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Constat en matiöre de haute surveillance concernant le droit ä I'information de la
Commission de gestion du Conseil national (CdG-N) en rapport avec I'arret rendu le
18 d6cembre 2007 par la l'" Gour des plaintes du Tribunal p6nal f6dtäral (AU.2007.1_A)

Monsieur le Pr6sident du Tribunal p6nalf6d6ral,
Mesdames et Messieurs.

1. G6n6ralit6s

Dans son arröt en matiöre de surveillance du 18 d6cembre 2007 (AU.2007.1_A), la l'" Cour
des plaintes du Tribunal p6nalf6döral concluait que le Ministöre public avait objectivement
viol6 le secret de I'instruction en prösentant et en transmettant ä la Commission de gestion
du Conseil national (CdG-N) des documents relatifs ä une enquöte de police judiciaire. Elle
fondait cette d6cision directement sur les droits et les obligations impartis aux organes char-
gös de la haute surveillance (cf. ch. 3.3 de I'arr€t). ll ressort de cet arröt que son interpr6ta-
tion du droit ä l'information des Commissions de gestion (CdG) difföre, sur plusieurs points
importants, non seulement des dispositions l6gales existantes mais ögalement de la pratique
adopt6e jusqu'ici par les CdG. La d6cision de la Cour pouvant avoir des cons6quences im-
prövisibles pour le bon fonctionnement de la haute surveillance, la CdG- N a consid6r6 qu'il
6tait n6cessaire de clarifier le droit en vigueur. Elle a par cons6quent d6cidö de soumettre la
question des rapports entre droit ä I'information des CdG et secret de l'instruction ä un exa-
men approfondi et a, pour ce faire, soumis les points controvers6s ä I'expertise juridique de
Monsieur Giovanni Biaggini,,professeur de droit public, de droit administratif et de droit euro-
p6en ä I'universit6 de Zurich' et de M. Niklaus Oberholzer, docteur en droit et pr6sident du
Tribunal cantonal de St-Gall2.

2. Rappel des faits

Par lettre du 25 juillet 2007,le suppl6ant du procureur g6n6ral de la Conf6d6ration a informö
la CdG-N du fait que le Ministöre public avait regu, dans le cadre d'une enquöte et au titre de
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I'entraide judiciaire, des documents provenant d'Allemagne qui pourraient I'int6resser dans
son enquÖte sur le fonctionnement des autoritÖs de poursuite p6nale. Une premiöre informa-
tion ä I'ancien pr6sident de la CdG-N et ä I'ancienne pr6sidente de la sous-commission
DFJP/ChF sur certains de ces documents provenant d'Allemagne a eu lieu le 8 aoüt 2007
par les repr6sentants du Ministöre public. A la demande de la CdG-N, les reprösentants du
Ministöre public ont pr6sent6 une seconde fois, le 14 aoüt, ces documents, cette fois-ci ä la
sous-commission charg6e du dossier, sans toutefois les mettre ä la disposition de la sous-
commission.

Suite ä cette pr6sentation, la sous-commission a estim6 que les documents pouvaient appor-
ter des 6l6ments int6ressants pour I'exercice de la haute surveillance ; Le 5 septembre 2Q07,
elle a donc propos6 ä la CdG-N d'ouvrir une enqu6te compl6mentaire faisant suite ä
I'examen du fonctionnement des autorit6s de poursuite p6nale qui prenait fin, le jour möme,
avec la remise d'un rapport. La CdG-N a approuvö cette proposition et a annoncö I'ouverture
de cette enqu6te lors de sa conf6rence de presse. L'enquöte compl6mentaire est encore en
cours.

Le 21 septembre 2007, le Ministöre public a transmis ä la sous-commission, sur demande
6crite, les documents concern6s - connus d6sormais sous le terme de < documents Holen-
weger )) - sous pli scell6, en pr6cisant expressöment que ces derniers ne devaient ötre utili-
s6s par la CdG-N qu'avec l'accord des autorit6s allemandes.

Par lettre du 26 septembre 2007,le chef du D6partement f6d6ral de justice et police (DFJP)
a soumis deux questions ä I'avis de la l'" Cour des plaintes, lui demandant, d'une part,
d'indiquer si le Ministöre public 6tait habilitö ä offrir ä la sous-commission I'accös aux docu-
ments concernant une enquöte judiciaire et, d'autre part, de döterminer I'organe de surveil-
lance comp6tent pour trancher la question. La l'" Cour des plaintes a trait6 ce courrier
comme requöte ä I'autorit6 de surveillance et s'est d6clar6e comp6tente en la matiöre dans
son arröt du 24 octobre 2007.

Elle a ensuite soumis cet arröt pour avis ä la CdG-N, en y joignant la prise de position du Mi-
nistöre public de la Conföd6ration (MPC). Dans son avis du 23 novembre 2007,la CdG-N a
confirmö que les faits s'6taient bien d6roulös comme expos6 par le MPC. Elle a par ailleurs
explicit6 les modalit6s d'application de son droit ä I'information en concluant que le MPC
avait agi conformöment au droit en I'informant de I'existence des documents Holenweger.

Dans son arr6t du 18 d6cembre 2007 (AU.2007.1_A), la l'" Cour des plaintes d6taille trös
pr6cisöment ce qu'elle considöre ötre les modalitös d'application du droit d'information de la
CdG-N : il apparaTt ainsi que sa conception du droit ä I'information des CdG est 6loign6e, sur
plusieurs points importants, de celle expos6e par la CdG-N dans son avis du
23 novembre 20Q7. L'interprötation que donne la Cour de ce droit I'amöne ainsi ä conclure
que le MPC a objectivement violö le secret de I'instruction en pr6sentant et en transmettant
des documents relatifs ä une enquöte de police judiciaire ä la CdG-N.
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3. Constatations

3.1 Concernant le droit ä I'information des GdG en g6n6ral

Ayant pris connaissance des avis de droit rendus par MM. Biaggini et Oberholzer le 5 juin
2008 et proc6d6 au r6examen de son interpr6tation et de sa pratique du droit ä I'information,
la CdG-N constate ce qui suit :

Les deux avis de droit confirment le bien-fond6 de la pratique de la CdG-N pour ce
qui est de I'interpr6tation et de I'application de son droit ä I'information. La CdG-N a
toutefois l'intention de poursuivre les discussions afin de pröciser et de clarifier sa
pratique dans certains domaines.

En plus du droit gön6ral ä I'information des commissions pr6vu ä l'art. 150, LParl, les
CdG ont le droit d'interroger directement tous services, tous autorit6s ou personnes
assumant des täches pour le compte de la Conf6d6ration et d'obtenir qu'ils leurs re-
mettent tous documents dont elles ont besoin (art. 153, al. 1, LParl). A I'inverse des
autres commissions, elles n'ont pas I'obligation d'obtenir I'accord du Conseil f6d6ral
pour interroger des personnes employ6es par la Confödöration : elles doivent seule-
ment I'informer de leur intention avant de proc6der ä I'audition. Si le Conseilf6d6ral
en fait la demande, elles I'entendent avant que la personne leur fournisse des rensei-
gnements ou des documents (art. 153, al. 3, LParl).

Le droit ä l'information accord6 par la loi aux CdG est quasiment illimitö, si ce n'est,
selon I'art. 150 LParl, qu'elles ne peuvent consulter ni les documents sur lesquels le
Conseil f6d6ral s'est directement fond6 pour prendre une d6cision, ni les documents
qui doivent rester secrets pour des raisons relevant de la s6curit6 de I'Etat ou du ren-
seignement (art. 153, al. 5, LParl). En effet, seule la DelCdG a le droit de consulter ce
type de documents (art. 154 LParl). En outre, les CdG n'ont le droit d'acc6der ä des
informations ou ä des documents que dans la mesure oü elles en ont << besoin , (art.
153, al. 1 , LParl) et I'exercice de leurs attributions I'exige (art. 150, al. 1, LParl).

Les CdG d6cident seu/es de I'objet sur lequel portera leur enquöte et 6tablissent seu-
les le caractöre nöcessaire, pertinent et utile des informations ou des documents
qu'elles requiÖrent. Le Conseil födöral peut uniquement demander ä 6tre entendu : il
ne dispose pas du droit de veto. En cas de divergences d'opinion concernant le droit
ä consulter certains documents ainsi que l'6tendue des informations fournies ou
I'importance des dossiers transmis, c'est aux CdG qu'il revient de statuer döfinitive-
ment sur I'exercice de leur droit ä I'information (art. 153, al. 4, LParl).

Lorsque les CdG exercent leur droit ä I'information, elles mettent en balance les im-
pöratifs inscrits dans la Constitution en matiöre de maintien du secret et la nöcessit6
d'assurer I'efficacit6 de la haute surveillance. Dans ce contexte, elles tiennent compte
de plusieurs facteurs, dont notamment la comp6tence et le fonctionnement d'autres
organes, les imp6ratifs li6s ä la s6curit6 de I'Etat et ä la protection des libert6s indivi-
duelles, ainsi que les circonstances particuliöres de chaque affaire.

En tout 6tat de cause, le champ d'application du droit ä I'information des CdG s'ötend
6galement aux donnöes recueillies dans le cadre de recherches men6es par les au-
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torit6s f6d6rales de poursuite p6nale. Le droit ä I'information des CdG n'est pas limitö
par I'art. 102 

q'"'u' PPF.

Lorsque les CdG exercent leur droit ä I'information dans le domaine de la poursuite
pdnale et de Ia jusfice, elles mettent en balance les imp6ratifs inscrits dans la Consti-
tution en matiÖre de maintien du secret et la n6cessit6 d'assurer I'efficacit6 de la
haute surveillance. Dans ce contexte, elles tiennent compte de plusieurs facteurs,
dont notamment I'int6r6t de la proc6dure pönale et du fonctionnement des autorit6s
qui la conduisent, ainsi que les droits de la personnalit6 du pr6venu, des victimes et
des tiers. Si des autorit6s judiciaires sont concern6es par une investigation des CdG,
celles-ci prennent soin de ne pas porter atteinte ä leur indöpendance. A noter qu'elles
procÖdent ä cet examen au cas par cas, en prenant en consid6ration les circonstan-
ces particuliöres de chaque affaire, I'objet et le but de I'enqu€te ainsi que le type
d'information vis6.

Lorsque, au terme d'une enquöte sur une affaire relevant de la proc6dure pönale ou
de la justice, les CdG informent le public de leurs conclusions, elles tiennent compte
des enjeux particuliers en la matiöre et du caractöre 6minemment sensible que rev€-
tent ces informations. Ces pr6cautions sp6cifiques ne sont n6anmoins pas de nature
ä restreindre le droit ä I'information dont les CdG jouissent aux termes de la loi.

Le secref de fonction ne peut 6tre oppos6 au droit ä I'information des CdG. En effet,
la LParl pr6voit que les personnes assumant des täches pour le compte de la Confö-
d6ration sont tenues de fournir ä la CdG tous les renseignements et documents dont
celles-ci ont besoin, sans devoir solliciter d'autorisation particuliöre de la part de leurs
sup6rieurs ou ötre libör6es du secret de fonction. A noter que ces personnes ne vio-
lent pas plus le secret de fonction si elles proposent ou fournissent aux CdG des in-
formations ou des documents qu'elles jugent utiles ä I'exercice de leur mandat de
haute surveillance.

Le secref de l'instruction, qui est la forme de secret de fonction propre ä la poursuite
p6nale, ne peut pas non plus €tre oppos6 au droit ä I'information des CdG, pas plus
qu'il ne le restreint.

Aux termes de I'art. 156, al. 1, LParl, < toute personne au service de la Confödöration
est tenue de donner des renseignements complets et v6ridiques et de donner toutes
les r6f6rences aux documents utiles >. L'al. 3 de ce möme article pr6cise en outre
qu'< il est interditde [ui]faire subirun quelconque pröjudice [...]en raison d'une d6-
position v6ridique qu'elle a faite devant une commission. Celle-ci est entendue avant
qu'une proc6dure soit engag6e contre la personne concern6e en raison d'une telle
d6position >. De plus, I'ensemble des autoritÖs et des offices f6d6raux ont l'obligation
d'accorder I'entraide administrative et judiciaire pour toutes les proc6dures, qu'elles
soient en cours d'instruction ou d6jä achev6es.

Les CdG jouissent d'un droit ötendu ä I'information ; en contrepartie, ses membres
sont tenus au secret de fonction, comme le pr6cise I'art. 8 LParl. Par consöquent, les
CdG ( prennent toutes mesures appropri6es pour garantir le maintien du secret >

(art.150, al. 3 et art. 153, al. 5, LParl).
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3.2 Constatations concernant le droit ä I'information des CdG en relation avec
I'arröt de la l'" Cour des plaintes du Tribunal p6nal f6d6ral du 18 d6cembre 2007
(AU.2007.1_A)

AprÖs examen de I'arr6t en matiöre de surveillance de la l'" Cour des plaintes du Tribunal
f6d6ral p6nal en date du 18 d6cembre 2007 ,la CdG-N constate ce qui suit :

L'interpr6tation que la l'" Cour des plaintes fait du droit ä l'information des CdG n'esf
pas contraignante ni pour les CdG, ni pour une quelconque autre autorit6 ; c'est en
effet aux CdG elles-mÖmes qu'il appartient de statuer d6finitivement sur I'existence,
les limites et I'exercice de leur droit ä l'information.

La l'" Cour des plaintes s'est estim6e comp6tente pour entamer, de son propre chef
et sans obligation aucune, une proc6dure visant ä arr6ter si le Ministöre public de la
Conföd6ration 6tait autoris6 ä transmettre ä la CdG-N des informations issues d'une
enquöte en cours, alors m€me que la CdG-N lui avait adress6 en date du
23 novembre 2007 un courrier lui rappelant la teneur d6pourvue d'ambiguil6 de
l'art. 153, al. 4, LParl, qui pr6voit que ( les commissions de surveillance statuent d6-
finitivement sur I'exercice de leur droit ä I'information >. En rendant ses arr6ts du
24 octobre et du 18 d6cembre 2007 ,la Cour a outrepass6 ses comp6tences de ma-
niöre grave et inacceptable.

IndÖpendamment du fait qu'en tout ötat de cause, le Tribunal pönalf6d6ral n'est pas
comp6tent pour juger de l'6tendue du droit ä I'information des CdG, l'interpr6tation
que la l'" Cour des plaintes en fait est fausse ä plusieurs 6gards, comme le prouvent
les pr6sentes constatations (voir ch. 3.1). ll est notamment faux d'affirmer que les
CdG n'ont pas le droit d'acc6der aux donn6es recueillies dans le cadre d'une enquöte
judiciaire p6nale en cours.

Comme la CdG-N I'a d6jä expos6 dans son courrier du 23 novembre 2007,le Minis-
töre public de la Conf6d6ration avait le droit - pour ne pas dire I'obligation - de signa-
ler ä son autorit6 de haute surveillance I'existence de documents en lien manifeste
avec I'examen qu'elle menait alors et qui ötaient utile ä I'exercice de son mandat de
haute surveillance parlementaire. ll faut par ailleurs souligner que lors du premier
contact entre la CdG-N et le Ministöre public de la Conf6d6ration dans le cadre de
cette affaire, ce dernier n'a donn6 accös qu'ä certains documents et sur demande
expresse, et en insistant sur la r6serve formulÖe par les autorit6s allemandes. Rappe-
lons en outre que I'int6r€t des CdG, loin de porter sur I'enqu€te elle-m6me, entrait
dans le cadre de ses attributions en matiöre de haute surveillance. De plus, lorsque
les documents ont 6t6 pr6sent6s ä la CdG-N, aucune information d6terminante pour
I'instruction du Ministöre public de la Conföd6ration n'a ötö divulgu6e. Aussi, s'il est
regrettable que I'audition du MPC ait 6t6 entach6e de certaines fuites, le Ministöre
public de la Conföd6ration ne saurait en €tre tenu pour responsable. La protection du
secret incombe aux CdG.

La l'" Cour des plaintes a d6velopp6 son interpr6tation erron6e dans un arröt qui a
6t6 rendu public. Par cons6quence, les autorit6s de poursuite p6nale, qui sont sou-
mises ä sa surveillance mat6rielle, n'autorisent-elles plus, pour des raisons öviden-
tes, les CdG ä consulter des documents relatifs ä une enqu6te en cours, alors möme
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que celles-ci en auraient besoin pour leurs investigations. Dans ce domaine, cela en-
trave gravement I'exercice d'une haute surveillance parlementaire pourtant inscrite
dans la Constitution elle-m6me.

6. Enfin, la l'" Cour des plaintes a ouvert une proc6dure de surveillance ä la demande
du chef du DFJP de l'6poque sans entendre pr6alablement la CdG-N, alors möme
que la commission avait express6ment attir6 I'attention de la Cour dans son courrier
du 23 novembre 2007 sur cette obligation inscrite ä I'art. 156, al. 3, LParl. eu'il
s'agisse lä d'une proc6dure de surveillance et non d'une proc6dure p6nale ou disci-
plinaire n'est pas pertinent en I'occurrence. L'61öment d6terminant est que cette pro-
c6dure 6tait de nature ä porter prejudice au Ministöre public de la Conföd6ration et ä
ses agents, alors que ceux-ci n'avaient fait que leur devoir en informant la CdG-N.
L'arrÖt de la l'" Cour des plaintes a d'ailleurs effectivement entraTn6 le d6pöt d'une
plainte pÖnale par un particulier. Soulignons ici que le procureur f6d6ral extraordi-
naire nomm6 par le Conseil f6d6ral pour d6terminer s'il y avait eu violation du secret
de fonction a entre-temps class6 l'affaire, car elle n'a d6cel6 aucun comportement
fautif de la part des collaborateurs du Ministöre public de la Conf6döration.

4. Suite des travaux

La CdG-N a d6cid6 de publier le prösent constat en matiöre de haute surveillance ainsi que
les avis de droit des deux experts.

De plus, la CdG-N a mandat6 sa sous-commission < Tribunaux >r de trouver, d'entente avec
le Tribunal f6d6ral en tant qu'autorit6 de surveillance administrative du Tribunal p6nalföd6-
ral, le Tribunal p6nalf6d6ral en tant qu'autorit6 de surveillance technique ainsi que le Conseil
f6dÖral en tant qu'autorit6 de surveillance administrative du Ministöre public de la Conföd6ra-
tion, une proc6dure qui soit conforme ä la situation juridique clarifi6e et qui garantisse qu'ä
I'avenir les CdG puissent par I'exercice de leurs droits d'information remplir leur mandat
constitutionnel de la haute surveillance.

Nous vous prions d'agr6er, Monsieur le Prösident du Tribunal p6nalf6d6ral, Mesdames et
Messieurs, I'expression de notre haute consid6ration.
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