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Préface de la 3¢ édition mise a jour (2007)

La troisieme édition du Guide de législation parait cing ans apres la deu-
xieme. |l s'agit d'une mise a jour qui tient compte des modifications,
nombreuses, de textes importants du droit public. En effet, a I'adoption
d'une nouvelle Constitution fédérale, en 1999, a succédé la révision com-
pléte ou lI'adoption de nouvelles lois comme la loi sur le Parlement, la loi
sur les publications officielles, la loi sur la transparence, la loi sur la con-
sultation et les lois sur les tribunaux fédéraux (Tribunal fédéral, Tribunal
administratif fédéral et Tribunal pénal fédéral). Tous ces textes normatifs
touchent trés directement a l'activité du légiste et il s'avere indispensable
de le rendre attentif a ces nouveautes.

Le Guide de législation se voit également enrichi de nouveaux développe-
ments touchant a la procédure de consultation des offices et de co-rapport
interdépartemental et a la procédure de conclusion des instruments inter-
nationaux.

Une mise a jour impligue bien sOr l'actualisation des exemples et des
moyens auxiliaires. Celle-ci s'arréte au 31 décembre 2006. Les moyens
informatiques ont également permis de simplifier considérablement les
renvois. L'annexe 5 de la troisiéeme édition renvoie a la page web «Autres
moyens auxiliaires» de I'Office fédéral de la justice, qui, régulierement
mise a jour, permet d'acceéder, par des liens hypertextes, aux documents
électroniques spécialisés publiés sur les pages web de la Chancellerie fé-
dérale et des départements ou des offices de I'administration fédérale.

Préface de la 2° édition remaniee (2002)

1. But du Guide de législation

L’activité législative implique la participation de nombreux acteurs et exige
des connaissances multiples. Une seule et méme personne n’est en prin-
cipe pas en mesure d’examiner de maniere approfondie un probleme,
d’évaluer la situation juridique et de formuler de maniére intelligible le
contenu de la norme.

Pour cette raison, ce Guide de législation ne s’adresse pas qu’aux seuls
juristes, responsables de la Iégalité des actes législatifs, mais a toutes les
personnes qui prennent part a I’élaboration des actes Iégislatifs au sein de
I'administration fédérale, et avant tout aux collaborateurs chargés d'un
projet législatif. Le Guide de Ilégislation a donc été concu comme un
moyen auxiliaire qui aborde les problemes survenant en cours de procé-
dure. Il constitue en quelque sorte la mémoire collective de la pratique
Iégislative dans l'administration fédérale et facilite la transmission de
I’expérience acquise.
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2. Aspect politique de la procédure législative

Les actes législatifs sont I'’expression et la concrétisation juridique de déci-
sions politiques. Les projets législatifs ne doivent pas seulement étre sa-
tisfaisants sur le plan matériel, juridique et rédactionnel ; ils doivent étre
susceptibles de réunir un consensus. La législation est de ce fait un pro-
cessus éminemment politique. Les efforts entrepris pour améliorer la qua-
lité de la Iégislation et pour rendre le processus législatif plus méthodique
N’y changent rien. Ce n’est toutefois pas une raison pour ne pas chercher
a améliorer constamment la qualité de la législation, ce qui permet ensuite
une meilleure exécution de la loi et une traduction fidele de la volonté du
Iégislateur.

3. Diversité de I'activité législative

L’expression « élaboration des actes législatifs » recouvre des situations
tres variées : I'élaboration d’une nouvelle loi ou d’'une nouvelle ordon-
nance, ou la modification de quelques dispositions seulement d’'un acte
Iégislatif déja existant. Il pourra ainsi étre nécessaire d’explorer un nou-
veau domaine législatif ou, plus simplement, de corriger une structure
normative. Il s’agira peut-étre, au niveau de la loi et méme de
I’'ordonnance, de jeter les bases juridiques d’une réglementation ou, au
niveau de l'ordonnance, de les préciser. Le Guide de législation ne peut
évidemment pas donner des instructions précises pour chaque situation. Il
est surtout destiné a I'élaboration d’actes |égislatifs d’'une certaine enver-
gure et de niveau légal ; il contient toutefois des explications, des conseils
et des principes utiles également dans d’autres situations.

4. Structure et forme du Guide de législation

La structure du Guide de législation ne repose pas sur un critéere unique,
mais résulte de réflexions pratiques. D’une part, elle est basée sur une
division du processus législatif en diverses étapes : analyse des pro-
blémes, définition des objectifs, examen et choix des instruments d’action,
analyse de I'environnement normatif, structuration et formulation, adop-
tion formelle et exécution. D’autre part, elle tient compte du fait que la
procédure législative est, dans une certaine mesure, une procédure for-
melle. Enfin, le guide accorde une importance plus particuliere a I'aspect
organisationnel des projets législatifs (gestion de projet) de méme qu’a
I’environnement normatif.

5. Nouveautés de la 2¢ édition du Guide de législation

Méme si la deuxieme édition remaniée du Guide n'est pas fondamentale-
ment nouvelle, il convient d'attirer I'attention sur quelques innovations.
L'entrée en vigueur de la nouvelle Constitution fédérale a impliqué un cer-
tain nombre d'adaptations. La systématique a également été revue en
partie. Les développements concernant les phases parlementaire et post-
parlementaire (référendum, publication et entrée en vigueur) de la procé-
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dure législative, ainsi que la gestion de projets Iégislatifs ont été intégrés
dans le premier chapitre. Le deuxieme chapitre (Légistique matérielle) a
été enrichi d'explications relatives a la mise en ceuvre et a I'exécution de
la Iégislation. Les contraintes juridiques et les conditions cadre de I'activité
Iégislative (chapitres 3 a 6) ont été approfondies et réorganisées. Par ail-
leurs, le fait qu'un certain nombre de documents soient désormais dispo-
nibles sur Internet et en conséquence plus accessibles a permis de réduire
I'ampleur des annexes. Enfin, les paragraphes du Guide ont été numérotés
en continu et un nouvel index, bilingue, a été élaboré.

6. Collaboration des utilisateurs et mise a jour

Le Guide de législation ne peut étre un instrument de travail utile que s’il
correspond aux attentes des personnes chargées de projets législatifs.
Pour cette raison, l'avis des utilisateurs est extrémement important. La
Division Projets et méthode législatifs de I'Office fédéral de la justice (se-
crétariat tél. 031/322 47 44/courriel : info@bj.admin.ch) prend volontiers
note des critiques, remarques et suggestions formulées a son égard.

Une mise a jour périodique du Guide de législation sur I'lnternet est pré-
vue (®voir Annexe 5, renvoi aux pages pertinentes d'Internet).

7. Renseignements de I’Office fédéral de la justice

Les Divisions de législation | et 11, de méme que la Division Projets et mé-
thode législatifs de la Division principale de droit public de I'Office fédéral
de la justice se tiennent volontiers a votre disposition pour des questions
générales de méthode législative ou en cas de probléemes concrets.

* K* K* K* K* K K K K KKK KKK
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Loi fédérale du 19 juin 1992 sur la protection des
données (RS 235.1)
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616.1)

Loi fédérale du 9 octobre 1986 sur le tarif des
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Loi fédérale du 17 juin 2005 sur le Tribunal fédéral
(LTF; RS 173.110)

Loi fédérale du 4 octobre 2002 sur le Tribunal pénal
fédéral (LTPF; RS 173.71)

Loi fédérale du 13 mars 1964 sur le travail dans
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Loi fédérale du 17 décembre 2004 sur le principe de
la transparence dans Il'administration (Loi sur la
transparence; RS 152.3)

numéro

Ordonnance du 31 aodt 1983 sur [l'assurance-
chémage obligatoire et l'indemnité en cas
d’insolvabilité (O sur [Il'assurance-chémage ; RS
837.02)

Ordonnance du 17 ao(t 2005 sur la procédure de
consultation (O sur la consultation; RS 172.061.1)

Ordonnance du 5 juillet 2000 sur les emballages de
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Ordonnance du 19 octobre 1988 relative a I'étude de
I'impact sur I'environnement (RS 814.011)

Ordonnance du 11 juin 1990 sur les finances de la
Confédération (RS 611.01)

Office fédéral des constructions et de la logistique
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Office fédéral de la justice
Office fédéral de la statistique

Ordonnance de I’Assemblée fédérale du 7 octobre
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du gouvernement et de [l'administration (RS
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Ordonnance du 9 avril 1997 sur les matériels élec-
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STRUCTURE DU GUIDE DE LEGISLATION

Le Guide de législation est divisé en huit parties thématiques gu’il con-
vient d’aborder en principe successivement, dés le début de la conception
d’un acte législatif:

Dans un premier temps, il s’agit de se familiariser avec les différentes
étapes du processus législatif et de connaitre les notions de base de
la gestion d’un projet législatif (®voir ch. 1 [Processus legislatif et
gestion de projet]).

La deuxiéme partie est consacrée a I’analyse rationnelle et métho-
dique de la problématique a l'origine de l'acte législatif a rédiger
(®voir ch. 2 [Légistique matérielle]), au cours de laquelle plusieurs
questions sont examinées : quelle est la situation initiale ? Quels objec-
tifs sont viseés ?

La troisieme partie présente deux volets de I'environnement normatif
dont il convient de se préoccuper particulierement: les droits fonda-
mentaux et le droit international (®voir ch. 3 [Droits fondamentaux
et droit international]). Quelles sont les sources des droits fondamen-
taux ? Comment s'applique et s'interprete le droit international dans
I'ordre juridique suisse ? Comment se déroule la procédure d'adoption
des traités et en particulier le référendum en la matiere ? Comment
s'apprécie la compatibilité du droit national avec le droit international ?

La quatrieme partie aborde, a travers le partage des compétences
entre la Confédération et les cantons, le choix du niveau normatif
(®voir ch. 4 [Partage des compétences entre la Confédération et les
cantons]): une législation est-elle nécessaire au niveau fédéral ? Selon
quelles modalités les compétences peuvent-elles se répartir entre la
Confédération et les cantons ?

Dans la cinquiéeme partie sont examinées des questions formelles
auxquelles le législateur doit répondre (®voir ch. 5 [Choix de la forme
de I'acte législatif]): quels sont les organes compétents pour légiférer ?
Sous quelle forme les actes Iégislatifs doivent-ils étre adoptés ?

La sixieme partie porte sur le principe de légalité et sur la déléga-
tion (®voir ch. 6 [Légalité et délégation]). Des questions fondamen-
tales pour les acteurs de la procédure législative y sont étudiées: a
quel degré (constitution, loi ou ordonnance) doit-on adopter des régles
de droit ? A gquelles conditions peut-on déléguer la compétence de Iégi-
férer ? Quand et comment s'avéere-t-il nécessaire de controler la légi-
slation d'exécution ?

La septieme partie détaille la composition d'un acte législatif (®voir
ch. 7 [Composition de I'acte législatif et choix des instruments d'action
de I'Etat]). Cette démarche requiert le respect de quelques principes de
base: quelle est la matiére normative a prendre en considération?
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Comment rester attentif a I'harmonie de I'ordre juridique ? Quelle est la
densité normative idéale d'un acte législatif ? Comment structurer le
processus de rédaction de l'avant-projet ? Ce dernier respecte-t-il I'uni-
té matérielle? C'est également dans cette partie que sont présentés les
différents moyens d'action de I'Etat: quels instruments sont a la dispo-
sition du législateur ? Comment les choisir, les évaluer et les mettre en
oceuvre ?

La derniére partie explore les questions relatives a la rédaction pro-
prement dite de I'acte législatif (®voir ch. 8 [Rédaction de l'acte Iégi-
slatif]) : quelles sont les caractéristiques des différents éléments de la
structure d’'un acte ? A quelles régles particulieres doivent obéir la syn-
taxe et le style législatif ? Comment rédiger de maniére non sexiste ?
Comment élaborer un texte législatif en plusieurs langues ? Comment
assurer le contréle de la qualité linguistique d’un texte Iégislatif ?

La démarche législative n'est toutefois pas linéaire; elle dépend fortement
du projet concerné. C'est pourquoi la présente édition remaniée du Guide
de législation s'est enrichie d'un index structuré détaillé et bilingue,
destiné a donner a ses lecteurs des clés d'acces multiples a une matiere
devenue complexe et abondante.



1 PROCESSUS LEGISLATIF ET GESTION DE PROJET
11 Présentation de la structure du Guide de
Iégislation

1 La premiere partie de ce guide décrit un seul et méme processus, la
procédure législative, sous trois approches différentes:

La premiere approche, analytique, découpe en huit étapes distinctes
la procédure législative. Chaque étape est sommairement traitée tou-
jours selon le méme schéma: situation initiale, activités, objectifs
(®voir ch. 12 [Etapes du projet Iégislatif]).

La deuxieme approche, formelle, aborde dans ses détails le déroule-
ment de la procédure législative (®voir ch. 13). Aprées l'avoir présentée
sous la forme d'un tableau synoptique (®voir ch. 131), elle en détaille
les phases (®voir ch. O [Procédure l|égislative préliminaire] ; ch. 133
[Procédure de consultation des offices et procédure de co-rapport] ; ch.
134 [Phase parlementaire] ; ch. 135 [Phase référendaire] ; ch. 136
[Publication, entrée en vigueur et abrogation]).

La troisieme approche, gestionnaire, envisage la procédure législative
comme la gestion d'un projet, dont les points forts sont le mandat et
I'attribution de mandat (®voir ch. 1431), la direction du projet et la
forme de son organisation (®voir ch. 1432), la structuration du projet
(®voir ch. 1433), la planification et la conduite du projet (®voir ch.
1434), la documentation et l'information (®voir ch. 1435), la prise de
décision (®voir ch. 1436) et le contrbéle (®voir ch. 1437).

2 Ces trois approches sont complémentaires. Les deux premiéres font
référence au déroulement du projet législatif dans le temps. La premiere
présente en effet schématiquement les phases du projet, tandis que la
deuxiéme, suivant une méme logique, décrit le processus dans ses
moindres détails de procédure. La troisieme approche analyse la gestion
proprement dite du projet. Pour que le processus de gestion des projets
Iégislatifs soit traité dans sa globalité (®voir le schéma, sous ch. 142), il
convient encore de le compléter par des méthodes de résolution des pro-
blemes, qui seront décrites plus loin (®voir ch. 2 [Légistique matérielle]).
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12 Etapes du projet Iégislatif

3 Afin de bien maitriser le déroulement d’'un projet législatif, il est néces-
saire de structurer ce dernier et de le subdiviser en phases distinctes. Les
problémes sont alors résolus, étape par étape, en suivant chaque fois une
procédure de planification, de décision et de mise en ceuvre.

4 1l n'existe pas de modele-type de structuration : chaque modeéle varie
en fonction du projet lui-méme et notamment de ses spécificités. Ainsi,
chaque étape dépend du résultat de I'étape précédente. Pour la subdivi-
sion des projets législatifs en différentes étapes, on suivra les phases de la
procédure législative formelle (®voir ch. 131 [Tableau synoptique de la
procédure Iégislative]).

5 L'échelonnement des étapes a pour conséquence d'empécher le pas-
sage a l'étape suivante tant que le mandant ne I'a pas autorisé. Le man-
dant peut donner l'ordre de passer a la phase suivante, de répéter la
phase écoulée ou méme d’interrompre le projet (par exemple, si le con-
texte s’est notablement modifié ou si les frais nécessaires a la résolution
du probléme sont disproportionnés). Il a ainsi la faculté de diriger et
d’influencer, de maniere réguliére, le processus de résolution des pro-
blémes. Lorsque le mandant autorise le passage a la phase suivante, le
chef de projet a la certitude que le mandant approuve ou, du moins, ac-
cepte les démarches a venir et leurs conséquences. Toutes les conditions
sont ainsi réunies pour continuer a travailler au projet de maniére indeé-
pendante.



6 1 Processus législatif et gestion de projet

1. Impulsion/mandat

2. Analyse de I'impulsion/esquisse
de la gestion du projet

Rapport
Avant-projet
Procédure de consultation

Message

N o o Rs W

Procédure parlementaire et ré-
férendum

8. Entrée en vigueur et exécution

Situation initiale

6 Une situation sociale fait I'objet de critiques, certains milieux exigent
I'élaboration d'un nouvel acte juridique ou la modification d’'un acte exis-
tant. Il s’agit de Il'impulsion qui peut prendre plusieurs formes. Par
exemple :

Dépb6t d’'une ou de plusieurs interventions parlementaires ;

Dépbt d’'une initiative populaire ou des cantons ;

Pétitions émanant d’organisations de défense d’intéréts ;

Traité international ou décision d’une organisation internationale ;
Projet législatif du Conseil fédéral ou d’un département ;

Proposition ou recommandation émanant d’'un organe de coordination
intergouvernemental (conférence des gouvernements cantonaux, con-
férences de directeurs cantonaux spécialisés, conférence tripartite sur
les agglomérations, etc.) ;

Jugements de tribunaux ;

Avis exprimés en doctrine.

7 Comme la situation initiale est souvent complexe, il est nécessaire
d’étudier soigneusement I'impulsion ou le mandat (par exemple I'effet de
nouvelles mesures dans un domaine déja réglementé). On évitera de pas-
ser directement au travail de fond sans avoir procédé a cet examen. On
considere en général I'impulsion comme un mandat d’examiner une situa-
tion jugée insatisfaisante et de proposer des solutions en vue d'y remeé-

dier.
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Activités du mandant et objectif de I’étape

8 Le mandant demande d’analyser I'impulsion et d’élaborer une esquisse
de la gestion du projet (feu vert a la phase 2). Le mandat est normale-
ment donné a un office fédéral.

° Si un tel mandat fait défaut, I'office fédéral doit de son chef procéder a

une analyse de I'impulsion.



1 Processus législatif et gestion de projet

1. Impulsion/mandat

2. Analyse de I'impulsion/esquisse de la
gestion du projet

Rapport
Avant-projet
Procédure de consultation

Message

N o s

Procédure parlementaire et ré-
férendum

8. Entrée en vigueur et exécution

Situation initiale

10 Le mandat de procéder a une analyse de I'impulsion et a une esquisse
de la gestion du projet a été donné, ou du moins on suppose que tel est le

cas.

Activités de I'office fédéral ou de la direction du projet

11

L’office fédéral (ou la direction du projet si elle a déja été nommée) :

Procéde a une analyse de I'impulsion, au besoin avec les responsables
potentiels de la mise en ceuvre, et a une esquisse de la gestion du pro-
jet (®voir Annexe 3) afin de :

dégager les élements objectifs de I'impulsion ;
préciser les objectifs généraux et partiels ;
anticiper les risques et leurs conséquences ;

déterminer lI'organisation (structure et direction du projet), évaluer
le temps et les moyens nécessaires a I'accomplissement du man-
dat ;

assurer l'information mutuelle entre le mandant et la di