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Rapport 
des Commissions de gestion aux Chambres federales 
concernant les inspections et les requetes en 1988 

du 6 avril 1989 

Messieurs les Pn!sidents, Mesdames et Messieurs, 

Dans le present rapport, la Commission de gestion du Conseil des Etats vous 
informe de son inspection de la recherche du secteur public dans l'administration 
federale, recherche au sujet de laquelle elle vous soumet un postulat (ch. 1/3). En 
outre, elle rend compte principalement d'un echange de vues qu'elle a eu avec le 
Conseil federal concernant l'O!fice central de la defense (ch. I 2). 

La Commission de gestion du Conseil national rend public l'echange de vues 
qu'elle a eu avec le Conseil fMeral a la suite de son rapport sur les exigences de 
nature juridique relatives aux textes servant de base de decision, dans l'espoir que la 
doctrine traitera elle aussi cette question, en s'appuyant sur les presents rapports 
(ch. 11/1). En outre, elle vous renseigne sur les contröles complementaires de son 
inspection concernant l'execution du droit d'asile (ch.1I/2) ainsi que sur ses 
investigations relatives a la gestion des dossiers du Ministere public de la Confedera­
tion et a la haute"surveillance de ce service par l'autorite politique (ch. 11/3). Dans son 
rapport sur I'inspection de l'Offtce federal de l'aviation civile (ch.II/4), la Com­
mission examine le probleme de la constitutionnalite de la reglementation 
actuelle pour la securite de la navigation aerienne. 

Les rapports concernant les mesures prises apres la catastrophe de Tchemobyl (FF 
1989 I 671) et les requetes Maza et Musey (a paraitre prochainement dans la Feuille 
federale) ont deja ete publies. Le rapport des deux commissions sur la creation 
d'un service specialise charge du controle de l'administration est publie dans 
l'appendice du message du Conseil fMeral concernant la creation du service 
charge du contröle de l'administration et de I'Office federal de I'informatique. 
L'enquete sur les responsabilites dans l'affaire du projet d'un siege romand du 
Musee national suisse a Prangins est terminee (on peut se procurer le rapport 
aupres du Service de documentation de I'Assemblee federale). Reste encore a 
terminer I'inspection de I'execution de I'exportation du materiel de guerre. 
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Nous vous prions de prendre acte du present rapport. 

La Commission de gestion du Conseil des Etats vous propose de transmettre au 
Conseil federalle postulat «Mieux tirer parti de la recherche du secteur public». 

6 avril1989 
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Au nom des Commissions de gestion: 

Les presidents, 
Norbert Zumbühl, depute au Conseil des Etats 
Paul Rutishauser, conseiller national 



11. Rapport de la Commission de gestion du Conseil national 
sur ses inspections 

1 Exigences juridiques applicables aux elements de texte. 
Echange de vues avec le Conseil federal 

(Voir le rapport du 18 nov. 1987 de la Commission de gestion du 
Conseil national dans le rapport 1987 sur les inspections et requetes; 
FF 1988 11 649 s., eh. 11/3) 

11 Avis du Conseil federal du 20 juin 1988 

111 Introduction 

Au cours des dernieres annees, les autorites de justice et de I'administration se 
sont servies de plus en plus, dans des cas appropries, des avantages de I'automati­
sation dans le but de faciliter les täches de redaction. La Commission de gestion 
s'est penchee sur les questions qui en decoulent lors de son inspection de 
I'execution de la loi sur I'asile, car c'est precisement dans ce domaine que les 
efforts de rationalisation les plus grands ont ete faits. Le Conseil federal se limite 
ace domaine dans I'argumentation de sa reponse, tout en etant conscient que des 
reflexions analogues s'appliquent egalement a d'autres domaines du droit de la 
procedure. 

Une des questions essentielles du droit d'asile qui s'est po see au cours des 
dernieres annees en Suisse aussi bien que dans d'autres pays d'accueil d'Europe 
etait de savoir comment traiter le nombre croissant de demandes d'asile, pre­
sentees pour des motifs etrangers a I'asile, et rendre une decision executoire a leur 
sujet conformement au droit national de procedure. Le fait qu'environ 10 pour 
cent des demandes font I'objet d'une decision positive prouve, a lui seul, qu'il 
s'agit la d'un probleme fondamental. Le fait d'accorder aux requerants d'asile un 
droit de residence provisoire en Suisse jusqu'a ce que les motifs les ayant mis en 
danger aient ete etablis, correspond a la tradition liberale, empreinte d'huma- . 
nisme, de notre politique d'asile. L'application de ce principe fondamental a 
presque necessairement pour consequence que le droit d'asile devienne le droit 
du requerant d'asile lors d'un usage excessif de cette procedure. 

A la lumiere de cette evolution, les autorites responsables doivent prendre toutes 
les mesures propres a accelerer la procedure. 11 semble que,. du point de vue 
legislatif, suite aux deux revisions de la loi sur I'asile, la marge de manreuvre soit 
epuisee. On s'effor~a donc principalement de pourvoir les autorites chargees de 
venir a bout du probleme de I'asile, reconnu comme une täche durable, d'un 
personnel suffisant. Du point de vue de I'organisation, on accorda une attention 
particuliere aux mesures permettant une conduite et une gestion rationnelle et 
optimale de I'activite administrative. 

En l'espace de quelques annees, un grand nombre de collaborateurs purent etre 
formes et devenir competents en matiere d'asile. En depit du nombre eleve! de 
nouvelles demandes d'asile - tenu pour impensable quelques annees auparavant­
le nombre des procedures d'asile menees a terme s'accrut egalement. La duree 
moyenne de la procedure put etre reduite, en particulier au DAR. Malgre les 
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progres indeniables enregistres dans ce domaine, gräce en particulier a I'engage­
ment d'un nombre accru de collaborateurs, on ne peut taire le fait que la aussi, les 
limites du possible se so nt retrecies. Tant le DAR que le Service des recours du 
DFJP sont devenus des organisations qui ne pourraient s'adapter ades besoins 
croissants que par un surcroit massif de depenses. Une charge de travail accrue ne 
pourrait etre maitrisee qu'en second lieu par un engagement supplementaire de 
personnel. En premier lieu, seule une rationalisation du travail reussirait a 
accroitre le rendement qui s'impose pour faire face a une teile situation. Dutre la 
conception et la supervision du travail a I'aide de systemes d'enregistrement des 
dossiers se servant du TED, le traitement de texte represente egalement un 
potentiel important de rationalisation. Ce potentiel doit etre continuellement 
elargi si I'on veut realiser une gestion plus rentable et plus efficace; I'utilisation 
des elements de composition et des decisions redigees a l'aide de formules fait 
partie de cet effort-Ia. C'est sous cet angle que le Conseil federal examine les 
questions soulevees dans le rapport de la Commission de gestion de meme que 
dans les deux expertises sur lesquelles il s'appuie. 

112 Nature et but de I'utilisation des eh!ments de composition 

Les elements de texte, qui font partie de la structure des decisions que les 
autorites concernees rendent, suscitent peu de problemes. Du point de vue de leur 
contenu, ils sont insignifiants, car ils se bornent a donner la structure, et partant 
I'apparence exterieure, des decisions et arrets, sans pourtant faire de declarations 
de fond quant a la demande du point de vue du droit et a sa motivation. Dans le. 
cadre des activites du DAR, ces elements de texte sont largement utilises. Les 
collaborateurs sont meme tenus, par prescription interne, ä utiliser ces elements 
de composition standardises lorsqu'ils redigent leurs decisions. L'usage des 
elements de composition comrne aide redactionnelle des decisions permet, d'une 
part, de rationaliser les täches de secretariat, et, d'autre part, de presenter, pour 
I'exterieur, les decisions prises par le DAR de fagon uniforme. Etant donne que 
ces elements de composition sont etroitement lies au processus de reflexion 
juridique de meme qu'a I'application de la loi et qu'en consequence, ils doivent 
etre fondamentalement les memes pour toutes les decisions, I'application de 
ceux-ci au traitement individuel des cas n'est pas exclu. Ces elements de texte 
n'obtiennent leur sens que par rapport aux faits, et a l'appreciation de ceux-ci, tels 
qu'ils se degagent au cours de la procedure, et ne peuvent former, par eux-memes, 
une decision administrative. 

Une autre categorie importante d'elements de composition concerne les condi­
tions auxquelles I'asile est accorde. Acette categorie appartiennent, en particulier, 
les considerations concernant la qualite de refugie. La question de savoir quelles 
personnes sont considerees comme refugies au sens de la Convention de Geneve 
relative au statut des refugies et de la loi sur l'asile trouve sa reponse dans la 
definition presque semblable que donnent ces deux instruments juridiques. Une 
consequence inevitable du concept de refugie est aussi la necessite de le rendre 
concret dans le cas d'espece. 11 s'agit, notamment, de relier les allegations 
individuelles du requerant aux divers aspects de la persecution, notamrnent de sa 
gravite, de sa motivation et de sa probabilite. Comme ceHes-ci doivent etre les 
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memes pour tous les cas semblables, on ne peut pas non plus s'elever contre le fait 
de rendre les decisions de fac;on standardisee, en utilisant des formules stereoty­
pees. L'utilisation d'elements de composition, qui resument la doctrine domi­
nante et la pratique en matiere de droit d'asile au sujet du concept du refugie, ne 
permet nullement d'en deduire que la demande n'a pas ete examinee en 
particulier. 

Si I'on examine le contenu des elements de composition, on decouvre toute une 
serie d'elements se rapportant ades pays specifiques. Il s'agit, d'une part, 
d'allegations faites par des requerants d'asile a I'appui de leur .demande et du 
bien-fonde de celles-ci du point de vue du droit d'asile, compte tenu de la situation 
qui prevaut dans le pays de provenance. D'autre part, des elements d'experiences 
relatifs ades incidents generaux d'ordre politique, social, economique et culturel 
dans le pays d'origine sont retranscrits a l'aide de formules. Les allegations et 

. affirmations stereotypees de la part des requerants et de leurs mandataires 
occasionnent d'ailleurs la redaction de tels elements de composition. Les autorites 
chargees de traiter les demandes d'asile ne cessent de constater que periodi­
quement, un groupe plus ou moins important de requerants d'asile, conseilles et 
instruits par des passe urs et des tiers, presentent, verbalement ou par ecrit, des 
faits en partie mot pour mot identiques ou se referent au meme incident rendu 
public. L'utilisation d'elements de composition ne donne pas ici non plus de motif 
justifie a la presomption selon laquelle les autorites de decision en matiere d'asile 
auraient neglige d'examiner le cas sur une base individuelle. 

113 Aspects juridiques et fonctionnels de l'utilisation d'eh!ments 
de composition 

Des considerations juridiques et fonctionnelles, qui se presentent a I'examen de 
l'utilisation d'elements de composition, feront I'objet du present chapitre. On 
evitera ainsi des repetitions, si non inevitables. 

Selon la procedure administrative, les parties ont le droit d'etre entendues. De ce 
principe fondamental decoule l'obligation de motiver la decision. La nature et 
l'etendue de la motivation doivent satisfaire aux exigences desquelles la doctrine 
et la pratique font decouler I'interdiction de I'arbitraire. En revanche, plus la 
latitude d'evaluation et la marge d'appreciation sont grandes, et plus une decision 
touche aux droits fondamentaux de l'individu, plus les exigences que I'on attend 
de la motivation seront elevees. 

Ces considerations ne contredisent pas I'utilisation d'elements de composition 
servant a motiver les decisions en matiere d'asile. Les exigences liees a la solidite 
de la motivation sont teiles que les considerants relatifs a l'interpretation du 
concept de refugie doivent etre enonces de fac;on detaillee. Etant donne que ces 
developpements doivent etre identiques pour des cas comparables, l'utilisation 
d'elements de composition, comportant un enchainement de pensees uniformes, 
s'impose precisement. En tant qu'aide redactionnelle, ils servent a reproduire de 
fac;on uniforme, d'une part, des elements de structure de decisions repetitifs et 
correspondant a une description stereotypee des faits, d'autre part, des modes 
d'argumentation adaptes a la pratique courante en matiere d'asile. 
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3 Dossiers du Ministere public de la Confederation; 
gestion et surveillance 

(Extraits de la leUre du 14 nov. 1988 de la Commission 
de gestion et de l'avis du 20 nov. 1988 du DPJP) 

31 Volume des dossiers 

Les renseignements que le Ministere public recueille sur les personnes et les 
organisations proviennent des sources les plus diverses. Ils sont soit etablis de 
fagon systematique (par exemple par des services cantonaux de police), soit 
fortuitement (c'est en partie le cas pour les informations concernant les contröles 
de securite). Pour retrouver facilement ces renseignements, le Ministere public 
etablit des fiches sur les personnes et les organisations, ce qui fournit en outre une 
premiere information succinte. Cette fagon de proceder nous semble judicieuse, 
mais cree certains problemes dans les conditions actuelles. 

On constate d'abord qu'il y a un tres grand nombre de fiches. Deux elements 
rectuisent cependant I'importance de ce fait. Certaines fiches servent uniquement 
a retrouver les documents enregistres et ne contiennent pas de donnees a proteger 
concernant les personnes interessees; d'autres donnees sont tirees d'enquetes de 
la police judiciaire, tandis que certaines concernent la police politique. Par 
ailleurs, la moitie des fiches renseignent sur des etrangers qui n'ont pas de 
rapports, ou pas de rapports durables avec la Suisse, tandis que l'autre moitie 
concerne, a parts egales, des etrangers residant (temporairement) en Suisse et des 
citoyens suisses. 

11 n'en reste pas moins vrai que le nombre de ces fiches, et par consequent des 
personnes contrölees, est tres eleve. Nous savons que c'est la le resultat de toute 
I'activite du Ministere public. Pour savoir si e1les sont necessaires, il faut 
s'entendre sur la definition du mandat donne a notre police fecterale. Nous 
n'avons pas pu etudier cette question dans Je cadre de la presente enquete et nous 
nous limitons donc ademander que les fiches ayant une certaine actualite soient 
seules conservees. Nous prenons donc acte avec satisfaction de votre intention de 
reduire notablement le nombre des fiches en ayant recours au traitement 
electronique des donnees sous forme d'un contröle automatique du temps de 
validite. 

32 Gestion des dossiers du Ministere public 

Ayant vu les fiches et pris connaissance des methodes d'enregistrement, la section 
a constate que l'ampleur et la qualite des informations varient non seulement du 
fait que les renseignements des dossiers originaux ont ete recueillis parfois 
fortuitement, mais aussi que le systeme de renseignements succints adopte a pour 
consequence que le nombre des indications fournies change selon les agents qui 
ont traite I'affaire. La commission prie donc le departement de veiller a ce que les 
fiches soient etablies selon des normes aussi uniformes que possible. 
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33 Exploitation des dossiers du Ministere public 

Les informations donnees et les decisions que le Ministere public fonde partielle­
ment sur sa propre documentation, touchent en regle generale les interesses dans 
leurs droits fondamentaux les plus personneis. La necessite de garder le secret et 
notamment de ne pas reveler les sources d'information fait que les interesses ne 
peuvent souvent pas participer dans une procedure litigieuse ouverte au public, ii 
l'elaboration de la decision du Ministere public ou d'une autorite qui se fonde sur 
les renseignements fournis par celui-ci. Le Ministere public porte donc une double 
responsabilite: il doit faire ii la fois veiller au maintien de la securite publique et ii 
la protection de la personnalite des particuliers. 

Etant donne que la documentation est en partie due au hasard et que l'importance 
des informations fournies par les fiches est variable, il est essentiel que la 
procedure suivie pour prendre les decisions offre toutes les garanties necessaires. Pour 
avoir une garantie d'ordre procedural, il faut faire en sorte que l'on n'agisse qu'en 
se fondant sur les dossiers et non sur les fiches seules lorsque les renseignements ii 
donner ou les decisions ii prendre sont prejudiciables ii l'interesse; en outre, dans 
de tels cas, l'examen de l'affaire quant au fond et la decision du point de vue 
materie I doivent etre de la comphence exclusive du chef de la police federale ou de 
son suppleant. 11 est enfin important que l'on ne donne des renseignements 
negatifs et que l'on ne prenne des decisions prejudiciables qu'apres un supplement 
d'enquete et un examen de la fiabilite des informations. 

C'est avec satisfaction que la commission a pris connaissance des assurances 
donnees sur ces points par le Ministere public et du fait que l'ouverture d'une 
procedure de politique judiciaire requiert une decision personnelle du procureur 
general de la Confederation. 

34 Protection des donnees 

La fiabilite de la procedure de traitement des donnees a une importance 
particuliere dans le secteur relevant du Ministere public, parce que la protection 
des donnees ne peut y etre assuree integralement. Sur ce point, des decisions 
importantes devront etre prises lorsqu'on arretera la loi sur la protection des 
donnees et qu'on l'appliquera ii des situations concretes: 

Dans le domaine relevant de la police judiciaire, le projet de loi sur la protection 
des donnees elabore par le Conseil federal prevoit que l'interesse peut demander. 
ii etre mis au courant des renseignements recueillis ii son sujet et exiger que les 
informations fausses soient corrigees ou rayees. On peut cependant refuser de 
repondre lorsque des raisons serieuses justifient une teile mesure. L'interesse peut 
alors s'adresser au prepose federal ii la protection des donnees, qui, ii son tour 
peut requerir une decision de la Chambre d'accusation du Tribunal federal 
(art. 102 bis et 102 ter de la loi federale sur la procedure penale) modifiee conforme­
ment au projet de loi sur la protection des donnees. 

Les renseignements peuvent egalement etre refuses lorsqu'ils relevent du do­
maine de la police politique (sure te de l'Etat, securite militaire). Dans ce cas, 
l'intervention du prepose ii la protection des donnees peut etre tres fortement 
restreinte. 
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L'ampleur de ses attributions dans ce secteur dependra pour une large part de 
l'ordonnance qu'arretera le Conseil federal (art. 21 du projet de loi sur la 
protection des donnees). 

La commission reconnait qu'il est necessaire d'arriver a un compromis sur ces 
points delicats entre les imperatifs de la siirete de l'Etat et les exigences de la 
protection de la personnalite. Apres la publication de l'ordonnance prevue, il 
faudra determiner dans quelle mesure la reglementation adoptee permettra encore au 
prepose d'exercer dans ce secteur egalement, sa fonetion protectrice. 

35 Contröle politique des dossiers du Ministere public 

Le deroulement de la presente enquete montre que l'exercice de la haute 
surveillance parlementaire n'est pas inutilement entrave sur le plan federa!. Le 
Ministere public a permis a la section de consulter un dossier dans une affaire 
particuliere et d'examiner un assortiment de fiches apres avoir masque les 
renseignements qui permettaient d'identifier les interesses. Ainsi, il a ete satisfait Cl 
toutes les demandes presentees en l'occurrence par la commission. 

En revanche, il semble que la commission de gestion de la ville de Zurich ait eu 
quelques difficultes. Elles ont pu etre levees au cours de notre enquete. Le 
procureur general de la Confederation a publie, le 1er juin 1988, des directives 
pour le traitement des documents du Ministere public de la Confederation par les 
organes cantonaux charges de täches de protection de I'Etat. Selon ces directives, 
les organes de police municipale ou cantonale ne peuvent certes pas permettre 
d'eux-memes aux commissions exen;ant la surveillance parlementaire de prendre 
connaissance des dossiers qu'ils ont eu a traiter sur ordre special du Ministere 
public ou conformement au mandat general de protection de I'Etat. Cependant, le 
Ministere public decide, sur demande diiment motivee, s'il est necessaire et 
exceptionnellement permis, de donner les renseignements requis (eh. 242 des 
directives). Le Ministere public, precisant cette regle a l'intention de la Com­
mission de gestion du Conseil national, a fait savoir que la delimitation des 
attributions des Commissions de gestion federales, cantonales et communales 
varie selon que le contröle a pour objet le resultat materiel d'une operation ou le 
comportement de la police, notamment le recours a un agent de liaison. Le 
recours de l'autorite cantonale ou municipale de police a un tel agent est soumis a 
la haute surveillance politique de la commission parlementaire de contröle 
competente. En revanche, le resultat materiel d'une operation fait l'objet du 
contröle des autorites federales lorsqu'il est incorpore dans les dossiers du 
Ministere public de la Confederation. Le procureur general aassure en preilant 
pour exemple le cas particulier examine, qu'il aurait permis, sur demande, a la 
Commission de gestion de la ville de Zurich, de prendre connaissance du dossier. 

La Commission de gestion du Conseil national est d'avis qu'il faut veiller ace que, 
compte tenu de cette reglementation des attributions, il ny ait pas de secteur 
entierement soustrait au controle parlementaire de I'administration. Le procureur 
general devrait par consequent etre tenu de communiquer a une commission de 
gestion d'une commune ou d'un canton a laquelle il refuse la consultation des 
dossiers, qu'elle peut demander I'intervention des Commissions de gestion des 
Chambres federales. 
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Cet exemple illustre l'importance qu'a le contröle parlementaire sur l'autorite 
federale chargee de veiller a la surete de l'Etat, importance que vous-meme et les 
collaborateurs du Ministere public ont d'ailleurs soulignee. La Commission de 
gestion continuera donc a accorder une attention particuliere a ce domaine de 
l'activite de l'Etat. Toutefois, la necessite de garder le secret fait que le nombre 
des personnes s'occupant d'une teIle affaire doit rester limite. La commission a 
l'intention de proceder a l'avenir a une visite annuelle de ces services, comme elle 
le fait pour le Groupe renseignements et securite, dont le responsable principal 
informe le president de la section et le rapporteur en prevision du debat sur le 
rapport de gestion. 

36 Avis du Departement federal de justice et police 

Le departement partage l'avis de la Commission de gestion selon lequelles fiches 
tenues par le Ministere public devraient etre actualisees. On n'attendra pas, pour 
proceder acette actualisation, l'introduction de l'informatique et la programma­
tion de contröle de la duree de validite, mais on s'y attaquera des la phase de saisie 
des donnees par l'elimination des fiches devenues inutiles. 

11 est exact que la formulation des renseignements succincts sur les fiches est tres 
variable. On s'efforce d'ameliorer la situation par une instruction plus poussee. 
L'informatique devrait ici aussi amener une plus large uniformisation car elle 
implique une gestion des donnees selon des regles plus strictes. 

D'ores et deja, les renseignements et decisions prejudiciables sont traitees non sur 
la base des fiches mais du dossier, et l'on procecte aux eclaircissements necessaires. 
Seuls le procureur et le chef de la police federale ou leurs suppleants prennent les 
decisions negatives. 

L'activite des autorites federales etant soumise au contröle parlementaire, aucun 
domaine n'est en principe soustrait a la haute surveillance. Conformement aux 
directives sur le traitement des documents du Ministere public de la Confedera­
tion, il est possible de communiquer a titre exceptionnel des renseignements 
extraits de ces documents aux parlements cantonaux et communaux. Si des 
interets preponderants dont le Ministere public est garant s'y opposent, la 
communication des renseignements ne devrait pas pouvoir se faire, meme avec 
l'aide des commissions de gestion federales jouant en quelque sorte le röle 
d'avocate des cantons, car la surveillance politique se limite au domaine public. 
C'est pourquoi le DFJP n'estime pas utile de deferer les parlements cantonaux ou 
communaux aux commissions federales de gestion. 
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