waoﬁmmo:wmﬁam politiques et administrarifs, et

Sources:  Poitry (1989: 191) pour 1971-1976, Sciarini et al. (2002: 11) pour 1995-1999. agents bomlmﬁmm@snm Le recours 2 U'expertise et 2 la consultation n'est pas un

nomeéne propre 4 la Suisse. Il trouve sa source dans les multiples formes
incertitude auxquelles est confronté 'exécutif lors de I'élaboracion d'un texre
islacif, & commencer par la complexification des problémes sociétaux (Papa-
soulos 1997: 69s); les procédures pré-parlementaires sont considérées par les
ctionnaires de |'administration comme une aide peur prendre des décisions &

Entre 1971 et 1976, prés de la moitié des actes 1égislarifs ont été initiés pa
I'Assemblée fédérale, un quart par l'administration fédérale, un sixiéme enviro
par le peuple via l'initiative populaire, le solde provenant du niveau inter .
tional {conventions et traités internationaux). Sur cette base, Poitry (1989 180
concluait que «la fonction parlementaire classique d'impulsion des demande
demeure vivace en Suisses. Les chiffres de la législature 1995 2 1999 décriven
une réalité wes différente: c'esc désormais I'administration qui se taille a part d
lion dans l'impulsion des actes législacifs, alors que le parlement joue un rél
secondaire. Cette inversion des roles va dans le sens du glissement plus génér
du pouvoir du législatif au profit de I'exécutif dans nos démocraties (voir no
tamment Mény 1991: 538; Kriesi 1998: 194).° _

On notera encore que la part des actes législatifs provenant du niveau inte

fois appropriées et socialement acceprables.

‘Dans une hypothése désormais célébre, Neidhare (1970) concentre son ex-
cation sur une source particulitre d'incertitude, le référendum faculcarif, qui
elon lui 4 l'origine du développement considérable des procédures pré-parle-
taires en Suisse. Intervenant 4 la fin du processus décisionnel, cer instru-
t.offre aux citoyens la possibilité de s'opposer aux décisions votées par le
ement. Pour prévenir ce risque, les élites %zmmmbﬂnm sont contraintes de
hercher des solutions bénéficiant d'un large appui 3 un stade précoce du pro-
sus. Suspendue, telle une «épée de Damocés», au-dessus du processus déci-
nel, la menace référendaire auraic ainsi favorisé l'institutionnalisation de
Edures élaborées de réglement des conflits dans la phase pré-parlementaire
mmissions d'expests, procédures de consultation) au cours de la premiére
ti¢ du 20° sizcle. Des procédures auxquelles sont conviées toutes les organi-
onis qui détiennent la «capacité référendaires, ¢'est-a-dire toutes les organisa-
ns percues comme capables de brandir de maniére crédible la «menace réfé-
dairer. Bien que I'hypothese de Neidhart se réfere au référendum faculradif,

national — ce qu'on appelle l'internationalisation «directe» — n'est pas substan
tiellement plus élevée 4 la fin des années 1990 qu’au déburt des années 1970. E
revanche, l'internationalisation «indirecte», c'est-3-dire l'influence de 'envirog

nement international sur les actes législatifs internes, en 'absence de négoc
tions internarionales, semble marquée (Sciarini et al 2002: 1253

Au Parlement, l'initiative s'exerce par voie de postulat, de motion ou d'in
tiative parlementaire. Plus facile 4 actionner que Ja motion, le postulat est en &
vanche moins conrraignant pour le gouvernement. A la différence de la motio
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elle peut étre érendue par analogie au référendum obligatoire: pour favoriset ou la commission fédérale contre le racisme) et un quart de commissions 2
découverte de compromis et maximiser les chances de succés d'un acte en ve
ton populaire, les autorités sont amenées 4 privilégier l'intégration des acteurs

la coopération déji dans [a phase pré-parlementaire.” Devenue une arme de nég

voir décisionnel (p.ex. la commission fédérale de la communication).”

iLa composition des commissions d'experts et leur mode de fonctionnement
gotrent que le souci de parer 3 la «menace référendaire» n'est pas le seul fac-
it conduisant 2 Ja mise sur pied de telles commissions. Tout d'abord, Ger-
in et al. (1985: 6) observent que les organisations 2 capacité référendaire
effectivement représentées dans les commissions, mais n’eccupent qu'une
¢ minorité de sitges (moins de 20%). Méme si on y ajoute les experts ayant

ien direct avee le privé, le total de représentanrs d'intéréts sectoriels ne dé-

clations, la «menace référendaire» assure non seulement aux groupes d'intéré
géndral et aux organisations économiques cn particulier {'acces aux phases prép
ratoires du processus législatif, mais leur offre également le pouvoir de s'oppo:
aux propositions de réforme contraires & leurs incérérs (Germann 1990: 8s.).

Sous l'effer des institutions référendaites, la démocratie plébiscitaire se set
ainsi progressivernent transformée en une «démocratie de négociation» (Neix
hart 1970), dans laquelle les procédures pré-parlementaires donnent naissance

asse: pas 40%. Selon Germann, c'est en fait le «complexe rechnocratiquer —
ictionnaires de la Confédérarion (22%), des cantons et des communes (20%),
iiversitaires (119%0) — qui est majoritaire dans les commissions. De plus, la
enace référendaires est rarement évoquée de maniére explicite dans les com-

des compromis qui ne sont guére modifiés par le Parlement. Plus généraleme

5\

la démocratie direcre aurait favorisé le passage 2 un systtme de concordance

symbolisé par l'intégration des principales forces politiques au sein du gouvern
ment fédéral et I'instauration de ka «formule magiques en 1959.

ons, méme si elle «pése de fagon implicite sur les négociations» (Germann
1985: 188). Ensuite; si le mode de travail des commissions (faible transpa-
“peu de pressions extérieures, secret, possibilités «d'apprentissage musuel»
- les membres) parait propice 2 la production du consensus, les commissions
én réalité perméables 2 la conflictualité ambiante. Enfin, la politisation

H\NM ﬁQ&mﬁmmhhm.Qumh &Wu@vmvﬁn
Germann et son équipe (1985) ont consacré une érude fouillée aux commissio
d'experts, consttutives de ce qu'ils appellent «'administration de milices. D&
viant du modéle bureaucratique traditionnel de Max Weber quant 2 la prof

sante et la prédominance du mode de décision majoritaire qui les caractéri-
sont peu compatibles avec I'hypothése de Neidhart (Germann et al. 1985:
sionnalisation des réles et la hiérarchisavion des fonctions, 'administratior 193, 238).
milice se caractérise par «une organisation accomplissant des tiches étatiqu
a procédure de consultation

nstar du recours i 'expertise, ['objectif de la procédure de consultation est
ester ['acceptabilité d'une politique ératique (Papadopoulos 1997: 78). Pour
¢, 'administration opére 4 nouveau en sollicitant les réactions des milicux

composdée exclusivement ou en partie de personnes dont [a collaboration e
temps partiel et accessoire 4 une activied professionnelle principaler (Germa
199G: 80). Selon la définition officiclle, «les commissions extraparlementa
sont des organes instituées par la Confédération, qui assument des tiches pub
ques pour le compte du gouvernement et de l'administations (art. 2 al.1, 4
donnance sur les commissions du 3 juin 1996)." Sont exclus de cette défini
les groupes de travail dont ja majorité des membres font partie de l'adminis
don fédérale, ou qui se constituent de manitre informelle pour traiter des qu
tions particulires (art. 2 al. 2). .

En 1979, la Chancellerie fédérale a publié pour la premizre fois un catalog
exhaustif des commissions existantes et de leurs membres. On dénombrait al,
373 commissions extraparlementaires, pour un total de 5376 sieges, rép
entre 3866 experts, dont 3105 membres externes 4 l'adminisaation. Mino

ernés, invieds 3 donner leur avis sur un projet d'acte 1égislatif ou d'ordon-
: o

- premiéres directives du Conseil fédéral relatives 4 'organisation de la
édure de consultation darent de 1970,” mais la consultation découle d'une
mw._m beaucoup plus ancienne (Blaser 2003} ec 'obligation formelle de con-
+ érait déja coditiée dans certaines dispositions constitutionnelies et légis-
¢§,'4 commencer par ['article 32 al 3 de la Constitution de 1947. Cer article,
oblige la Confédéeation i consulier les cantons et les organisations de |'éco-
ie lors de I'élaborarion de textes légishatifs en matitre de politique écono-
ue; a joud un role décisif pour le développement et 'institutionnalisation de
cédure de consultation (Fleiner-Gerster 1991: 2; Muralt Miiller 1997: 19).

l'ancienne Constitution ne garantissait que dans certains cas aux cantons

talres par rapport aux commissions permanentes, les commissions ad hoc se
néanmoins centrales dans le cadre de la préparation des actes législarifs {(
mann et al. 1985: 5. En 2005, le nombre de commissions extra-parlementair
permanentes s'éléve 2 181 selon le site officiel de la Confédérarion, donr |
d'un tiers de commissions consulratives {p.ex. la commission fédérale des éti

corganisations le droit d'ére consultés, la nouvelle Constitudon de 1999
Tarticle 147, le principe de la procédure de consultation: «Les cantons, les
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t la phase pré-parlementaire conduite par Sciarini et son équipe (2002)
ontribue & l'acoualisation des connaissances en la matiere (tableau 2).

partis politiques et les milieux intéressés sont invités a se prononcer sur les ag
législatifs importants et sur les autres projets de grande portée lors des trav:
préparatoires, ainsi que sur les traités internationaux importants.» La loi fédéral
sur la procédure de consultation (LCo) du 21 jenvier 2004, qui concrétisei
précise la norme constirutionnelle, est entrée en vigueur en septembre 20

ublean 2:  Développement des procédures pré-parlementaires, 1971-1976 et
1995-1999 (pourcentage de prajets ayant donné liew & ['une ou [an-

Auparavant, l'ensemble de la procédure de consultation érait réglementée ; tre procédure)
{'Ordonnance sur la procédure de consultation du 17 juin 1991 L " 1971-1976 1995-1999
A V'unisson de la lictérature juridique et politologique (Fleiner-Gerster 199 m.noa.a.ﬂmaw% - 18
__ .. . ymmission d'experts 37 18
wmmmgo.mo:w.um G.wuv.u 1 mam.u.n 2 mE_uom 2 mw laLCo mcmﬁm que de la oobmﬂﬁmu seédure de consulation 29 i
poursuit trois objectifs: vérifier qu'un projet est matésiellement correct, qu'ile tres formes de consultation {hearings, conférence, erc.) - 38

{163) (201)
ces:  Poirry (1989: 227, 230) pour 1971-1976; Sciarini et al (2002: 16) pour 1995-1999.

susceptible d'étre soutenu et qu'il est «exécurables. Au premier niveau, la co;
sultation sert 3 vérifier qu'un projet repose sur des prémisses et des hypothes
causales correctes, qu'il est techniquement approprié et qu'il ne produira:pas
d'effers pervers. Au second nivea, il s'agit de s'assurer que les buss du proj
ainsi que les moyens prévus pour atteindre ces buts, bénéficient d'un souties
politique suffisant. Au troisiéme niveau, il s'agit de vérifier que [es aspects 1€
tifs & la mise en ceuvre ont été pris en compte et que les acteurs concernds sero
en mesure d'appliquer la législation («Vollzugstauglichkeits).

Notons enfin que le succes de la consultation en tant que test est fondé s
présupposé que les agents interrogés sont représentatifs de fa sociéeé. Or, 5

comparaison entre les résultats de 1'étude de Poirry (1989) sur la période
] 3 1976 et de celle de Sciarini et al. (2002) sur la période 1995 4 1999 met
évidence une différence intéressante entre les deux principales formes de con-
ation pré-parlementaire: alors que la fréquence des commissions d'experts a
iinué de moitié entre le début des annédes 1970 et la fin des années 1990,
e des procédures de consulration a, au contraire, légerement augmenté. Le
oindre recours aux commissions d'experts s'explique, par hypothése, par le
eloppement et la professionnalisation de I'administration fédérale, qui est
oins dépendante qu'auparavant des commissions d'experts. Quant au recours
1 aux procédures de consultation il découle vraisemblablement, pour une

vrai que la consultation s'érend en Suisse & unc large palette d'actenrs organisgs
le pluralisme est plus apparent que réel et la qualité démocratique de cete |
cédure souffre de trois types de sélectivité {Kriesi 1998: 199-200, Papadopor
1997: 79-80): rout d’abord, aucun acteur n'est en principe exclu de la cons
tation, mais tous n'ont pas une chance égale d'y participer ou d'étre entend
par I'administration (sélectivité par ia réputation); ensuite, les acteurs consy
ne sont pas tous dotés des ressources requises poilr s¢ prononcer dans les d
impartis (sélectivité par I'organisation); enfin, les aurorités récolrent avant:
l'avis des sphéres dirigeantes, voire d'une seule personne, sans garantie que
avis reflere celui de la base (sélectivité par la professionnalisation).

; des obligations légales croissantes en la matiére. Pour une autre part, cette
lution est & mettre en paralltle avec le fait que les procédures de consultacion
t certes lourdes, mais somme toute peu contraignantes pour l'administration:
ésultats de la consultation sont souvent trés partagés, ce qui lui laisse une
&..n liberté d'acrion dans la suite du processus (Sciarini 2004: 525s.).

our la législacure 1995 2 1999, on observe en outre qu'un cinquiéme des
égislatifs a éré soumis 4 une préconsultation et prés de la moirié A une
% forme de consuftation (conférence, hearing, etc.).

..mﬁ.&m de Sciarini et al. (2002: 17s.) sur les actes législatifs 1995 4 1999
nforme également sur les «déterminants» de la phase pré-parlementaire.
n cette érude, le degré de développement de la phase pré-parlementaire
nd en premier lieu du type juridique de l'acte:” les procédures pré-
mentaires sont trés développées pour les arrétés constitutionnels et les lois,
nt moins pour les arréés fédéraux généraux,” et encore moins pour les
 fédéraux urgents ou les initiatives populaires. Deuxiemement, le degré de
ation pré-parlementaire dépend aussi fortement de limportance des
s et de leur conflictualité potentielle & Forigine du processus:” plus un objet

Déterminants de la phase pré-parlementaire: résultats empiriques -
La pauvreté des études et des connaissances relatives  la phase pré-parlem
taire en Suisse contraste singuliérement avec son importance présumnge. Ains]
Wexiste pas d’inventaire officiel systématique des procédures de consultario
des commissions d’experts actives dans un processis décisionnel,’” sans for
des moyens de consulration moins formalisés (hearings, conférences, etc. .
plus, les études précicées de- Germman et al. {1985), Kriesi (1980) et w
(1989) sont certes instructives, mais décrivent une réalité ancienne. L'eng
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mz ableawn 3:  Durée des processus décisionnels, au EEN et par phase (en mois),

19711976 ex 1995-1999

est percu comme important ou conflictuel, et plus il est susceptible de donne:
lieu 4 des procéduses pré-parlementaires élaborées. Troisitmement, indépen

damment des facteurs précicés, il existe apparemment des différences de pra 1971-1976 1995-1999
ques en matitre de consultation pré-parlementaire d'un Département fédéral i Moyenne  Médiane N Moyenne  Médiane N
l'autre. Enfin, le degré d'internationalisation d'un acte iégislatif joue égaleme -patlementaire 41 28 133 35 18 184
N . . ., v X OIMIMIsSions 21 11 45 20 14 32
un réle: plus un acte est internationalisé et plus il échappe aux procédures pr onsultation 3 3 P 3 5 ps
patlementaires. Ce résultat, qui est compatible avec I'hypothese selon laquelle tlementaire 8 7 137 12 9 188
I'internationalisation réduit la marge de manceuvre des acteurs internes et lim Lost-parlementaice g 5 130 4 4 148
Durée rotale 57 39 137 51 33 184

par conséquent les possibilités de recourir aux procédures pré-parlementair
vaut pour toutes les formes directes ou indirectes m_mmﬂmnmmmon&nm&o? ale
ception notoire des objets de type «adaptation autonome»,” qui donnent.
contraire lieu & davanrage de consuliation pré-parlementaire. Pour expliquert
dernier résultar, Sciarini et al. (2002: 19) mertent en exergue le besoin pol
I'administration fédérale d'uriliser toutes les procédures pré-parlementaire
leur disposition pour discuter avec les acteurs internes de la nécessité de s'ada

ore: ce tableau n'inclut pas les initiatives populaires,

ources:  Mes propres caleals sur fa base des données de Poitry (1989) pour 1971-1976; banque
: de donndes Sciarini er al. (2002) pour 1995-1999.

ndant la période 1971 4 1976, la durée moyenne des _processus décisionnels
t d'environ cing ans (57 mois). Les processus ont €té 4 peine moins longs au
ues de la lgislature 1995 4 1999 (51 mois). La médiane — plus appropriée en
irconstance compte tenu de la forte variation de la durée du processus dun
jet & l'autre — indique que pour les deux périedes {1971-1976 et 1995-1999)

moitié des processus ont duré trois ans environ. La phase pré-parlementaire

ter, respectivement de I'ampleur souhaitable de cette adapration.

Procédures pré-parlementaires et résolution des conflits
En vertu du postulat qui sous-tend 'hypothése de Neidhare (1970), le recours
diverses formes d'intégration et de consultation des acteurs dans la phase p
parlementaire est censé favoriser le rapprochement des points de vue et améli
rer zinsi I'acceprabilitd d'un acte dans les phases ultérieures du processus. Pou
tant, l'analyse de la législature 1995 2 1999 met en doute la contribution
procédures pré-parlementaires 4 la réduction des conflits dans ia phase parl
mentaire ou dans la phase référendaire {Sciarini et al. 2002: 21s).” D'une p:
les acres législarifs qui donnent lieu 2 une commission d'experts ou & procéd
de consultation ne présentent pas un niveau de conflit parlementaire -
Conseil narional, au Conseil des Erats ou entre les deux Charnbres — moin
élevé que les actes qui ne donnent pas liew 4 I'une ou l'autre de ces procédur
les actes les plus conflictuels 4 l'origine du processus le sont aussi dans la phas
parlementaire, méme Jorsqulils ont transité par une procédure p
parlementaire. D'autre pare, la mise sur pied — ou non — d'une commissi
d'experts ou d'une procédure de consultation n'a pas non plus d'influence sug
probabilité d'abourissement du référendum faculrarif. .

de loin la plus longue du processus. Elle a duré environ trois ans en moyenne
s les deux périodes, et la moitié des décisions a nécessité entre un an et demi
deux ans et demi de travaux pré-parlementaires. A elle seule, la phase pré-
E.._.n.m:nmﬂmmmn représente ainsi entre deux ters {{égislature 1995 4 1999) et wrois
tares (période 1971 4 1976) du processus décisiennel, le solde se divisant enwe
hase parlementaire et la phase référendaire. Sur ce dernier point, on note une
grion encre les deux périodes érudides: augmensation de la durée de la phase
lementaire et réduction de la durée de la phase post-paslementaire.

L'analyse plus détaillée des déterminanes de la durée du processus décision-
montre que celle-ci est fortement influencée par la mise sur pied, ou non,
€ procédure pré-parlementaire (Sciarini 2004: 530-532). Ainsi, indépen-

ment d'autres facteurs, le recours 4 une commission d'experts augmente la

“du processus déaisionnel de plus d'une année (15 mois), soit e temps
séaire en moyenne 4 une commission pour mener & bien ses wavaux. Le cas
m.._ﬁmo,nm&w:m de consultation est encore plus intéressant: fa mise sur pied
¢ telle procédure ralionge le processus décisionnel de plus de deux ans (26

27 '3 T 2 -
, ) , . Sachant que la durée normale d'une procédure de consultation est de
Phase pré-parlementaire et durée des processus décisionnels

Les observateurs de la politique fédérale déplorent souvent la lenteur du pro:
sus décisionnel en général, et de la phase pré-parlementaire en particulier. Qu
est-il en réalité? Le ﬁmv_mmm 3 nous informe sur la durée du processus décisio

..pdopmv on peut en déduire que ce n'est pas la procédure en tant que celle qui
nge 4 ce point le processus, mais bien sa gestion par ['administration (prépa-
de la consultation, analyse et synthése des résufeats, coordination interne

ministration et mise au poine du texre final).
et de chacune des phases de ce processus. .
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A leffer des procédures pré-parlementaires s'ajoute celui du type juridiq
d'un acte et de sa nouveauré: les processus sont plus longs pour les arréeds cons
titutionnels er les lois que pour les arrétés fédéraux généraux et les arrétés féde
raux urgents; ibs sont aussi plus longs pour les nouveaux actes législarifs g

onsultation», notamment parce que les critéres qui auraient permis d'identifier
.Hm..m cas dans lesquels la consultation était nécessaire n'ont jamais été définis
.gﬂﬁ_m Miiller 1997: 26).” La nouvelle loi sur la consultation (LCo) n'est guére
lus précise en la matitre: outre les cas explicitement mentionnés & l'article 3 al.
- {notamment les modifications constitutionnelles), cetre loi prévoit a son alinéa
' que la constltadon sapplique aux projets «qui ont une grande poreée poli-
ique financigre, économique, écologique ou sociale (.., ce qui laisse toujours
une grande marge d'interprétation pour l'administration. En revanche, le fait
‘qu'a I'avenir la consultation pourra étre seulement ouverte par le Conseil fédéral
u par une Commission parlementaire (art. 5) devrait permettre — cest en tout
a5 |'objectif déclaré — de resserrer le champ d'application de la consultation.”

pour les révisions.

Bilan intermédiaive .
L'analyse de la durée du processus décisionnel met en exergue l'extréme lon
gueur de la phase pré-parlementaire. Selon Poitry (1989: 358), cette longue
serait avant tout due 2 la faible capacité de I'administration 2 traiter les deman
des qui lui sont adressées. Cette interprétation doit &tre nuancée: de nombret
projets restent bloqués dans la phase pré-parlementaire non en raison du man
que d'efficacité de 'administration, mais par manque d'impulsion politique de
fa part du gouvernement. En outre, e recul wwmmwmnmﬁwm du recours aux comimi
sions d'experts traduit peut-étre une prise de conscience de la part de l'admini
tration de I'apport somme toute limité de ces commisstons (cofit relativerne
glevé en termes de temps de réponse pour un gain peu évident en termes
céduction du conflit). I est vrai en revanche que le recours fréquent de 1'admi
nistration aux procédures de consultation a des conséquences dommageabl
pour la longueur du processus décisionnel. Or, dans de nombreux cas l'admini
tration ouvre la consultation sans obligation juridique: selon une enquéte i
terne 2 1'administration, la proportien de procédures non requises ouvertes
1993 2 1994 s'élevair 1 50%.” .

Selon 1'Ordonnance sur la consulation de 1991, la consultation devait &t
mise sur pied pour les projets d'acte Jégislatif «d'une portée générale considér
ble sur le plan politique, économique, financier ou culturels (art. 1 al 2 let b)
Cependant, les critéres permettant de juger la «portée généraler d'un acte n'o
pas été définis avec précision et les déparrements semblent avoir opté pour
interprétation généreuse de cette disposition: selon 'enquéte précitée, les proce
dures de consultation ouvertes au niveau des départements seraient aussi nom
breuses que celles mises sur pied par le Conseil fedéral, soit environ 25 par an
née. En soutien 4 la these selon laquelle F'administration consulte parfois san
autre raison que le réflexe routinier ou le soud du «perfectionnisme helvérique
{Papadopoulos 1997: 81), ce rapport déplore I'ouverture par les Offices d
consultations non nécessaires, ainsi que |'élargissement excessif du cercle de

- La phasa parlementaire

Tw renforcement de Pexécutif au déuiment du législatif, corrélarif i la complexi-
cation de la sociéeé moderne, est un phénomene observable dans l'ensemble
es démocraties occidentales. Il s'est potamment waduic par une délégation
roissante des tiches Iégislatives des parfements vers les gouvernements. Selon
(riesi (1998: 194s), trois types de facteurs propres & la Suisse ont conuribué a
affaiblir encore davantage I'Assemblée fédérale dans le processus décisionnel: le
ysteme de gouvernement, plus précisément I'impossibilité pour le Parlement de
lestituer le gouvernement, le parlement de milice, et la démocratie directe.

mb sus de sa contribution 4 I'impulsion des processus décisionnels (voir su-
ira), le parlement exerce sa fonction iégislative au tavers de l'examen des pro-
ets que lui soumer 'exéeurif. Chronologiquement, certe tiche incombe d'abord
aux commissions compérentes des deux Chambres, qui examinent un projet,
oposent d'éventuelles modifications, puis recommandent son adoption ou son
ejet. Jusqu'en 1991, le travail en commission était réalisé par des commissions
fmanentes ou par des commissions ad hoc. Depuis la réforme de 1992, toutes
s.Commissions sont permanentes.

Les commissions parlementaires

aluer I'importance des commissions parlementaires est un ‘exercice délicat,
ans la mesure ot les débats n'y sont pas publics, et ot les informations glanées
3 des conférences de presse demeurent lacunaires. Quelques érudes empi-
ques permettent néanmoins de se faire une idée sur la question. A l'aide d'une
alyse quantitative de 1'ensemble des dossicrs traités par les Commissions des
cux Chambres enrre 1990 et 1994, er d'interviews de parlementaires et de
‘rétaires de commission, Liithi (1996) a examiné les effets du passage au sys-
e de commissions permanentes. Selon son érude, cette réforme a créé fes

acteurs consultés.
La procédure de consultation a faic T'objet de critiques récurrentes au par
ment ou au sein méme de 'administration. Rendre la procédure de consultati
plus efficace et la limiter au strict nécessaire est devenu un leitmotiv au cours
années 1990. Toutefols, ceci n'a pas suffi & remédier au probléme «d'abus:
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dean 4: Modifications apportées par le Parlement ax projets du Conseil fédé-
ral (lgislatures 19711975 et 1991-1995)

condirions propices & un renforcement de la capacité de décision du Parleme;

et déploie déja — en partie — ses effets. Ainsi, la proportion de modification
apportées par les commissions {du Conseil national en particulier) aux proj
soumis par l'exécurif a sensiblement augmenté. De plus, dans les deux Chan
bres le plenum suit pratiquement toujours les propositions de la majorité de

vpe de projer Pourcentage de projets modifiés
par ['Assemblée fédérale
1971-1975 1991-1995

angement constitutionnel 92.9 722

Commission (Lichi 1996: 92). D'un point de vue plus qualitatif, 'analys (14) as)
montre que les commissions permanentes sont devenues des interlocutew fedérale 758 70.3
e e 62) (128)

. tre, Py o . ¢
valables (et critiques) pour _m. O.obmma_ fédéral er 1 mﬁwaw,w_mﬁmcmw: En outre, le fai ¢ Fédéral de portée générale sourmis au référendum s o
que les membres des commissions s'occupent des mémes thémes pendant pli (22) (42)
sieurs années amdliore le niveau général des compétences, ce qui a pour effet té fédéral de portce générale non soumis au référendum 33.3 49.
limiter les possibilités de lobbying de la part des acceurs directement concern: ] . . , (9) 07
; . o T té fédéral simple (non soumis au référendum) 33.3 32.8
Selon Linder (2005: 207), le nouveau systéme de commissions deveait ain am (125)
contribuer & renforcer le Parlement vis-i-vis de 'exécudif, er aussi vis-a-vis de gié fédéral urgent soumis au référendum facultatf 66.6 93.3
procédures pré-parlementaires. Il manque néanmoins une érude récente g o . (az (15}
. . . R ) i ey té fédéral urgent soumis au référendum obligaroire 80 -
permettrait de vérifier si les parlementaires exploitent pleinement les possibilité : 5) ©
accrues d'échange e de coopération offertes par le nouveau syswme, ce g ité international soumis au référendum faculratif 0 9
n'éait pas encore le cas 2 'époque de I'étude conduite par Liichi (1996). - . 1z (6)
ité international non sournis au référendum 4.6 3.1
Le nlé (63) 87
¢ plerum dhésion 4 une organisation de sécurité collecrive ou - 190
Riklin et Zehnder (cités dans Linder 1987: 40s) ont examiné la quantit anationale 5
l'intensité des modifications apportées par I'Assemblée fédérale au cours de:| ) 39.7 44.1
bre de projets soumis par le Conseil fédéral) (312) (479}

législature 1971-75. Jegher (1996) a répété cette analyse pour la Kgislatu
1991 4 1995 (tableau 4). .

Durant fa législature 1971 2 1975, le Parlement a modifié 40% des proj
qui lui éeé soumis par le Conseil fédéral. Ce raux érait légérement plus élevé.
cours de Ia législature 1991 3 1995 (44%), alors que le nombre total d'obj
trairés éuait sensiblement plus élevé qu'au débur des années 1970. Selon Jegh
(1996) et Linder (2005: 209), ces résultats tendraient 3 démontrer que e Par
ment a accru son emprise sur le processus décisionnel. Mais on peut tout au
bien mettre I'accent sur la similarité des résultats des deux érudes, et donc su
stabilité du «rapport de forces» entre législatif er exécutif; le Conseil fédéral ¢
toujours capable de faire passer sans modification plus de la moirié des ac
[égislatifs. On constate en outre que I'Assemblée fédérale modifie surtout: |
projets constitutionnels et les projets de loi ou d'arréré soumis au référendu
facultatif et netrement moins les arrétés simples ou les traités internationaux.”

Cette appréciation quantitative ne fournic évidemment qu'une imag
partielle et doir étre complétée par un examen de l'importance des modificatio
apportées 4 |'Assemblée fédérale aux projets de I'exécutif. Clest d'ailleurs ug
telle analyse qualirative qui a amené Riklin et Zehnder (cités dans Linder 198,
41) 4 critiquer la passivité de I'Assemblée fédérale au cours de la législan

irce:  Jegher (1996: 14).

1 4 1975, Selon cette étude, le Parlement s'est contenté dans la plupart des
de corrections de détail: seulement 3% des amendements concernaient une
tion de principe ou un point central du projer, et seulement 17% des pro-
nt fait I'objet d'an moins une modification essentielle ou de cing modifica-
ns importantes. Des données comparables ne sont malheureusement pas
sponibles pour la période récente.”

On notera encore que les deix législatures couvertes par les études précitées
971 4 1975 et 1991 4 1995) sont caractérisées par un niveau de conflic rela-
ment faible {Papadopoulos 1997: 103). Or, on peut faire I'hypothése que le
lement modifie peu les propositions de 'exécutif dans les périodes consen-
s, s& comportant alors comme le «notaire du gouvernement» (Papadopou-
1997: 104) et qu'il assume davantage ses fonctions Jégislative et de contréle
ériode de crise et/ou lorsque la conflictualité ambiante est plus élevée.

Enfin, des données portant sur la lépislature 1995 2 1999 (Nicoler er al.
003) montrent que le niveau de conflic parlementaire, mesuré sur la base des
es intermédiaires, d'ensemble et finaux, est systématiquement plus élevé au
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Conseil national qu'au Conseil des Etats. Ce résultat est 3 mertre en parailél ihleay 5:  La discipline partisane des groupes kwa&mﬁmﬁa?? 19201989 (Index

avec la composition partisane des deux Chambres, et plus précisément avec | de Rice)”
plus grande homogénéité de la Chambre haute, encore dominée par les deux 19201953 1971-1983 19831987 1987-1989
partis de la droite modérée (PRD et PDC). {108 vores) (22 vores) (56 votes) (35 vores)
) 93 N 89 92
. , ., DC 81 84 74 86
Le bicamérisme intégral 5 76 63 60 80
Dans un sysieme 2 bicamérisme intégral, la capacité de décision du Parlemen 69 73 73 78
dépend éuoitement de 'apiitude des deux Chambres 2 trouver un terrain d'en 78 o8 NM
teate. Selon la littérature, certe apiitude est élevée en Suisse. Ainsi, d'apré OCH/PSA/PAT 100 96
I'étude de Riklin et Ochsner (1984: 90), jusqu'a fa fin des anndes 1980, 909 /PED 79 80 30
69

des actes Iégislatifs éraient adoptés aprés deux délibérations par Chambre a

A

maximum. Selon Huber-Hotz (1993: 174s.), le recours 4 la navette a mém
diminué au cours du temps: entre 1875 et 1945, 44% des arrétés constitution
nels et 38% des lois er arrétés fédéraux ont ¢été adoptéds sans le recours 4 1z na:
vette; ces propottions ont augmenté entre 1946 et 1972 (respectivernent 49% ¢
52%), et plus encore entre 1972 et 1989 (77% er 55%). Entre 1902 et 1991,
a en outre ét¢ nécessaire de recourir & une conférence de conciliation dans seu
lement 17 cas (Huber-Hotz 1991, Rouy 2005).

A premitre vue, les données récentes mertent en évidence une diminurion d

Tee: Litthi er al. (1991: 61},

Jon ce tableau, la discipline partisane semble globalement assez élevée en
sse. Toutefois, ce résultar est 3 considérer avec prudence, car les vortes & ['ap-
‘nominal suscitent vraisemblablement une discipline de partis plus élevée que
....m:ﬂmm votes (Linder 2005: 216): d'une part, la transparence des votes a l'ap-
nominal favorise Ja cohérence; d'autre part, les partis se servent parfois des
otes 2 |'appel nominal pour discipliner leurs troupes.

‘Avec l'insroduction du vote électronique au Conseil natonal en 1995, le
te individuel est désormais enregistré pour tous les votes d'ensemble, les vores
aux et les votes sur la procédure d'urgence, ainsi que pour les votes intermé-
res lorsque le vote nominal est explicitement demandé (moyennant 30 si-
tures). Certe innovation technologique a stimulé de nouvelles érudes sur la

la convergence eatre les deux Chambres. Premiérement, au cours de la législatu,
re 1995 4 1999, la proportion d'actes [égislatifs adoptés par les deux Chambres
sans recourir 2 la navette s'élevait 4 seulemnent 33% pour les arréids constiti
tionnels er 3 45% pour les lois fédérales (Nicolet et al. 2003). Deuxi¢memen
entre décembre 1991 et aofit 2005, la conférence de conciliation a di étre re
unie 2 51 reprises (Rouy 2005),” soit trois fois plus que le total des 90 anné
précédentes. Toutefols, cet accroissement considérable du nombre de conféren,
ces de conciliation est en bonne partie imputable au changement des régles du

jeu institationnel opéré en 1992 et 2 la limitation 2 deux tours de la «navettes?

ipline partisane, y compris des représentations graphiques de la position des
mmﬁmm dans «l'espace politique parlementaires Aééé.ﬁmimﬁmbam?mm&.nwc..a
analyse de la législature 1999 4 2003, basée sur 1155 votes, révele la forte
cipline partisane de la gauche et - fait nouveau par rapport 2 la Kgislature
dente — de I'UDC, ainsi que I'hétérogénéité marquée (et croissante) du
et du PDC.” Cependant, I'analyse des votes finaux des législatures 1995 2
99 et 1999 4 2003 aw Conseil national fournit une image trés différente (Cla-
2004; tableau 6).

Selon ce tableau, 'UDC est e parti gouvernemental qui présente la disci-
ne partisane la moins élevée, alors que le PDC et le PRD apparaissent comme
‘homogenes. La clé de fa différence entre les résultats de Clavel er ceux de
nann et Leuthoid dent vraisemblablement 2 la nature des votes analysés:
mann et Leuthold couvrent principalement des votes intermédiaires, alors
Clavel se concentre sur les votes finaux.” Sur les votes intermédiaires, qui
nt sur les articles individuels et les propositions d'amendements y relatifs,
C présente un front trés uni. Cette unité est, par hypotheése, d'autant plus

La discipline de parti
Garante par la Constitudon {are. 161 al.1}, la liberté de vote dont bénéficiely
les parlementaires suisses affecte la discipline de parti. Sur la base des vortes
I'appel nominal demandés au Conseil national, diverses érudes ont cherché
mesurer la discipline partisane au sein des formations représentées & |'Assemb
fédérale. Le tableau 5 présente un apercu synthétique de I'évolution de la dis
pline partisane jusqu'a la fin des années 1980.
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ciarini et Trechsel (1996) ont quant 4 eux évalué le degré de consensus au
tlement 2 parcir du taux d'acceptation au vote final au Conseil national, ceci

5

l'ensemble des actes Iégislatifs adoprés entre 1947 er 1995 et soumis a

Tableau 6:  La discipline partisane des groupes parlementaires, lgislatures 19954
1999 ¢t 19992003 (Index de Rice) .

1995-1999 19992003
Touslesvotes  Sanslesvores  Tous Jes votes  Sans les votes i¢ des trois grandes institutions de démocratie directe (initiative populaire,
unanimes unanimes ; . e . , A
pos o7 = PE o endum obligatoire, référendum facultacif). La figure 1 présente ces résuleats,
)4 5 . L. .
UDe 8 - 38 20 A jour pour la période 1995 4 2003,
PDC 98 97 96 94 :
PRD 93 90 94 90 ve I: Tawx dacceptation moyen des actes au vote final au Conseil national,
PLS 92 89 93 95 par lgislature et par institution de démocratie divecte (1947-2003)
PES 92 89 95 21 I
(™) 218 155 195 115 IAGRR S A TH NS SEE T e e
Source:  Clavel (2004: 39, 44). !\\Iﬂrf-\.l\\. //ﬂu!ﬂl\-\ﬂ,,x/ .y 2 W - @
..\\\ -~ —
/‘.wmul‘f\nﬂwwn‘ -
marquée que les propositions d'amendements proviennent souvent de l'un;
l'autre péle de I'échiquier politique: si une proposition émane de son prop
camp, 'UDC la soutient massivement; si la proposition émane de la gaucl
I'UDC s'y oppose tout aussi massivemnent. Par contraste, les votes des dépu :
PRD et PDC se dispersent entre la droite et la gauche. . . N
La situation est exactement inverse fors du vote final. A ce stade, i} ne s : y S e 'Y : A A
plus de se prononcer sur un aspect particulier d'un projet, mais de 'accepter ¢ y e Y. S e “ @ Référendum faculcarif
de le refuser dans son ensemble. Clest 4 ce moment que le PRD et le PDCt 'y A A~ £ —@— RéfGendum obligatoire
- £ , \ : — A — Initiative populaire
serrent les rangs et démontrent leur profil gouvernemental en soutenant trés % - —
gement les projets issus des délibérations parlementaires. A l'inverse, 'UD A2 08 R 3 5 R LR B B OE B2 2 0B
L . . . . .. I T S - N S O T T - T -
divise entre une aile plus concitiante qui se rallie & la position «gouvernemc p-\ARN ‘S A~ B N N S-S - N

i

tales er une aile plus intransigeante, qui sy refuse. Seuls les partis de gauche

et Verts) manifestent une forre discipline pardsane quel que soit l'indica ces Sciarini er Trechsel (1996: 217), Sciarini et al. (2002), Clavel {2004).

considéré. o . _ . .
dépit d'un léger tléchissement des les années 1970, le raux d'accepration

ri:des actes soumis au référendum facuirarif et au référendum obligatoire se
ent 2 un niveau trés élevé durant toute la période d'aprés-guerre, Ce taux
jamais inférieur & 90% pour les premiers et — sauf une exception pour la
re [égislature™ — 2 80% pour les seconds. Forts de ce constat, Sciarini et
el (1996: 217) soulignent «la vigueur de fa démocratie de négociations.
s notent aussi que les initiatives populaires suscitent davantage de polari-
depuis la fin des années 1970, en raison de 'affirmation de nouveaux
(écologistes, exiréme droite) qui recourent volontiers 4 !'initiative popu-
et de 'augmentation du nombre d'initiatives lancées ou scutenues par le PS
ussi Papadopoulos 1996: 20).

taux d'acceptation moyen des actes Iégislatifs lors des votes finaux au
nseil national varie d'aiileuss fortement d'un parti 3 P'autre (Clavel 2004: 41—
.. cours des légisatures 1995 & 1999 et 1999 4 2003, ce raux a éré supé-

Le degré de consensus au sein de ['élite
Selon plusieurs chercheurs et observateurs de la vie politique suisse, les résa
des votes 1 I'appel nominal démontrent que fa conflicrualicé au sein de I'Ass
blée s'est accentuée depuis la seconde mottié des années 1970, principale
en raison du renforcement de la division gauche-droite (Liithi et al. 1991:
Blum™). Cependant, les analyses basées sur les votes 2 I'appel nominal soufft
des limites de cette mesure. En effet, le vote nominal est généralement dema
pour des enjeux particulitrement controversés et suscite donc, par définit
une forte polarisation. De ce fait, et comme le souligne Kobach (1993: 166,
traduction), «la prise en compte exclusive des votes nominaux ignore des ag
meins controversés, dont la majeure partie suscite le consensus parmi les qus

pastis gouvernementauxs.
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ssemblée fédérale au cours d'une Kgislature — et donc i'augmenration du
ombre de lois susceptibles d'étre combattues par référendum.”

rieur 4 95% au sein de la députation radicale et démocrate-chrétienne {méme si
l'on exchut les votes unanimes), ce qui confirme le «profil gouvernemental» de
ces deux partis; par contraste, le taux d'acceptation moyen ne dépasse pas 80%
pour le PS et 'UDC (a peine 70% si l'on exclut les vores unanimes). :

1 est temps de mentonner que si les analyses basées sur les votes 4 l'appel
nominal sous-estiment le niveau de consensus existant dans 'aréne parlemen-
taire, celles basées sur les votes finaux souffrent vraisemblablement du probléme

< Le soutien an gouvernemens dans les votations populaires fédérales

s recormunandations de vote exprimées par les partis politiques avant chaque
tation populaire au niveau fédéral sont utilisées comme mesure des «coalitions
jectives» qui se forment dans I'arene référendaire (Hug 1994a et 1994b). Elles
rvent également d'indicateur du soutien des partis gouvernementaux au
sonscil fédéral dans les votations populaires: dans la logique de I'hypothese de
eidhart et des vertus intégratives de la «menace référendairer, on atrend des
rtis représentés au Conseil fédéral qu'ils renoncent 2 lancer ou 2 sourenir des
térendums. Clest ce que Germann (1996: 230s.) appelaic «l'effet Zempn, du
i du premier Conseiller fédéral conservateur catholique élu en 1891, dans
n:gouvernement jusque 1a entierement en mains radicales. Cet «effet Zemp»
st perdu au cours du temps. Le PS est le premier 4 avoir pratiqué I'opposition
onctuelle au gouvernement (tableau 7): dans les annédes 1970, le PS s'opposait
gja presque une fois sur deux au Conseil fédéral en votation populaire pour les

inverse, & savoir qu'elles surestiment le consensus parlementaire. Il est, en effeg,
concevable que les dépucés finissent par soutenir un projet sans forcément étre
d'accord avec tous les détails du texte, mais parce qu'ils jugent que celui-ci est
globalement acceptable. Ceci étant dit, il est difficile d'imaginer que l'on puisse
approuver un texte si I'on éprouve des réserves majeures & son égard. Dans ce
sens, l'acceptation finale d'un projet signale quand méme quelque chose de tan-
gible quant au ralliement de I'élite des parlementaires et & la cohésion de la coa:

lition gouvernementale au parlement. Mais une autre limitation de l'analyse b
sée sur l'ensemble des votes finaux est qu'elle ne permet pas de différencier leg
objets importants des autres ni, 3 fortiori, de tester la these selon laquelle le
Parlement serait de moins en moins capable de forger des compromis sur les ob-,
jets les plus importants (notamment Delley 1987; Germann 1994; Kriesi 1998
et Linder 1994).

ets soumis au référendum facubtadf ou relevant d'une initiacive populaire;
1 opposition a légerement diminué dans la période récente pour les objers
oumis au référendum, mais s'est renforcée en matiere d'initative populaire
mwvmmmon au Conseil fédéral dans deux ders des cas). Le cas de I'UDC est
core plus intéressant: dans les années 1970, ce parti avait un profil trés gou-
rnemental, ses mots d'ordre éralent presque toujours 4 ['unisson de ceux du
nseil fédéral. Son profil oppositionnel s'est sensiblement renforcé: entre 1995
003, 'UDC s'est opposée au gouvernement dans prés d'un cas sur trois
r les objets soumis au référendum faculratif ou obligatoire, et dans un cas sur

8 La phase référendaire

L'utilisation des institutions de démocratie divecte
Le recours aux instruments de démocratie directe et, par conséquent, le nomb
de scrutins populaires, a fortement augmenté depuis les années 1970.” Contr:
rement A une conception répandue, selon laquelle cette augmentation ser; ‘en matiere d'initiative populaire. Conséquence de cette évolution, les cas
¢ PS ou I'UDC s'est opposé a un projer du Conseil fédéral onrt fortement
smenté au cours du temps, et ceci pour les trois institutions de démocratie
cte: de 28% 4 40% pour les référendums obligatoires, de 53% 4 71% pour
¢férendums facultatifs et de 52% 2 83% pour les initiatives populaires. Ain-
tre 1995 et 2003, 4 peine un projet sur quatre soumis au vote populaire au
du référendum facultarif a été sourenu par tous les partis gouvernementaux
ment un sur cing en ce qui concerne les initiatives). La situation s'est en-
aggravée en 2004: ['UDC s'est opposée cing fois au Conseil fédéral, le PS
is et seulement deux objets ont bénéficié d'un soutien unanime des partis
uvernementalix. Sur la base de cet indicateur, on serait tenté de conclure que
ncordance a véeu.”

5

surtout due 2 la multiplication des initiatives populaires et des référend
facultacifs, le nombre de référendums obligatoires a augmenté dans des prope
tions similaires. De ce fait, la part respective des trols institutions dans le no
bre total de votes populaires est rescée assez stable depuis la fin de la Sec
Guerre mondiale. Seule la parc des initadves populaires a sensiblement a
menté au couss de la derniére législature (1999-2003), mais il n'est pas certd
que cette augmentation traduise une tendance durable.” De méme, si le nom
de votations populaires résultant du référendum facultatif a fortement augme
au cours du temps, la proportion de lois combatrues par référendum est dem
rée tres stable (moins de 10%). Le fait que le pourcentage d'actes contestés:
référendum soit resté trés stable, alors que le nombre de référendums faculta
ayanr abouri a fortement augmenté, met surtout en évidence I'accélération d
production législative, c'est-a-dire ['augmentation du nombre de lois votée
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Tableau 7 Frégquence d'opposition du PS et de ['UDC au Conseil fédéral selon les:

\ : “ our les objets soumis au référendum obligatoire et ceux issus d'une initative
wmots d ordre en vovation populaire

populaire, ce lien est quasiment inexistant pour les objets sowmis au référendum

Ps UuDC PS on UDC (N) iculcacf Ammcnm 2).
1971-1979 1995-2003 19711979 19952003 1971-1979 1995-2003
Référendum obligatoire 25% 15% 3% 309%  28% (39) 40% (19) . A NNT . . . ,
. Goure 2 7 , -
Référendum faculrarif 47% 43% 6% 29%  53% (16) 71% (26) GUTE wé.?&&am ) %%E&Qa en votation populaire selon le tawx d'accep
Initiative populaire 52% 65% 0% 18% 529 (34)  83% (60} tarion ay Conseil national

100%
L'acceptation, en voration populaire, des projets de loi ou d'arrété présentés pa; 90% — Probabilié prédize-.—
les autorieés fédérales — respectivement le rejet des initiatives populaires com TV IR R initiative pop. (R=0.27) "

battues par celles-ci — est aussi un indicareur du sourien aux autorités, mais certe
fois-ci de la part des citoyens. Depuis Iz fin de la Seconde Guerre mondiale, I&

Probabitg de succts en votation

raux de soutien aux autorités se maintient 2 un niveau teés élevé; il dépasse 75% 0% et

. e , .y e e Probabilité prédire
en moyenne pour les trois grandes institutions de démocratie directe (Sciarini & o - 4 (R=000)
P . . - " N =9 ji= =U.
I'rechsel 1996: 213). Aurrement dit, dans trois votations populaires sur quate 30% - . e N SO
le Conseil fédéral et le Parlement sont suivis par le peuple. Le taux de soutie 20% - v/ Probabitité-prédite
aux autorités est particulizrement élevé pour les initatives populaires (90% 100 v - i 1éf OBl (R=0.26) ...
d'entre elles sont rejetées, conformément au voeu du Conseil fédéral), puis pou 0% - h " _ N

0% 10% 20% 30% 40% 50% &0% 70% 80% 90% 100%
Taux d'accepration an Conseil narional

les référendums obligatoires (75% des objets présentés par le Conseil fédéra
sont acceptés). Le taux de soutien. est 4 la fois moins élevé (60% en moyenne) €
plus fluctuant pour les référendums faculratifs. L'évolution historique ne mo
tre pas un recul du soutien aux autorités, mais plutét un renforcement. En d'a
tres termes, si en démocratie directe le contrdle par les élites fait parfois défaut
celles-ci sont tour de méme suivies dans la grande majorité des cas. A juste titre
Papadopoulos (1994a: 148) met ainsi I'accent sur la convergence existant ent
les élires politques et la base. .

= 132 pour le référendum obligatoire, 75 pour le référendum facultarif, 82 pour Vinitiatve
pulaire.
. Sciarini et Trechsel (1996: 222).

‘probabilité d'accepration en voration populaire d'un acte soumis au référen-
- obligatoire est d'a peine 30% lorsque cet acte divise les parlementaires en
otix camps de raille égale. Pour ramener le risque d'échec & moins d'un sur
, le taux d'acceptation au Conseil national «doit» s'élever 2 prés de 70%. La
mmmm visant & surmonter les risques d'échec populaire est donc exigeante,
% la mesure ol elle conrtraint 1'élite 4 former des coalitions trés larges (Sciarini
rechsel 1996: 223). La situation est un peu différente dans le cas des objets
d'une initiative populaire. Ici, les chances de succés en voration populaire
gnent presque 50% lorsque l'initiative en question est soutenue par la moi-
nviron du Coenseil national. Cependant, un soutien de cet ordre est peu
uent empiriquement, bien des initlatives populaires recueillant moins de

9% de soutien au Conseil national,

&

Liinfluence des élites sur le destin des actes dans la phase référendaire -
$i la contribution des procédures pré-parlementaires 4 la formation du consen:
sus dans les phases ultérieures {parlementaire et référendaire) du processus n'e
pas confirmée empiriquement (veir supra}, plusieurs études ont par contre i
en évidence la forte influence du degré de consensus parlementaire sur le dest
des actes législatifs dans la phase référendaire. Ainsi, I'étude de Lehner (198:
38s.) des 58 processus de décision de la politique économique et financiére de
années 1970 montrait que le degré d'accepration d'un acte au parlement dé
mine dans une large mesure le sort de cet acte dans I'aréne référendaire. Bay
sur I'ensemble des votes populaires de la période 1947 4 1995, 'analyse de Sci
rini et Trechsel (1996) permet de généraliser ce constat, mais souligne aussi]
différences existant d'une institution de démocrate directe & l'autre: s'il exis
une forte relation entre consensus parlementaire et résultat du vote populai

ar contraste, e sort des objets soumis au référendum facultaif est presque
ment indépendant du degré de consensus au sein de ['élite parlementaire:
babilité de oul en votation populaire est de 50% forsqu'un acte est soute-
ar 60% des dépurés er dépasse 2 peine 60% si le vote du Conseil national
inime. Autrement dit, quel que soit le niveau d'accepration parlementaire,
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une loi contre laquelle le référendum a abouti 2 3 peu prés autant de changc
A + A L : - 4 r '

d'étre acceptée que d'étre rejetée en votation populaire.” Ce résultat est d'autan

plus remarquable qu'il existe par conue un tres fort lien entre le niveau de

ignre 4: M%mam&“nw d nboutissement du référendum Sacultatif selon le niveau
. e consensus parle } i - y fboislatif (léoi
parlemenraire et l'importance de ['acte [égislazif (legisla-

tyre 19951999}

consensus au sein de l'édlite et le Jancement/aboutissement du référendum fa: T100%
cultatif (Sciarini et Trechsel 1996: 220; figure 3): plus le consensus au Conseili i 7 e K —— Consensus CN ~ ¢ — Conflic CN e
national est élevé, plus la probabilité qu'un acte soit attaqué par rétérendy £ g0 A&—Consensus CE 0 Conflic CE -

facultatif est faible; la probabilité d'aboutissement d'un référendum diminue ds
manigre linéaire jusqu'a environ 80% d'acceptation au Conseil national, seuil
au-dela duauel cette probabilité devient minime. En résumé, un large vonsensus
au parlement permet d'éviter le lancement d'un référendum faculratif, mai
lorsque le référendum est lancé et abourit, alors le consensus au parlement e

favorise pas I'acceptation du projet en votation populaire,

Figure 3:  Probabilité d aboutissement d'un réfévendum facultarif selon le tawx
d'acceptation au Conseil national 0% 8 - - S .
. - . 5
; g N —_ 3
_ E 7 : Importance
o - i
B 60% 159,
Ik i .
S 50% + ¢ Bangue de données Sciarini et al, 2002,
| S m, -
! m N»_co\c ﬁ - SR P N a T,m . P ,_. - . )
B m.ﬁmu que présente la probabilizé d'aboutissement du référendum facubeasif
2 300 — . L. i .
7 L 30% | les actes les plus consensuels (unanimicé de soutien), respectivement les
po 4 - . :
| B 200 o conflictuels au Conseil national et au Conseil des Etars, et ceci en fonction
[ mpotrance de ces acres g ! iz .
(2 0% ) n% essentiellement Hﬂ - anm.ﬂm tout d mwuoﬂ que le référendum faculcatif
|3 o] cec o © les actes égislatifs les pius importants. 11 montre epsuite
Z o % | “ “ ) : : - .. risque d'abourissement du référendum faculrarif dépend fortement du
A~ 59% 64% 69%  74%  79% 84% 89% 94% 99% au de consensus au Conseil narional, mais aucunement du niveau de

Teux d'acceptation au Conseil narional nsus au Conseil des Erats: pour les objets les plus importants, la probabili-

.v.od..:.ammamb_u du référendum faculvadif arteint presque 100% en cas de
.@..ﬁ&wp du Conseil national, mais est inférieure 2 30% lorsqu'un projer
mmﬁ d'un large soutien dans cette Chambre; 2 l'inverse, que le Conseil des

.wom unanime ou divisé n'a 2ucune infiuence sur le risque d'aboutissement
éférendum.”

N=1271.
Source:  Sciarini et Trechsel (1996: 219-220).

1 analyse des lois votées par |'Assemblée fédérale au cours de la législature 1
3 1999 confirme l'existence d'un fort lien entre le degré de consensus au Con
national et le risque d'abourissement du référendum facultatif, sous contzdl
divers facteurs comme la nouveauté d'un acte, son. importance, le domaine Hu
tique concerné ou le degré 'internationalisation (figure 4).

m._mﬂmbw il reste 4 expliquer pourquoi le niveau de consensus au sein du
fent influence de manizre significative ['ucilisation du référendum faculra-
; est sans effet sur ['issue du vote populaire pour les objers soumis 4 cette
on, alors méme que cet effet est trés marqué pour les référendums obli-
et les initiadives populaires. Sciarini et Trechsel (1996: 224-225) font
] wmw que ce résulrar est dd & un déficic de cohérence de la parr de Iz coali-
ajoritaire au Parlement, déficit qui serait lui-méme favorisé par la procé-
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ents rend ausst difficile 1'uniformisation des pratiques pré-parlementaires et
mble avoir conduit 2 des «exces de consultation» préjudiciables 2 la capacité de
ponse du systéme.

dure propre aux référendums facultaiifs. Alors que le vote wow&&.ﬁ mmnnw_&
directement au vote parlementaire dans le cas des nmmmamwawcﬁm o_u:mmﬁommw m
des initiarives populaires, il est précédé (er dépend) de I'abourissement du réfé
rendum dans le eas du référendum faculeatif. Or, I'aboutssement d'un référen
dum provoquerait selon les auteurs une «redistribution des cartes» — due, p.ex
au revirement d'une partie des élites politiques sensible aux Q.ozﬁmmc& Mﬁmd.
ments mis en avant par le comité référendaire — ce qui affaiblirait d'autant 1 im

-En revanche, les résuleats empiriques soulignent de facon probante ['exis-
nce d'un lien entre consensus parlementaire et réduction du arisque référen-
ire»: 'accepration, en votation populaire, des actes soumis au référendum
bligaroire et des initiatives populaires est fortement dépendante du degré de
onsensus au Parlement, plus précisément au Conseil national; il en va de méme
recours au référendum facultarif. Dans ces différents cas, la stratégic consis-
it minimiser les risques d'échec référendaire par la recherche du consensus
ns laréne parlemenraire s'avere trés efficace — mais exigeante. Par ailleurs,
bsence d'impact du niveau de consensus au parlement sur l'issue du vote
opulaire, pour les actes soumis au référendum facultatif, ne signifie pas forcé-
nt que les efforts d'anticipation soient, dans ce cas précis, vouds 4 |'échec. La
e incertitude quant au résuleat du vote populaire qui prévaur en Ja circons-
nee semble plutdt résubter du manque de cobésion er de cohérence (d'une
ie) de I'élice politique par rapport 4 ses positions au parlement,

pact du vote parlementaire sur l'issue du vote populaire.

7 Conciusion

Pour les besoins de l'analyse, j'ai opté dans ce texte pour une présentation $¢
quentielle des érapes du processus de décision, tour en soulignant .a_ngwwmn.ﬁ,
limites d'un tel découpage. Car, comme cela a éié démoneré 2 @_ﬂm:ﬂ.h.m repris
au cours de 'exposé, I'un des traits caractéristiques du parcours décisionnel ¢
Suisse tient précisément aux procédures et stratégies élaborées au cours du temg
afin de facilicer le passage d'un projet d'une érape a l'autre du processus. Au
diverses formes d'incercitudes auxquelles fait face le Iégislareur, il a éé répond
par le développement d'arrangements institutionnels et par la multiplication dés
efforts de simulation et d'anricipation des réacrions 4 venir dans les wrmmn.w ul
rieures du processus. Tout ceci, en fin de compre, dans le but de E,m%n:mnn
chances qu'un projet puisse franchir sans encombre le «parcours d'obstacl

Quid de la «concordances?

ccherche du consensus — par l'intégration des acteurs, [a coopération et les
tives de rapprochement des positions — aux différents stades du processus
isionnel constitue un erait caractéristique de la démocratie suisse de «concor-
». II reste 3 s'interroger sur les origines de la concordance, d'une part, et
éuat actuel de la concordance, d'autre parr.

lon Neidhart (1970), le développement de la concertation dans Ia phase
parlementaire — er, plus généralement, le passage d'un systéme de «concur-
end un sysieme de «concordances — serait une spécificité helvétique impu-
a l'existence de la «menace référendaires, Les indications empiriques
portées dans ce chapitre apportent un soutien partiel 3 cette hypothese, mais
ulignent aussi les limites. Rappelons tout d'abord que, si le degré de
lration pré-parlementaire relatf aux acres soumis au référendum (obliga-
ou facultarif) est effectivemenc €levé, il est foin d'éere parfait; une propor-
1on négligeable d'actes soumis au référendum échappent aux procédures
rlementaires. En outre, ['hypothese de Neidhart ne permet pas d'expli-
ourquol ces procédures sont souvent mises 4 contribution pour des pro-
I.ne sont pas soumis au référendum. Deuxidmement, les groupes 3 capaci-
férendaire sont effectivernent bien représentés dans les commissions extra-
ientaires, mais n'y sont pas dominants. De méme, certains acreurs sont
dans fa procédure de consultadion pour des raisons autres que leur «capa-
férendaires. Troisimement, le mode de foncrionnement des commissions

décisionnel. . . »

Dans cette synthese, j'aimetais revenir sur cetre question et faire le point
la capacité d'anticipation/simulation du systéme. Ce bilan, personnel et forc
ment provisoire, sera ensuite complésé par une bréve discussion des origines

de V'érat de 1z «concordances.

Capacité 4 anticipation/simulation du sysieme: un bilan n«wsﬁ.&nm \
Les procédures pré-patlementaires sont un élément clé du systeme de &m.n :
en Suisse. Véritable instrument de gouvernabilité pour les uns, pur exercice
style pour les autres, la phase pré-parlementaire demeure I'abjet n_n. %W.S% nn.,
verses dans les milieux poliriques et académiques. Les résulrats .m_nm:n—.mm. €
riques récentes présentés dans ce chapitre aménent 3 dresser un bilan critgq
I'apport des procédures pré-parlementaires. 1'une part, ces résulcats metteHs
question la coneribution de ces procédures a mmmowcﬂ.om des nonmﬁmm cel
semblent peu urtiles lorsque les projets dactes législatifs sont mﬁx.,BnE,mm
importants ou trés conflictuels. IY'autre part, ces mann\&:mwm sont. [rs colte
du point de vue tempoerel, noramment en raison des problemes .&n l mm.n:wﬁ
tion fédérale & gérer la procédure de consultation. L'autonomie des Dép
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extraparlementaires {régle de décision majoritaire, conflictualité, politisatic!

tlement, 1'utilisation accrue du référendum faculrasif — en particulier contre
croissante, influence réduite de la «mnenace référendaires) est difficilement com

objets importants — et le soutien croissant accordé aux initiatives populaires
aux référendums faculeacifs par les partis gouvernementaux. Les observations
piriques relatées dans ce chapitre invitent & une conclusion nuancée. L'éva-
ation de «|'état de santé» de la concordance dépend fortement de l'indicateur
e l'on privilégie.

patible avec I'hypothése de Neidhart. .
Ce bilan contrasté met en évidence les limites de 'explication wmnono
causale» qui réduir fa recherche du consensus  fa volonté de contrer la menac
référendaire. D'autres tentatives d'interprétation du développement de la co
cordance en Suisse font d'ailleurs peu cas de la démocratie directe. Ainsi, Lehm
bruch (1996) met en avant fe role de la tradition, qui aurait servi «d'appre
tissage historique» de la coopération. Les racines de la «démocrarie de négo
ciation» remonteraient, selon cet auteur, aux anciennes expériences
reglements pacifiques des conflits confessionnels aux 167, 17" et mm.n wmm..n_wm.,
préférence des élites pour des stratégies conciliantes, et leur no:ﬁ%ﬁﬁob X
résolucion des conflits dans des sociétés divisées cultureliement, constitue égal
ment la pierre angulaire de la théorie consociationnelle.” ﬂmsm son essal
généralisation de cette théorie, Lijphart (1984) oom&nmwhw la Suisse noawdn wn.. :
paradigmatique de la démocratie de consensus, quand bien méme la mmﬁmoﬂ,nﬁ
directe ne figure pas parmi les critdres qui caractérisent selon lui un ﬁm.ﬂ SVSLE
De fait, des procédures favorisant Iintégration des diverses forces politiques e
concordance existent, & des degrés divers, dans dautres pays d’Europe occids
tale qui ne connaissent pourtant pas I'institution du référendum (Armingeo
1996). A en croire Kamzenstein {1984 e 1983), la recherche du consensus ser
singulitrement marquée dans les petits pays européens: selon cet aureur, vuln
rabilité économique et dépendance vis-a-vis de l'extérieur y favoriseraienc |
firmation d'un sentiment de destin commun, hi-méme propice a I'émerge
d'arrangements de type «corporatiste» entre acteurs ératiques, groupes d'i
et partis politiques.” Faisant le lien entre les deux approches théoriques préci
(consociationnalisme et néo-corporatisme), Kriesi (1998: 384) suggére quant
lui que les pratiques consociationnelles qui se sont développées QmEm l'a
parlementaire en Suisse, en Belgique et aux Pays-Bas ont offert un terreau f
au développement ultérieur des arrangements corporatistes entre groupes d-
rét et acteurs ératiques. Avec cet auteur, on peut néanmoins faire Phypot
que les effets (indirects) de la démocratie directe se sont ajoutés .mEﬂ mmﬁnmm.
teurs précités pour contribuer au cumul assez unique de «contraintes intégra
vesr qui caractérise le modele suisse de consensus (Kriest 1998: 101, 355).
Selon la these dominante dans Ia profession, la démocratie de concord
aurair atteint son apogée au cours des mmzmmw 1950 et 1960 et n'aurait pas
cu i la complexification de fa société et 2 la crise économique de la seco
moitié des anndes 1970 (Delley 1987; Germann 1994; Kriesi 1998; Li
1994; Papadopoulos 1997). Trois types d'arguments empiriques sont géng

s

ment avancés 4 l'appui de cette thése: la polarisation croissante des vo

Premi¢rement, la thése de la conflictualité accrue des votes au parlement est
irmée par les analyses basées sur les votes & l'appel nominal, mais cetre me-
€ est sujette A caution car elle tend 3 surestimer la conflicrualité. L'analyse des
finaux souligne au contraire le maincien d'un niveau élevé de consensus
Jes dewx Chambres sur les actes relevant du référendum facuirasif ou obli-
ite. Toutefois, cette mesure tend vraisemblablement 4 son tour 4 sous-
imer [a conflictualité. Ta situation est moins ambigué pour les initatives
ulaires, qui suscitent indéniablement davantage de conflit au sein du Parle-
t'depuis la fin des années 1970.

euxiemement, s'il est vrai que le référendum facultarif a écé urilisé plus fré-
nment depuis fes années 1970, le recours 2 cette institution demeure néan-
15 trés stable en termes relatifs. De plus, 'hypothése d'une recrudescence du
bre de référendums lancés contre des objets imporrants n'a jamais fair 'ob-
d'iin test systématique.

¢ troisitme indicateur, soir 'opposition au gouvernement manifestée — via
mots d'ordre — par le PS et 'UDC dans I'aréne plébiscitaire, est celui qui
> de fagon la plus tangible le déclin de fa concordance. Alors que la coopta-
successive des principales forces politiques au gouvernement visait 4 désa-
r le risque d'opposition référendaire, les cas ot fe Conseil fédéral peut
er sur un appui unanime des partis gouvernementaux dans 'aréne réfé
aire font désormais figure d'exception: une votation populaire sur cing en
nitiative populaire et une votation populaire sur quatre en cas de référen-
aculeatif. La concordance a survéou 4 ['opposition ponctuelle pratiquée

PS dés les années 1970, mais il n'est pas stir qu'elle survive 2 I'opposition
guée du PS er de 'UDC.

emercie lannis Papadopoulos et Frédéric Varone pour leurs commentaires,

ude de Kriesi (1980 constituait une exceprion notable de ce point de vue, relevée d'ail-

par Kloui 2 1'époque.

nrarge du PNR No 6, Poitry {1989) a analysé I'ensemble des processus de décision de la
de 1971-1976.

: vnonm&:nnm internes & I'administration (consulration des offices et procédure de co-

pport) n'ont pas lien seulement  la fin de la procédure ?m\wmlmamﬁmmm mais chaque fois

e Conseil fédéral est appelé 4 se pronsncer sur un obje
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4 Les conséquences, pour le processus iégistatif, de Pattribution de la priorité de délibératior . Un résulear analogue valait déjz pour les processus décisionnels de la période 1971-1976
une Chambre plurdt qu'a 'autre n'ont guére éié érudiées mais sont viaisemblablement peu 81 {Sciarini 2002: 612),
gnificatives. Tout au plus peue-on supposer que Jes premiéres délibésations suscirent davantag 2" Service de contrdle administratif du Conseil fdéral, «Simplificarion de la procédure de
"attention des médias (Kisri 1984: 326). consultation», Rapport au Consell fédéral du 27 février 1993, A I/4. Poirtry (1989: 230) fait

5 Ces auseurs ont constitué une banque de données qui rerrace le processus décisionnel des 2 érac d'une proportion légdrement inférieure pour la période 1971-1976 {un tiers des
actes législatifs (initiacives populaires, référendums obligatoires et faculrarifs} w&owﬁ.mm au v procédures de consultation institudes alors qu'elles n'étaient pas formellemenr requises).
final par les Chambres Fédérales au cours de la 1gislature 1995-1999 er qui caractérise chaciy Le recours aux consultaiions informelles par voie de conférence n'a pas eu les effers escornpés
de ces acres. Cette banque de données est disponible au SIDOS (www.sidos.ch). (Muralt Miiller 1997: 30-31} D'une part, les résultats se sont avérés difficiles 4 exploirer, car

6 La différence entre les deux périodes est vraisemblablement aussi un artefact de la méthod Jes participants aux conférences n'étaient souvent pas en mesure de se prononcer de maniere
urilisée par Poitry, qui surestime le poids du parlement (voir Sciarini et al. 200Z: 1. définitive. D'autre parr, ils complétaient leur présentation par une prise de positions écrire ul-

7 Voir aussi le chapirre 6.4 Die Internationalisierung schweizerischer m_:mnrmﬁ_._:mmwmoﬁmw térieure, ce qui n'a par conséquent pas permis d'alléger le processus.
dans le présent volume. - Message relatif 4 la loi fédérale sur la procédure de consultarion {Loi sur la consultation LPCo)

8 La prise en compte du succhs «indirecos (reprise compléte ou partielle de la demande on.,E - du 21 janvier 2004, UF 2004, p. 493.
via la motien ou l'initiative parlementaire dans un autre acte législacit) améliore néanmains :1a trés faible part de traités internadonaux ayant subi des modifications confirme que la liberté
bilan, en particulier en ce gui conceme les initiatives parlemenraires (Sciarini 2004: 515). “d'action de I' Assemblée fédérale est limirée pour ce rype d'actes.

9 La modélisation, 3 l'aide des outils de la théerie des jeux, de linteraction enere mr. ey Jegher (1986) a répété I'analyse de Riklin er Zehnder pour seulement dix projets (sur 479} de

parlementaires dans un systtme de démocratie directe, montre également que _ﬁmmnﬂmﬁ_@ Ja législarure 1991-1995. Dans ces conditions, la conclusion de I'auteur, selon laquelie le Par-
des «jews & venir dans l'artne référendaire favorise le compertement coopéracif des m_:mnm lement modifierait désormais plus substanticllement les projers de l'exéeutif, est 3 considérer
I'aménagement d'institutions propices au compromis ¢n ament du processus (Fug er Scier avec circonspection.
1995), A partir d'zautres prémisses théoriques, Lehner {1984) avait précédemment observé m Huit fois au cours de la législature 19911995, 23 au cours de la législature 1995-1999, 18 au
la formation de large coalitions susceptibles de surmonter I'écueil référendaire impliquaitd cours de la législarure 1999-2003, er deux entre décembre 2003 er aotir 2005. Le nombre
scofits de transactions élevés, raison pour laquelle les élites ont opté pour la créac d'actes législatifs concernés est de 42, puisque certains acres (p.ex. la révision rorale de la
d'institutions (les procédures pré-parlementaires) garantissant au moins l'accts au proces Constitution lors de fa 1égislarure 1995-1999} ont donné liew 3 plusieurs conférences de
pour les acteurs «qui comprents. onciliation distincres.

10 RS 172.3L . “‘analyse de ces 51 projers soumis 2 une conférence de conciliation montre que la solurion de

11 hope/iwww.admin.ch/ch/ffeffko/index html. Voir aussi le chapizre 4.1 L'administratio compromis présentée par la conférence a & acceptée dans tous les cas sauf trois (Rouy 2005).
fédérale daps le présent volume. soncernant avant tour les acres législatifs relevane de la politique économique et financiére, de

12 Directives {du Conseil fédéral) concernant Ja procédute préliminaire en matitre de légistar 2 -politique sociale, des institutions er de P'armée, les conférences de conciliarion débouchent
du 6 mai 1970. m.m.nm pres de la moitié des cas sur un ralliement  la position défendue par le Conseil des Erats;

13 RS 172.062. danis un tiers de cas, la conférence se mer d’accord sur une proposition de compromis, tandis

14 Seules les pracédures de consultation instituées par le Conseil fédéral sonc désormais répel e Ja position du Conseil national 'emporee dans seulement un cas sur cing.
riées et publides de manire systématique (voir hrep:/www.admin.ch/ch/lgg/pc/ index. hem! index de Rice exprime la différence, en pourcent, entre la majorité er la minorité au seip

15 Ce résultar confirme celui d'érudes antérievres basées sur les donndes de Poirry (Kriesi 19 un parti, sur un vore donné. Si les deux groupes ont fa méme caille, la division au sein du
202; Sciarini 2602: 606-607). art est mavimale er lindex prend la valeur 0. Plus le parti vote de manidre unifide, er plus

16 La distincrion entre arérés fédéraux géndraux et lois fédérales a éié abandonnde en 1999, ndex tend vers 100,

17 La mesure de I'importance d'un acte se base sur I'évaluation d'experts de la politique suisy i représentarion graphique est obtenue 4 'aide d'une procédure sratistique de type «mulnidi-
celle de Ia conflictualité porentieile sur l'appréciazion d'un haut fonctionnaire en charge ticnsional scalings (MDS}, qui rend compte de la proximité de chaque paire de parlementai-
dossier dés son origine (voir Sciarini e al. 2002: annexe). . 5;-en foncran de la similaricé de leurs votes.

18 P.ex. les dispositions adoptées par la Suisse en mariére de réforme des chemins de fer simann, Michael und Heiri Leurhold «Die SVP setzt sich rechis von FPD und CVP ans,
réforme des télécommunications (adapration aux directives de I'Union européenne), ou en sies-Anzeiger 11.10,2003,
titre de coopération avec Jes nibunaux internationauws concernant les crimes de guerre e ourre, l'érude de Clavel se concentre sur les acres soumis 4 la démocratie directe, alors que
Yougoslavie et au Rwanda (adapration aux régles onusiennes). ¢ de Hermann et Leutheld semble couvric également les arrérés simples.

19 Ce résubar confirme cehii obrenu & partir des donndes portant sur la période 197119 tim, Roger {1987), «Ttdgr die Zauberformel nocht» Tages-Anzeiger, 22.9.1987. Blum, Roger
{(Kriest 1998; Poity 1989; Sciarini 2002). 90). «Wer har das Sagen in den eidgenssischen Riten?s Tages-Anzeiger, 3.2.1990.

20 La mise sur pied d'une procédure de consultation semble méme de nature 2 exacerbe fort recul du niveau de consensus sur les objets soumis au référendum obligaroire observé
conflit sur les votes intermédiaires. La seule procédure pré-parlementaire qui parait aveir uf r la lgistarure 19992003 s'explique en partie par les changements induits par I'accepta-
fer — partiellement — bénéfique sur le confliv parlementaire (votes finaux) est la wnmnoum.mw ‘de la nouvelle constiturion fédérale. Le «toilettager opéré A cette occasion a eu pour effet
tion. Toutefois, cetre procédure est problématique du point de vue de la légitimité démo reléguer au niveau lgislarif des dispositions peu impartantes et non contestées, qui conmi-
que {sélectivité et manque de transparence). jigient auparavant 4 «gonflers artificielement fe niveay de consensus au patlement pour ce

d'objets.
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liographie
Pour un invencaire déraillé, voir Je chapitre 5.2 Volksabstimmungen dans le présent volume,
Alors que les initiarives populaires représentaient environ un quart des votations populairg;
elles sont 3 l'origine de 60% des votarians populaires de ia légistature 1999-2003. Toutefojs
le recul du nombre d'initiatives populaires pendantes tend  démontrer qu'un «pic conjoncti
rel» a écé arteine. De plus, 'augmentarion de la past des initiatives populaires est en partie
artefact d0 4 la diminution du nombre de votations populaires relevant du référendum oblig
toire consécutive A la révision complére de la constrution.
Notons au passage que l'augmentation du nombre d'objets mraieds par I'Assemblée fédéeal
n'est pas forcément synonyme d'inflation législative: selon I'étude de Linder et al. (1985), en
tre 1947 et 1982 la croissance annuelle des pages de textes iégaux de droit interne §'est limied
2 1,5% environ (soir une augmentation rotale de 52,49%). Cette augmentation, principalemén
due % des révisions partielles, est trés faible si on la compare avec d'autres indicateurs du dée
lopperment des tiches ératiques comme {'effectif du personnel de l'adminiscration. :
Sciarini, Pascal «Die Konkordanz ist tot — es lebe die (reduzierce} Konkordanzs, Neuwe Ziire
Zeirung, 15.12.2004. Sciarini, Pascal «La concordance est morte, vive la concordance (xf
duite)s, Le Termps, 13.12.2004.
Les données proviennent de {2 banque de données des mots d'ordre que Simon Hug a gen
ment mis 2 ma disposition et qui est désormais dispenible au SIDOS (www.sidos.ch).

Ce résultat est 3 metrre en paralléle avec le constar de Papadopoulos {1994a: 136s), s
lequel les acres soumis au référendum facultatif sont parriculitrement sensibles 2 'opposi
des petits parris: entre 1970 et 1987, une «coalition» ~ selon les mots d'ordre ~ formée’s
guatre partis gouvernementaux, tait presque certaine de 'emporter en cas de référendum o
gatoire, mais la méme coalition affrontait un risque de défaite élevé {une chance sur deui)
cas de référendum faculrarif, g
Ce résultat s'explique par le fait que le Conseil national est plus représentadif des forces p
ques existant en Suisse que le Conseil des Erats.
Pour une syntheése et une mise 4 jour du débar reladf & l'application de cerre théorie au casy
{a Suisse, voir Sciarini et Hug (1998).
Notons au passage que I'évolution des quinze derniéres anndes démenr la thése de Kamzenste
{1984 er 1985), selon laquelle les changements économiques exrérieurs renforceraient la
sion interne et le consensus en Suisse. Au contraire, il semble que 'internationalisatior
plutdt 4 exacerber les conflits internes, au sein de I'élite comme au sein de I'opinion publi
{2 ce sujeg, voir aussi le chapite 6.4 Die Internationalisierung schweizerischer Entscheidun
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