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Editorial

Parlament im «Test-Modus»

Seit einem Jahr halt das Covid-19-Virus die
Welt in Atem und verbreitet Angst und vor
allem Unsicherheit. Seit Beginn weiss nie-
mand wirklich, wie sich die Situation weiter-
entwickelt, wie das Leben in den nachsten
Wochen und Monaten aussieht. Diese Un-
gewissheit macht auch vor der Politik nicht
Halt. Bundesrat und Kantonsregierungen
sind gefordert wie noch selten, der Bun-
desrat als Taktgeber, die Kantonsregierun-
gen sowohl im Vollzug als auch im eigenen
Kompetenzbereich. Als eine der grdssten
Herausforderungen erweist sich wéahrend
dieser Pandemie die Kommunikation, und
dies trotz oder gerade wegen den vielfalti-
gen Méglichkeiten zur raschen Information
auch auf elektronischem Weg.

Und die eidgendssischen Rate? Nachdem
die beiden Ratsbiiros am 15. Marz 2020 den
Abbruch der Frihjahrssession beschlossen
hatten, begaben sich die Parlamentarier in
einen Lockdown. Doch rasch suchten und
fanden National- und Standerat wieder
die der Bundesversammlung zukommende
Rolle als oberste Gewalt im Bund. Schon
wahrend des Stillstands der parlamentari-
schen Arbeiten begannen die Diskussionen
darlber, ob es notig ist, dass das Parlament
physisch zusammentritt. Schliesslich be-
wiesen doch viele Unternehmen und Orga-
nisationen, dass sich Diskussionen auch in
Video-Konferenzen fihren lassen. Warum
nicht auch in parlamentarischen Kommissi-
onen oder sogar im Parlament selber? Jene
Kommissionsmitglieder, welche bei ent-
sprechenden Versuchen mitwirkten, mach-
ten Ubereinstimmend die gleiche Erfahrung:
Préasentationen lassen sich gut online ma-
chen, auch Fragerunden sind kein Problem.
Doch bei der Arbeit an einer Vorlage wird
klar, dass die Fernkommunikation Grenzen
hat. Das ist wenig Uberraschend. Denn die
parlamentarische Arbeit besteht eben nicht
nur aus Zuhéren und Abstimmen, sondern

in erster Linie aus
der Debatte. Man
meint, dies musste
auch «online» mdég-
lich sein. Doch die
Erfahrung zeigt,
dass die nonverbale
Kommunikation und
der Austausch vor
einer Sitzung oderin
Sitzungspausen viel zur Entscheidfindung
beitragen, sehr viel sogar. Den Plexiglas-
«Kabinen» und Schutzmasken zum Trotz:
In den parlamentarischen Kommissionen
war eine Abkehr von Présenzsitzungen nie
ernsthaft ein Thema — zum Wohl der poli-
tischen Auseinandersetzung und Konsens-
findung.

«Testen» ist seit Monaten in aller Munde
und hat — im Ubertragenen Sinn — inzwi-
schen auch die Politik erreicht, ja schon
fast infiziert. Unter Berufung auf die aus-
sergewdhnlichen Umstande wird mancher
Grundsatz Uber Bord geworfen.ldeen, die zu
«normalen» Zeiten chancenlos waren, fin-
den plétzlich Mehrheiten. Ein Schelm, wer
Bdses dabei denkt. Persénlich wage ich aber
die Prognose, dass nach dem Ende der Pan-
demie die Versuche starten werden, gewisse
«Not»-Beschlusse in das ordentliche Recht
zu Uberfiuhren. Dabei denke ich auch an eine
Vorlage mit dem sperrigen Titel «National-
ratsmitglieder, die wegen der Covid-19-Krise
verhindert sind. Teilnahme an Abstimmun-
gen in Abwesenheit», welche die parlamen-
tarische Beratung in einer Hauruckibung
durchlief. Der Entwurf der Staatspolitischen
Kommission des Nationalrates vom 1. De-
zember 2020 wurde nur 9 Tage spéater von
den eidgendssischen Raten verabschiedet.
Mangels Verfassungsgrundlage geschah
dies in Form eines befristeten, dringlichen
Bundesgesetzes gemaéass Artikel 165 Ab-
satz 3 der Bundesverfassung (BV). Der In-
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Editorial

halt lasst sich knapp zusammenfassen:
Mitglieder des Nationalrates, die sich wegen
Covid-19in Isolation oder Quaranténe bege-
ben missen, kdnnen ihre Stimme in Abwe-
senheit abgeben. Anwendungsfalle gab es
bisher kaum. In der Wintersession betraf es
zwei Ratsmitglieder, bis Mitte Frihjahrsses-
sion noch niemand.

Sind die technischen Voraussetzungen ge-
geben und kommt es zu keinen Pannen,
kann man selbstverstandlich auch aus der
Ferne einer Debatte folgen und sich an Ab-
stimmungen beteiligen. Doch was in Zeiten
einer Pandemie vielleicht logisch erscheint,
ist aus verfassungsrechtlicher und staats-
politischer Sicht kritisch zu hinterfragen.
Gemass Artikel 159 Absatz 1 BV kénnen die
eidgendssischen Rate nur giltig verhan-
deln, «wenn die Mehrheit ihrer Mitglieder
anwesend ist». Unter «Anwesenheit» ist
physische Prasenz zu verstehen. Denn an
ein elektronisches Zuschalten hat der Ver-
fassungsgeber sicher nicht gedacht. Das in
der Verfassung festgeschriebene Quorum
ist im Nationalrat erfullt, wenn 101 Rats-
mitglieder anwesend sind; im Standerat
muissen mindestens 24 Ratsmitglieder im
Saal sein. Eine einigermassen vollstandige
Anwesenheit gibt es im Nationalrat nur am
letzten Sessionstag, wenn die Schlussab-
stimmungen Uber die wahrend der Session
zu Ende beratenen Vorlagen stattfinden.
Ansonsten gibt es regelméassig Absenzen,
kirzere wegen anderen Verpflichtungen,
langere v.a. wegen Krankheit, Unfall oder
Mutterschaft. Was ausserhalb einer Pande-
mie nichts Aussergewodhnliches ist, wurde
nun als Problem gesehen. Begriindet wurde
dies damit, dass bei einer markanten Zu-
nahme der an Covid-19 erkrankten Perso-
nen die Abstimmungsergebnisse nicht mehr
den parteipolitisch ermittelten Mehrheits-
verhaltnissen entsprechen. Der Gedanke,
dass eine abwesende Person auch anders
abstimmen kdnnte, als es die Fraktionsmei-
nung gebietet, lag der Mehrheit des Natio-
nalrates offenkundig fern. Dies veranlasst
mich zu einer zugegebenermassen provoka-

tiven Aussage: Eigentlich wirde es gentigen,
wenn sich pro Fraktion nur eine Person an
Abstimmungen beteiligen wirde, mit einer
Stimme pro Fraktionsmitglied. Das ware
dann die offenbar angestrebte parteipoliti-
sche Repréasentativitat.
Die nationalratliche Kommission wollte im
ersten Anlauf das Abstimmen aus der Ferne
auch in der Kleinen Kammer einflhren.
Doch die Staatspolitische Kommission des
Standerates lehnte das Ansinnen knapp ab.
Das Schaffen einer Sonderlésung fiir Covid-
19-Falle ist mit der Rechtsgleichheit nicht
vereinbar. Vor allem aber: Die Beschran-
kung der parlamentarischen Mitwirkung
auf die Teilnahme an Abstimmungen ist
staatspolitisch fragwirdig. Parlamentaris-
mus besteht nicht nur aus Abstimmen, im
Gegenteil. Dies gilt fur den Stdnderat mit
seiner ausgepragten Diskussionskultur im
besonderen Mass. Jedes Ratsmitglied hat
bei jedem Geschaft die Moglichkeit, Antrage
zum Inhalt oder zum Verfahren zu stellen
und in einem Votum die eigene Meinung
darzulegen. Es gehdrt sich daher, wahrend
den Debatten im Ratssaal zu sein und sich
vor der abschliessenden Meinungsbildung
die Argumente anzuhdéren. Ohne Dialog mit
anderen Ratsmitgliedern funktioniert die
Parlamentsarbeit im Sténderat nicht. Dies
sollte im Nationalrat nicht anders sein. Die
oft halbleeren Bankreihen lassen jedenfalls
vermuten, dass Gesprache unter Ratsmit-
gliedern auch in der Grossen Kammer un-
verzichtbar sind. Kann ein Ratsmitglied nur
abstimmen, aber kein Votum abgeben, keine
Frage stellen, keine Antrage und Vorstdsse
einreichen und nicht an Wahlen teilnehmen,
wird eine Kategorie von Ratsmitgliedern
mit weniger Rechten geschaffen. Dass der
Standerat dem Wunsch des Nationalrates,
wenigstens fir sich Fernabstimmungen zu
ermoglichen, trotz dieser staatspolitischen
Bedenken doch noch stattgab, war primar
institutionellem Respekt geschuldet.
Daniel Fassler
Dr. iur,, Stinderat
des Kantons Appenzell Innerrhoden
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Abstimmen von zu Hause statt im Bundeshaus

Das dringliche Bundesgesetz ohne Verfassungsgrundlage zur Anderung
des Parlamentsgesetzes vom 10. Dezember 2020’

Andrea Caroni, Stinderat?/Martin Graf®

1. Einleitung

In der dritten Woche der Wintersession
2020 haben erstmals in der Geschichte
des Bundesparlaments Ratsmitglieder
an Abstimmungen teilgenommen, die im
Saal nicht anwesend sein konnten, weil sie
durch Anordnung einer exekutiven Behorde
an der Sitzungsteilnahme verhindert wa-
ren. DieserVorgang wirft grundlegende Fra-
gen nach der Rolle und Stellung des Parla-
ments und seiner einzelnen Mitglieder auf.
Wie ist die Verhinderung einer Sitzungs-
teilnahme durch eine exekutive Behérde zu
beurteilen? Ist es vertretbar, verschiedene
Kategorien von Ratsmitgliedern mit unter-
schiedlichen  Beteiligungsmdglichkeiten
zu schaffen? Welche Bedeutung haben
die physische Prédsenz der Ratsmitglieder
und der unmittelbare persénliche Kontakt
zwischen den Ratsmitgliedern fur die Mei-
nungsbildung und Entscheidfindung im
Parlament? Ist die jetzt realisierte Losung
bloss ein Notbehelf in einer ausserordent-
lichen Situation oder vielleicht ein erster
Schritt zu einem «virtuellen Parlament»?

' Dieser Beitrag ist die gekirzte und modifizierte
Fassung des Aufsatzes «Wahrung der Sessionsteil-
nahmegarantie in einer Pandemie», der im «Juslet-
ter» vom 15. Februar 2021 erschien.

2 Andrea Caroni, RA Dr. iur., MPA (Harvard), ist Pra-
sident der Staatspolitischen Kommission des Stan-
derates und Berichterstatter im Standerat flr dieses
Geschaft.

3 Martin Graf war von 1991-2018 Sekretar der
Staatspolitischen Kommissionen (SPK), 1996—
1999 Sekretar der Verfassungskommissionen der
Eidg. Rate.

2, Vorgeschichte

«Das Parlament als Forum der Gesell-
schaft oder als Buhne der Politik stellt die
Vielfalt der Meinungen in einer Einheit dar
und steht damit symbolisch fir das, was
wir hierzulande auch gerne als <Willens-
nation> bezeichnen».* Bis 2020 war véllig
selbstverstandlich,® dass unter «Forum»
bzw. «BlUhne» der reale Raum eines Rats-
saales zu verstehen ist: Hier versammeln
sich die gewahlten Volksvertreterinnen
und -vertreter; der Ratssaal ist tatséachlich
und symbolisch der zentrale Ort der demo-
kratischen Meinungs- und Willensbildung.
Diese Selbstverstandlichkeit wurde im
Jahre 2020 abrupt in Frage gestellt, einer-
seits durch den COVID-19-Virus, anderer-
seits durch die Entwicklung der Kommuni-
kationstechnologie: Wenn tberall im Lande
Videokonferenzen stattfinden, um durch
physische Trennung von Sitzungsteilneh-
menden die Ansteckungsgefahr zu bannen,
warum sollen nicht auch Parlamente virtu-
ell tagen kénnen?

Bereits am 11. Marz 2020 reichte National-
ratin Fiala eine Interpellation ein, mit wel-
cher sie das Blro des Nationalrates u.a.
fragte, ob bzw. unter welchen Vorausset-
zungen ein virtuelles Parlament mdglich

4 Moritz voN Wyss, Wie virtuell kann ein Parlament
sein? in: Parlament/Parlement/Parlamento 2020,
H. 2,S. 16 (http:/sgp-ssp.net/#mitteilungsblatt).

5 Die Verfassungskommentare gehen von dieser
Selbstverstandlichkeit aus, indem sie das «Sich-
Versammeln» der Rate (Art. 151 Abs. 1 BV) nicht
weiter erlautern (Giovanni Biagaini, BV Kommentar,
2. Aufl., Ziirich 2017, S. 1184; CHrisTOPH LaNZ, Art. 151,
in: Schweizerische Bundesverfassung. St. Galler
Kommentar, 3. Aufl., Zirich/St. Gallen 2014;S. 2610).
Vgl.auch Anprea CaroNi / STEFAN G. ScHmiD, Notstand im
Bundeshaus, AJP 6/2020,S. 719 f.
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ware.® Das nationalratliche Biro antwor-
tete am 1. Mai 2020, dass Videokonferen-
zen der Kommissionen zwar méglich seien
und bereits durchgefuhrt wurden. «Fir das
Ratsplenum ist die physische Anwesenheit
jedoch unabdingbar und auf Verfassungs-
stufe geregelt: <Die Rate kénnen gultig ver-
handeln, wenn die Mehrheit ihrer Mitglie-
der anwesend ist> (Art. 159 Abs. 1 BV). Eine
Abkehr von der physischen Prasenz bedarf
deshalb einer Anderung der Bundesverfas-
sung».

Zwischen Mai und Juni wurden im Parla-
ment drei parlamentarische Initiativen und
Vorstosse eingereicht, die ein virtuelles
Parlament bzw. eine Stimmabgabe in Ab-
wesenheit forderten. Parallel dazu waren
die Staatspolitischen Kommissionen (SPK)
beider Rate seit Ende Mai mit zwei parla-
mentarischen Initiativen befasst, welche
eine breite Uberpriifung der Kriseninstru-
mente von Bundesversammlung’ und Bun-
desrat verlangten.

3. Ablauf der dringlichen
Anderung vom 10. Dezember

2020 des Parlamentsgesetzes
(ParlG)

Derweil die beiden SPK im Herbst 2020 zu
den zuletzt erwéhnten beiden parlamen-
tarischen Initiativen Anhdrungen durch-
fihrten, reifte in der SPK-NR das Anliegen,
ein Element daraus bereits fir die lau-
fende Pandemie umzusetzen. Mit ihrer am
22. Oktober 2020 mit 12 zu 7 Stimmen be-
schlossenen Initiative wollte die SPK-NR
die Voraussetzungen schaffen, «dass Par-

& 20.3098 Ip. Fiala. E-Parlament als eine mdgliche
Antwort auf Notsituationen wie infolge des Corona-
virus. — Quelle fir alle in diesem Aufsatz angefiihrten
parlamentarischen Geschafte mit Geschaftsnum-
mern ist die Geschéftsdatenbank Curiavista der
Parlamentsdienste https:/www.parlament.ch/de/
ratsbetrieb/suche-curia-vista (zuletzt aufgerufen
am 28. Januar 2021; gilt auch fir alle weiteren Inter-
netquellen in diesem Aufsatz).

7 20.437. Pa.lv. SPK-NR. Handlungsfahigkeit des
Parlaments in Krisensituationen verbessern.

lamentarierinnen und Parlamentarier, wel-
che aufgrund einer Quaranténe- oder Iso-
lations-Anordnung nicht physisch an der
Plenarsession ihres Rates teilnehmen koén-
nen,eine Méglichkeit erhalten,ihre Stimme
in Kenntnis der Debatte abzugeben.»®
Am 9. November 2020 lehnte die SPK-SR
diese Initiative mit 7 zu 6 Stimmen hauch-
dunn ab: «Die Kommissionsmehrheit hatte
grundsatzliche staatspolitische Bedenken.
Zum parlamentarischen Prozess gehoért
nicht nur das Abstimmen, sondern auch die
vorangehende Debatte und der Austausch
zwischen den Ratsmitgliedern, was eine
physische Prasenz erfordert.»®

Die SPK-NR reagierte am 20. November
2020 mit einer zweiten Initiative, welche
eine analoge L6sung nur fur die Mitglieder
des Nationalrates forderte.' Nachdem die
SPK-SR am 30. November 2020 mit 8 zu 4
Stimmen zugestimmt hatte, unterbreitete
die SPK-NR bereits am 1. Dezember 2020
mit 18 zu 7 Stimmen ihren Bericht und Ent-
wurf fir ein dringliches Bundesgesetz''. Der
Nationalrat stimmte am 7. Dezember 2020
dem Entwurf ohne Anderungen in der Ge-
samtabstimmung mit 123 zu 62 Stimmen
bei 7 Enthaltungen zu. Der Standerat folgte
diesem Beschluss am 7. Dezember 2020
mit 27 zu 13 Stimmen bei 4 Enthaltungen.
Nachdem beide Rate auch der Dringlich-
keitsklausel zugestimmt hatten,’ wurde
das Gesetz am 10. Dezember 2020 in den
Schlussabstimmungen angenommen (Na-

8 20.475.Pa.lv. SPK-NR.Virtuelle Teilnahme an Ab-
stimmungen von aufgrund von Covid-19 abwesen-
den Ratsmitgliedern.

® Medienmitteilung vom 10. November 2020
(https:/www.parlament.ch/press-releases/Pages/
mm-spk-s-2020-11-10.aspx).

0 20.483. Pa.lv. SPK-NR. Nationalratsmitglieder,
die wegen der Covid-19-Krise verhindert sind. Teil-
nahme an Abstimmungen in Abwesenheit.

" BBl 2020 9271. Fir den Ablauf der Behandlung
der Vorlage siehe Geschaftsdatenbank Curiavista,
vgl. Fn. 4.

2 Das dafir notwendige qualifizierte Mehr wurde
erreicht mit 130 zu 35 Stimmen (4 Enthaltungen)
im Nationalrat und mit 29 zu 11 Stimmen (3 Enthal-
tungen) im Standerat (AB 2020 N 2409 und AB 2020
S 1300).
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tionalrat: 125 zu 65 Stimmen, 4 Enthaltun-
gen; Standerat: 25 zu 7 Stimmen, 5 Enthal-
tungen) und auf den 11. Dezember 2020 in
Kraft gesetzt." Seine Geltungsdauer ist bis
langstens zum 1. Oktober 2021 befristet
und es kann von der Koordinationskonfe-
renz vorzeitig ausser Kraft gesetzt werden.

4, Erlauterung des Gesetzes-
texts

4.1. Teilnahme an Abstimmungen
im Nationalrat in Abwesenheit
wegen Covid-19 (Art. 10a)

Die neuen Art. 10a und 10b ParlG wurden
im Gesetz unter dem 2. Titel «Mitglie-
der der Bundesversammlung», 1. Kapi-
tel «Rechte und Pflichten» eingeordnet,
als abweichende Ausnahmeregelung zu
Art. 10 («Pflicht zur Sitzungsteilnahmen»).

Voraussetzung fir eine Stimmabgabe in
Abwesenheit ist gemass Art. 10a Abs. 1,
dass ein Mitglied des Nationalrates «sich
aufgrund behdrdlicher Weisungen wegen
Covid-19 in Isolation oder Quaranténe be-
geben» muss. Als «behdérdliche Weisung»
gelten gemaéass Bericht der SPK-NR «die
Kriterien des BAG. Aktuell gilt: Eine Qua-
rantane kann behérdlich nur dann ange-
ordnet werden, wenn sich eine Person ohne
Schutz (Hygienemaske oder Plexiglasvor-
richtung) in weniger als 1,5 Meter Distanz
zu einer infizierten Person aufgehalten
hat.»' Diese Formulierung lasst darauf
schliessen, dass eine behdérdliche Anord-
nung (Verfligung des Kantonsarztes) im
Einzelfall vorliegen muss. Im Widerspruch
dazu geht aus den Debatten in den Raten
allerdings hervor, dass ein Ratsmitglied
sich auch von sich aus in Quarantane bege-
ben kann, falls aus seiner Sicht die Voraus-
setzungen dafiir erfillt sind (Voten Cottier,
Rutz, Streiff-Feller im Nationalrat; Caroni
im Standerat). Ein Antrag des Biiros des
Nationalrates, welcher eine Belegpflicht

'* AS 2020 5375.
“ BBL20209271,9278.

im Gesetz verankern wollte, wurde von der
SPK-NR nicht aufgenommen; ein analo-
ger Antrag fand auch in der SPK-SR keine
Mehrheit. Begrindet wurde dies damit,
dass die Praxis der Kantone uneinheitlich
sei und eine formelle Verfigung gar nicht
oder nur mit Verspatung ausgesprochen
werde. Ein Missbrauch durch Ratsmitglie-
der, die nicht von Covid-19 betroffen sind
und aus anderen Grinden von zu Hause
abstimmen madchten, sei nicht zu beflrch-
ten: Die Stimmabgabe in Abwesenheit
werde ja 6ffentlich bekannt gemacht und
ein Missbrauch wiirde damit nicht nur of-
fensichtlich, sondern hatte auch direkte
Konsequenzen fir das Ratsmitglied in
Form einer Quarantéane.™

Das Recht zur Mitwirkung in Abwesenheit
beschrankt sich ausschliesslich auf die
Abstimmungen im Nationalrat. Es gilt nicht
fur Abstimmungen in Kommissionen oder in
der Vereinigten Bundesversammlung. Eine
Stimmabgabe fur Wahlen im Nationalrat
oder in der Vereinigten Bundesversamm-
lung ist nicht méglich, da diese geheim er-
folgt (Art. 130 Abs. 1 ParlG) und das Stimm-
geheimnis bei elektronischer Stimmabgabe
nicht gewahrt werden kénnte.

Die Stimmabgabe muss gleichzeitig mit
der Abstimmung im Ratssaal erfolgen und
wird mit dem dort verwendeten elektroni-
schen Abstimmungssystem erfasst und
veroffentlicht. Eine Wiederholung der Ab-
stimmung wegen allfalliger technischer
Probleme bei der Stimmabgabe in Abwe-
senheit ist nicht moglich (Art. 10a Abs. 3).
Um in Abwesenheit abstimmen zu kdnnen,
muss sich ein Ratsmitglied bis am Vor-
abend beim Ratssekretariat angemeldet
haben (Art. 10a Abs. 2).

4.2. Unterbruch oder Verschiebung
einer Session (Art. 10b)

Gemass Art. 10b kann ein Rat «die Unter-
brechung der Session in seinem Rat be-
schliessen» (Abs. 1); «der Beschluss eines

s AB 2020 N 2303ff.und AB 2020 S 1277.

Parlament, Parlement, Parlamento 1/21 - 24.Jahrgang, 24° année, 24° anno — April/Avril/Aprile 5




Schwerpunkt - Le théme - Il tema

Rates, die Session beider Rate zu verschie-
ben, braucht die Zustimmung des ande-
ren Rates» (Abs. 2). Der fir die Aufnahme
dieser Bestimmung in das dringliche Bun-
desgesetz notwendige Zusammenhang mit
Art. 10a wurde darin gesehen, dass sich im
Falle einer Covid-bedingten Abwesenheit
einer grosseren Anzahlvon Ratsmitgliedern
die Frage nach einem «Unterbruch» oder
einer «Verschiebung» der Session stellen
kénne. Wenn, wie hier vertreten (siehe un-
ten Kapitel 6.2.), das Motiv des dringlichen
Bundesgesetzes aber darin besteht, das
Teilnahmerecht jedes einzelnen Ratsmit-
glieds (nicht nur einer grésseren Anzahl
von Ratsmitgliedern) vor den Auswirkun-
gen von administrativen Anordnungen der
Exekutive so weit wie méglich zu schitzen,
so besteht kein direkter Zusammenhang
zwischen Artikel 10a und Artikel 10b; die
Aufnahme von Artikel 10b in das dringliche
Bundesgesetz ohne Verfassungsgrundlage
erscheint als problematisch. Auch inhalt-
lich lasst der Artikel einige Fragen offen,
da er mehrdeutige Begriffe verwendet und
sein Verhéltnis zum vorher (und danach
wieder) geltenden Recht unklar ist.

5. Umsetzung in der Praxis

Das neue Recht auf Teilnahme an einer
Abstimmung in Abwesenheit ist in der
dritten Woche der Wintersession 2020 von
zwei Mitgliedern des Nationalrates bean-
sprucht worden: Nationalrdtin Michaud
Gigon (Grine Fraktion) hat vom 14. bis
18. Dezember 2020 an 79 von insgesamt 90
Abstimmungen teilgenommen. Nationalrat
Beat Walti (FDP-Liberale Fraktion) hat vom
15. bis 18. Dezember 2020 an 38 von insge-
samt 75 Abstimmungen von zu Hause aus
teilgenommen.’® In der Frihjahrssession
2021 gab es zumindest wahrend der ersten

6 Mitteilung des Leiters des Dienstes fir Informa-
tik und neue Technologien der Parlamentsdienste
vom 23. Dezember 2020 an Andrea Caroni, Mitautor
dieses Aufsatzes.

beiden Sessionswochen keinen Anwen-
dungsfall.

Der Bericht der SPK-NR hatte festgehalten:
«Aus Transparenzgrinden muss bekannt
sein, wenn die Stimme eines Ratsmitglieds
auf der Abstimmungstafel erscheint, ohne
dass es im Nationalratssaal anwesend
ist.»" Der Nationalratsprasident hat zu
Beginn der Sitzungen vom 14. und 15. De-
zember mindlich im Saal Uber die beiden
Anwendungsfalle der neuen Regelung in-
formiert. An den weiteren Sitzungen er-
folgte keine entsprechende Information.
Die Stimmabgaben der beiden abwesen-
den Ratsmitglieder in den ver6ffentlichten
Abstimmungsprotokollen wurden nicht als
Stimmabgaben in Abwesenheit gekenn-
zeichnet. Die Forderung im Bericht der
SPK-NR ist also nicht erfillt worden: Wer
das Geschehen im Nationalratssaal auf-
merksam verfolgt und sich fragt, warum
ein abwesendes Ratsmitglied abgestimmt
hat, findet die Erklarung nur schwer (falls
der Ratsprasident zu Sitzungsbeginn infor-
miert hat) oder gar nicht.

6.  Diedringliche Anderung
des Parlamentsgesetzes im
Lichte der Bundesverfassung

6.1. Die Bundesversammlung als
«oberste Gewalt» (Art. 148 BV)
und die Reprasentationsfunk-
tion der Bundesversammlung
und ihrer einzelnen Mitglieder
(Art. 149,150 und 162 BV)

Die dringliche Anderung des ParlG befasst
sich allein mit den Folgen der Quaranténe
oder lIsolation von Ratsmitgliedern. Aus
staatsrechtlicher Sicht muss sich aber zu-
erst die Frage stellen, wer unter welchen
Voraussetzungen und in welchem Verfah-
ren die Quarantdne oder Isolation eines
Ratsmitglieds verfiigen kann.

7 BBL120209271,9277.
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Indem die BV der Bundesversammlung «die
oberste Gewalt im Bund» zuweist (Art. 148
BV), statuiert sie den Legislativstaat und
den Vorrang der Bundesversammlung vor
den anderen obersten Bundesbehdrden.'®
Grundlegende Aufgabe der Bundesver-
sammlung und ihrer einzelnen Mitglieder ist
die Reprdsentation des Volkes (Art. 149 BV)
und der Kantone (Art. 150 BV)."® Diese Re-
prasentationsfunktion ist Grundlage aller
weiteren Funktionen der Bundesversamm-
lung (Gesetzgebung, Oberaufsicht, Wahlen
der anderen obersten Bundesbehotrden,
usw.). Aus der Stellung der Bundesver-
sammlung als «oberste Gewalt» und ihrer
Reprasentationsfunktion ist abzuleiten,
dass weder andere Bundesbehdrden, noch
gar kantonale Beho6rden befugt sein dur-
fen, in eigener abschliessender Kompetenz
diese fur eine Demokratie grundlegende
Funktion der Bundesversammlung bzw. ih-
rer einzelnen Mitglieder einzuschranken.
Die Umsetzung dieses Grundsatzes zeigt
sich insb. in der parlamentarischen Im-
munitat (Art. 162 BV). «Die Immunitat
dient in erster Linie dem Schutz des un-
gestorten Funktionierens der staatlichen
Institutionen».?® Die Immunitat kennt ver-
schiedene Formen; im vorliegenden Zu-
sammenhang ist insb. die Sessionsteilnah-
megarantie von Interesse: Ein Ratsmitglied
darf durch eine strafrechtliche Verfolgung
nicht an der Teilnahme an Ratssitzungen
gehindert werden, ausser es stimmt selbst
zu oder die zustdndige Kommission seines
Rates erteilt die nétige Ermachtigung zur
Strafverfolgung (Art. 20 ParlG).

Dasselbe Motiv des Schutzes der Repra-
sentationsfunktion des Parlamentes und

8 PHiLippe MasTRONARDI, Art. 148, in: Schweizerische
Bundesverfassung. St. Galler Kommentar, 3. Aufl.,
Zurich/St. Gallen 2014, Rz. 5-14.

9 Da die Kantone die Wahlkreise fiir den National-
rat bilden und heute alle Kantone ihre Mitglieder des
Standerates durch das Volk wéhlen, reprasentieren
beide Rate und ihre einzelnen Mitglieder die «Kan-
tonsbevélkerungen».

20 GiovanNI Biagaini, BV Kommentar, 2. Aufl., Zirich
2017,S.1232.

seiner einzelnen Mitglieder zeigt sich auch
im Militargesetz (MG, SR 510.10): Art. 17
MG sieht vor, dass Mitglieder der Bun-
desversammlung «wéhrend der Dauer der
Sessionen und der Sitzungen der Kom-
missionen und Fraktionen der eidgenos-
sischen Rate vom Ausbildungsdienst und
vom Assistenzdienst befreit sind.» Art. 13
Zivildienstgesetz (ZDG; SR 824.0) trifft eine
analoge Anordnung fur den Zivildienst.
Art. 30-38 des Epidemiengesetzes (EpG;
SR 818.101) sehen «Massnahmen gegen-
Uber einzelnen Personen vor», um die Ver-
breitung einer Ubertragbaren Krankheit
zu verhindern und eine ernsthafte Gefahr
fir die Gesundheit Dritter abzuwenden.
Art. 31 Abs. 1 EpG erméachtigt die zustan-
digen kantonalen Behérden zu solchen
Massnahmen; Art. 32 EpG ermachtigt
dazu, solche Massnahmen «zwangsweise
durchzusetzen». Eine Person kann «unter
Quarantane gestellt» oder «abgesondert
werden» (Art. 35 EpG).

Diese Massnahmen gegenilber einzelnen
Personen gemass EpG kénnen auch Mit-
glieder der Bundesversammlung treffen.
Damit wird nun aber nicht nur ihre persén-
liche Freiheit, sondern auch unmittelbar
ihre Funktion als «Abgeordnete des Volkes»
(Art. 149 BV) bzw. «der Kantone» (Art. 150
BV) und damit mittelbar die Reprdsentati-
onsfunktion des ganzen Parlaments einge-
schrankt.

Aus staatsrechtlicher Sicht muss die Uber-
tragung der Kompetenz an Kantonsarz-
tinnen und -arzte, solche Massnahmen zu
treffen, als unhaltbar erscheinen. Aus epi-
demiologischer Sicht ware hingegen eine
generelle Ausnahme von Ratsmitgliedern
gegen solche Massnahmen nicht vertret-
bar und wirde wohl auch von einer breite-
ren Offentlichkeit kaum verstanden. Nétig
wére aber de constitutione lata und de lege
ferenda eine Legitimierung solcher Mass-
nahmen durch die Bundesversammlung
bzw. durch ein zustdndiges Organ der Bun-
desversammlung, was auch eine Uberprii-
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fung der Notwendigkeit und Zweckmas-
sigkeit ermdglichen wirde.

Ein Modell liefern die entsprechenden Re-
gelungen in der Bundesrepublik Deutsch-
land. Art. 46 Abs. 3 des Grundgesetzes
beschrankt die Immunitat der Mitglieder
des Bundestages nicht auf den Schutz
vor strafrechtlicher Verfolgung, sondern
ist allgemeiner formuliert: «Die Geneh-
migung des Bundestages ist ferner bei
jeder anderen Beschrankung der persén-
lichen Freiheit eines Abgeordneten (...)
erforderlich.»?' Art. 162 Abs. 2 BV («Das
Gesetz kann weitere Arten der Immunitat
vorsehen [...]») wirde auch in der Schweiz
eine hinreichende verfassungsrechtliche
Grundlage fur eine solche allgemeinere
Auslegung der Immunitéat liefern.

Im Fall der Corona-Pandemie hat der
Bundestag am 25. Marz 2020 folgende
Ergdnzung der Anlage 6 (Beschluss des
Deutschen Bundestages betr. Aufhebung
der Immunitat von Mitgliedern des Bun-
destages) seiner Geschaftsordnung mit
einer Ziffer 6a beschlossen: «Der Deutsche
Bundestag genehmigt die Anordnungen
von freiheitsbeschrankenden Maf3nahmen
nach dem Infektionsschutzgesetz gegen
Mitglieder des Bundestages. Die zustan-
digen Behdrden sind verpflichtet, den
Prasidenten des Deutschen Bundestages
unverziglich Uber die gegen ein Mitglied
des Bundestages angeordneten Massnah-
men zu unterrichten. Der Ausschuss flr
Wahlprifung, Immunitat und Geschafts-
ordnung ist berechtigt, zu prifen, ob es
sich um nach dem Infektionsschutzgesetz
gerechtfertigte Maf3nahmen handelt und
ob die Massnahme die Funktionsfahigkeit
des Deutschen Bundestages unverhaltnis-
maflig beeintrachtigt. Halt er sie in diesem
Sinne fir nicht oder nicht mehr vertretbar,
so kann der Ausschuss im Wege der Vor-
entscheidung (Nr. 7 dieser Anlage) die Aus-

2 https:/www.gesetze-im-internet.de/gg/index.
html (Webseite des Bundesministeriums fir Justiz
und Verbraucherschutz).

setzung der angeordneten Massnahmen
verlangen. Kann der Ausschuss innerhalb
von zwei Tagen nach Eingang einer Mittei-
lung der zustandigen Behdérden nicht zu-
sammentreten, so hat der Prasident des
Bundestages insoweit die Rechte des Aus-
schusses fur Wahlprifung, Immunitat und
Geschéaftsordnung. Er hat den Ausschuss
unverziglich Uber seine Entscheidung in
Kenntnis zu setzen. Im Ubrigen diirfen
durch allgemeine Massnahmen nach dem
Infektionsschutzgesetz, wie etwa Aus-
gangssperren, Abgeordnete nicht an der
Auslibung ihres Mandats, insbesondere
der Anreise zu Sitzungen des Deutschen
Bundestages, gehindert werden.»??

Eine entsprechende Regelung fir die Bun-
desversammlung kénnte auch eine pau-
schale Genehmigung von Massnahmen
gemass EpG vorsehen samt Meldepflicht
und Méglichkeit zur Uberpriifung und Auf-
hebung einer Massnahme im Einzelfall
durch ein parlamentarisches Organ. Das
Verfahren hatte eine gewisse Ahnlichkeit
mit der bestehenden Regelung der Ses-
sionsteilnahmegarantie (Art. 20 ParlG).
Der Gegenstand der Prufung durch das im
Einzelfall Uberprifende Parlamentsorgan
ware allerdings ein anderer und der Er-
messensspielraum wohl grésser als bei der
Anwendung von Art. 20. Eine Ermé&chtigung
zur Strafverfolgung «darf im Sinne des
Zwecks der Garantie nur verweigert wer-
den, wenn eindeutige Hinweise bestehen,
dass die Einleitung des Strafverfahrens
oder die Verhaftung missbrauchlich und
zum Zwecke der Behinderung der parla-
mentarischen Tatigkeit erfolgt ist»?® — das
ist heute kaum mehr denkbar. Die Guterab-
wagung bei der Prufung einer Quarantane
ware anderer Natur. Die Zweckmassigkeit
und Verhaltnisméssigkeit einer Quaran-

22 https://www.bundestag.de/parlament/aufgab
en/rechtsgrundlagen/go_btg/anlage6-245194 ;
Bundesgesetzblatt vom 9. April 2020, Nr. 17, S. 764.
23 KATRIN NUSSBAUMER, Art. 20, in: Martin Graf/Corne-
lia Theler/Moritz von Wyss (Hrsg.), Kommentar zum
Parlamentsgesetz, Basel 2014, N 10.
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tédne kénnte in bestimmten Fallen mit gu-
ten Grinden bestritten werden, z.B. die
Quarantane wegen vorherigen Aufenthalts
in einem auslandischen Gebiet, das als Ri-
sikogebiet bezeichnet worden ist.

Im Ubrigen ware auch zu prufen, ob es dank
geeigneter epidemiologischer Schutz-
massnahmen sowohl im Parlamentsge-
b&ude wie auch auf der An- und Ruckreise
vom bzw. zum Wohnort ermdéglicht werden
kénnte, dass ein Ratsmitglied, das die Vor-
aussetzungen fur eine Quarantéane erfullt,
an einer Ratssitzung teilnehmen kann,
ohne andere Personen dadurch zu geféahr-
den.? Diese Prifung darf nicht allein einer
Kantonséarztin oder einem Kantonsarzt ob-
liegen; hier muss ein parlamentarisches
Organ die Stichhaltigkeit der epidemiolo-
gischen Argumente gegen die Wahrung der
Repréasentationsfunktion des Parlamentes
und seiner einzelnen Mitglieder abwégen
kénnen.

6.2. Die Gleichstellung der Ratsmit-
glieder (Art. 149,150 und 161 BV)

Gemass Art. 149 BV «besteht» der Natio-
nalrat «aus 200 Abgeordneten des Volkes»,
gemass Art. 150 BV der Standerat «aus 46
Abgeordneten der Kantone». Die Ratsmit-
glieder sind grundsdtzlich gleichberechtigt.
Art. 161 BV gewahrt jedem einzelnen Rats-
mitglied das Initiativ- und Antragsrecht,
also das Recht, einen Erlassentwurf einzu-
bringen, und das im vorliegenden Zusam-
menhang besonders relevante Recht, zu ei-
nem in Beratung stehenden Erlassentwurf
Antrage zu stellen. «Die Gleichstellung
und Gleichberechtigung dieser Mitglieder
ergibt sich zwingend aus dem demokrati-
schen Grundsatz der Gleichberechtigung
aller Burgerinnen und Birger, welche das

% In diesem Sinne das Votum von Sténderat Stark,
der darauf hinwies, dass «Personen, die zwar in Qua-
rantdne gehen missten, in den Spitdlern aber ge-
braucht werden, mit entsprechenden Massnahmen
arbeiten gehen. Wenn das dort maglich ist, misste
das doch auch im National- und im Standerat mog-
lich sein.» (AB 2020 S 1281).

Parlament wahlen. Waren einzelne Par-
lamentsmitglieder gegenliber anderen
Mitgliedern Ubergeordnet und weisungs-
berechtigt, so waren die demokratischen
Rechte der Wahlerinnen und Wahler der
Parlamentsmitglieder <zweiter Klasse»
verletzt.»?®

Art. 10a ParlG fuhrt dazu, dass Ratsmit-
glieder, die nur an Abstimmungen teilneh-
men kénnen, nicht dieselben Rechte haben
wie die Ubrigen Ratsmitglieder. Sie haben
kein Rederecht, sie kdnnen keine Antrage,
parlamentarische Initiativen, Vorstdsse
oder Fragen fir die Fragestunde einrei-
chen; sie kdnnen nicht an Wahlen teilneh-
men. Damit bestehen zwei Kategorien von
Ratsmitgliedern, was mit Art. 149, 150 und
161 BV grundsatzlich nicht vereinbar ist.
In der vorliegenden Ausnahmesituation
war diese Ungleichbehandlung allerdings
sogar geboten. Die Alternative war, dass
ein Ratsmitglied wegen einer verfassungs-
rechtlich problematischen Massnahme
der Exekutive (siehe Kap. 6.1) gar kein Teil-
nahmerecht, auch nicht das Recht zur Ab-
stimmung hatte. Diese noch gravierendere
verfassungswidrige Ungleichbehandlung
wurde durch die zwar ebenfalls verfas-
sungswidrige, aber weniger weitgehende
Ungleichbehandlung gemildert.

Die Gleichstellung der einzelnen Ratsmit-
glieder geht einher mit einem «individua-
listischen Reprdsentationsverstidndnis».?®
Das zeigt sich einerseits im verfassungs-

%5 MarTIN GrAF, Die Biros des Nationalrates und des
Standerates: Hierarchisch vorgesetzte Parlaments-
leitungen oder Organe der Selbstorganisation des
Rates? In: Parlament/Parlement/Parlamento 2015,
H. 2, S. 14 (http:/sgp-ssp.net/#mitteilungsblatt). —
Zur Ableitung der politischen Rechte von Parla-
mentsmitgliedern aus den politischen Rechten der
Stimmburgerinnen und -birgern siehe Yvo HANGART-
NER, Bemerkungen zum Urteil des Bundesgerichts
vom 14. Juni 2004 1R.39/2004, in: AJP 12/2004,
S. 1543, insb. 1545.

% 20.483. Pa.lv. SPK-NR. Nationalratsmitglieder,
die wegen der Covid-19-Krise verhindert sind. Teil-
nahme an Abstimmungen in Abwesenheit. Bericht
der SPK-NR vom 1. Dezember 2020, BBl 2020 9271,
9274.

Parlament, Parlement, Parlamento 1/21 - 24.Jahrgang, 24° année, 24° anno — April/Avril/Aprile 9




Schwerpunkt - Le théme - Il tema

massigen Initiativ- und Antragsrecht jedes
Ratsmitglieds. Andererseits ist dieses indi-
vidualistische Repréasentationsverstandnis
Folge des politischen Systems. Anders als
in einer parlamentarischen Demokratie
ist das einzelne Ratsmitglied nicht einge-
bunden in eine Regierungsmehrheit oder
in eine Opposition, die wahrend einer be-
stimmten Dauer (solange die Regierung
ihre Mehrheit behalt) die Regierung entwe-
der stiitzen muss oder ihre Entwurfe in der
Regel ablehnt. Mehrheiten bilden sich von
Fall zu Fall in wechselnden Zusammenset-
zungen; haufig stimmen dabei die Fraktio-
nen nicht geschlossen ab,sondern einzelne
Fraktionsmitglieder nehmen ihr Recht in
Anspruch, auch Interessen zu vertreten,
die nicht dem Fraktionsinteresse entspre-
chen. Das einzelne Ratsmitglied hat also
eine starke Stellung. Die Stimmabgabe je-
des Ratsmitglied kann entscheidend sein
fir das Ergebnis der Abstimmung?’: Die Ab-
stimmungsergebnisse sind haufig knapp;
Stichentscheide der Ratsprasidentin oder
des Ratsprasidenten nicht selten.

Diese starke Stellung des einzelnen Rats-
mitglieds rechtfertigt es nun allerdings,
dass in der vorliegenden Ausnahmesitu-
ation, in welcher eine — ebenfalls verfas-
sungsrechtlich problematische - admi-
nistrative Anordnung einer kantonalen
Exekutivbehdérde die Sitzungsteilnahme
eines Ratsmitglieds verhindern kann, ein
betroffenes Ratsmitglied in Abwesenheit
zumindest an der Abstimmung teilnehmen
kann. Es geht dabei primar um das Recht
des einzelnen Ratsmitglieds, nur sekundéar

%7 Beispiel: Der Antrag der Einigungskonferenz zum
«Bundesgesetz liber die Reform der Altersvorsorge
2020» wurde am 16. M&rz 2017 im Nationalrat genau
mit dem wegen der Ausgabenbremse erforderlichen
qualifizierten Mehrheit von 101 Stimmen gegen 91
Stimmen bei 4 Enthaltungen angenommen. Kein ein-
ziges Mitglied der beflirwortenden Fraktionen fehl-
te. Es ging um viel: Geméss Aussage des Vertreters
des Bundesrates unmittelbar vor der Abstimmung
wurde im Falle einer Ablehnung das kumulierte De-
fizit der AHV 2030 mehr als 40 Milliarden Franken
betragen (AB 2017 N 508).

um das Problem einer mangelnden Repra-
sentativitat aufgrund der Absenz mehrerer
Ratsmitglieder, was aber im Bericht der
SPK-NR und in der Debatte des NR als
Motiv in den Vordergrund gerickt wurde.?®
Immerhin wurde der Antrag des Blros des
Nationalrates, welcher das Recht zur Teil-
nahme an Abstimmungen in Abwesenheit
nur zulassen wollte, wenn mindestens
funf Ratsmitglieder von Covid-19 betroffen
sind,?® von der SPK-NR nicht aufgenommen
und im Ratsplenum nicht zur Abstimmung
gebracht: Dieser Antrag zeugt von fehlen-
dem Verstandnis fur die Stellung des ein-
zelnen Ratsmitglieds und seine Annahme
hatte eine stossende Ungleichbehandlung
der betroffenen Ratsmitglieder zur Folge
gehabt.

In den Ratsdebatten wurde kritisiert, es
liege auch eine Ungleichbehandlung vor,
wenn zwar ein Ratsmitglied, das von Co-
vid-19 betroffen ist, in Abwesenheit an
einer Abstimmung teilnehmen darf, aber
einem Ratsmitglied, das z.B. an einer «nor-
malen» Grippe erkrankt ist, dieses Recht
nicht zusteht.?® Diese Kritik verkennt das
einzige Motiv dieser Ausnahmeregelung,
welches eine Abweichung von der Verfas-
sung rechtfertigt: Es geht einzig darum,
die verfassungsrechtlich problematischen
Folgen der Anordnung einer Exekutiv-
behdérde (siehe Kapitel 6.1) wenigstens
teilweise zu mildern, nicht aber um die
Schaffung eines generellen Rechtes auf
Abstimmung in Abwesenheit auch in Situ-
ationen, in welchen nicht eine behérdliche
Massnahme, sondern hohere Gewalt eine
Teilnahme verunmdéglicht oder erschwert.
Wie Stadnderat Stockli bemerkte, «ist in
Bezug auf das Gebot der rechtsgleichen
Behandlung rechtsgleicher Falle und der

2% BBl 2020 9271, 9272. Voten Cottier, Widmer,
Streiff-Feller, Silberschmidt (AB 2020 N 2302ff.).

29 Fahne 20.484 N1 D (https:/www.parlament.ch/
de/ratsbetrieb/suche-curia-vista/ratsunterlagen?A
ffairld=20200483&k=PdAffairld:20200483) .

30 Votum Rutz (AB 2020 N 2302f), Voten Fassler,
Germann, Hefti, Mazzone (AB 2020 S 1278-1282).
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ungleichen Behandlung ungleicher Falle
zweifellos kein Problem zu verorten.»*

Die durch die Vorlage vorgenommene Un-
gleichbehandlung von Nationalrat und
Stédnderat lasst sich nur durch die unter-
schiedliche «Ratskultur»3? erklaren; in-
haltlich aber mégen die fiir diese Ungleich-
behandlung vorgebrachten Argumente
nicht zu Uberzeugen. Der Bericht der SPK-
NR argumentiert, im Nationalrat seien «die
Anforderungen an die parteipolitische Re-
prasentativitdt hdher als im Standerat.»*3
Das Argument verkennt, dass die Repra-
sentationsfunktion eines Parlamentes
und seiner Mitglieder sich keineswegs auf
die parteipolitische Reprasentation be-
schrankt. Gemass Art. 150 BV besteht der
Standerat aus «Abgeordneten der Kan-
tone» und repréasentiert somit (ebenfalls)
die Kantonsbevolkerung. Verfligt ein Kan-
tonsarzt die Quarantédne eines Mitglieds
des Standerates, so ist dieser Kanton nur
noch zu 50%, im Falle eines Kantons mit ei-
ner halben Standesstimme gar nicht mehr
vertreten. Im Ubrigen sind knappe Abstim-
mungsergebnisse im Standerat nicht sel-
tener als im Nationalrat. Stdnderat Levrat
hat im Rat dargelegt, wie wenig gefehlt hat,
dass seine quarantdnebedingte Abwesen-
heit in der ersten Woche der Wintersession
2020 zu einem Scheitern der Gesetzesvor-
lage fur eine «Ehe fur Alle» hatte fihren
kénnen.3

Aus verfassungsrechtlicher Sicht ist zwar
nur die Gleichstellung der Ratsmitglie-
der innerhalb eines Rates ein zwingendes
Gebot. Das ParlG enthalt einige Bestim-
mungen, welche die Regelung der Rechte
der Ratsmitglieder (z.B. ihrer Rederechte)

¥ AB 2020 S 1280.

32 ReNE RHINow/Markus  ScHerer/PeETER  UEBERsAX,
Schweizerisches Verfassungsrecht, 3. Aufl., Basel
2016, Rz. 2315.

% BBL20209271,9276.

% Der Antrag auf Rickweisung an die Kommission
zur vorgangigen Ausarbeitung einer Verfassungs-
anderung wurde am 1. Dezember 2020 mit 22 zu 20
Stimmen bei 2 Enthaltungen abgelehnt (AB 2020
S1111).

an die einzelnen Rate bzw. die Ratsregle-
mente delegieren. Dass das Gesetz selbst
eine Regelung nur fur einen Rat vornimmt
und dabei die Mitglieder dieses Rates
schlechter stellt — mit Zustimmung die-
ses Rates! — ist ein seltsamer, in der Ge-
schichte der Bundesversammlung erstma-
liger Vorgang.

6.3. «Die Rate versammeln sich [...]
zu Sessionen» (Art. 151 BV) und
sie «konnen gultig verhandeln,
wenn die Mehrheit ihrer Mitglie-
der anwesend ist» (Art. 159 BV)

Die Erlassform des dringlichen und befris-
teten Bundesgesetzes ohne Verfassungs-
grundlage war zu wéhlen, weil die Abstim-
mungsteilnahme in Abwesenheit im Wider-
spruch steht zu Art. 151 und 159 BV.

Das verfassungsrechtliche Erfordernis ei-
ner physischen Anwesenheit der Ratsmit-
glieder in den Ratsséalen wird im Bericht
der SPK-NR und in den Ratsdebatten al-
lein mit Art. 159 BV begrindet, wonach die
Réate «gultig verhandeln, wenn die Mehr-
heit ihrer Mitglieder anwesend ist.» Im
vorliegenden Kontext ist bedeutsam, dass
Art. 159 BV nicht ein Beschluss-, sondern
ein Verhandlungsquorum statuiert: Die An-
wesenheit der Mehrheit der Mitglieder ist
nicht nur notwendig, damit Abstimmungen
durchgefiihrt werden kdnnen, sondern ist
Voraussetzung der Gultigkeit der gesam-
ten Ratsverhandlungen. Spitzfindig ware
die Interpretation, aus dieser Bestimmung
e contrario zu schliessen, dass eine virtu-
elle Teilnahme einer Minderheit an einer
Hybrid-Sitzung zuléssig ware, weil der
Wortlaut ja nur die Anwesenheit der Mehr-
heit verlangt. Zudem «versammeln sich»
die Rate gemass Art. 151 BV regelmaéssig
zu Sessionen. Art. 32 ParlG bezeichnet
ausdrucklich einen physischen Ort der
Versammlung, nadmlich die Stadt Bern;
die Bundesversammlung «kann mit ein-
fachem Bundesbeschluss beschliessen,
ausnahmsweise an einem anderen Ort zu
tagen.»
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Wenn Personen sich versammeln bzw. an-
wesend sind, so wird das im heutigen
Sprachgebrauch nach wie vor tiberwiegend
als Versammlung bzw. Anwesenheit an
einem physischen Ort verstanden.®*® Eine
Google-Suche nach «sich virtuell versam-
meln» und «virtuelle Anwesenheit» ergibt
zwar auch bereits viele Treffer, wohl Gber-
wiegend aus der allerneuesten Zeit, aber
als gefestigter Sprachgebrauch, der eine
neue Auslegung einer Verfassungsbestim-
mung nach dem Wortlaut rechtfertigen
wirde, kann dies (jedenfalls zurzeit noch)
nicht betrachtet werden.

Im Ubrigen darf sich die Auslegung von
Verfassungsbestimmungen nicht auf eine
Auslegung nach dem reinen Wortlaut be-
schranken. Das «Sich-Versammeln» bzw.
«Anwesend-Sein» der Ratsmitglieder am
Versammlungsort bedeutet mehr als nur
physische Anwesenheit; es ermdglicht eine
Unmittelbarkeit des persénlichen Kontak-
tes unter den Ratsmitgliedern, welche fir
die Meinungsbildung und Entscheidfin-
dung im Parlament unerlasslich ist und auf
virtuellem Wege zurzeit kaum in derselben
Qualitat hergestellt werden kann. Wichtig
sind dabei nicht nur die formell geregelten
offentlichen Aktivitaten der Ratsmitglieder,
wie Reden, Antrdge und Stimmabgaben,
sondern auch die Vielzahl informeller, héu-
fig nicht éffentlicher persénlicher Kontakte
vor, wahrend und nach den Ratsverhand-
lungen, nicht nur unter den Ratsmitglie-
dern, sondern auch mit Dritten wie z.B. mit
Verwaltungsangehérigen, den Massenme-
dien und Interessenvertretungen.

Sogar wenn sich die digitale Kommunika-
tionstechnologie derart weiterentwickelt,
dass dereinst alle diese notwendigen
Anforderungen an die Kommunikation in
einem Parlament erfullt werden kon-
nen, muss festgestellt werden, «dass die
Identitatsfunktion und damit die Gesamt-

%  Giehe die Beispiele im Duden (https:/www.du
den.de/rechtschreibung/versammeln und https:/
www.duden.de/rechtschreibung/Anwesenheit).

heit der Vielfalt eines Parlaments in einer
Video-Konferenz kaum abgebildet werden
kann. Vielmehr steht die Person, welche
die Konferenz moderiert und damit konti-
nuierlich in Erscheinung tritt, als Fixpunkt
und ldentifikation im Vordergrund. Konti-
nuum und visueller Identifikationspunkt
werden die Prasidentin oder der Prasi-
dent, das Parlament als Ganzes tritt in den
Hintergrund.»*® Mit anderen Worten: Das
Parlament braucht einen physischen Ort,
um seine Funktion als «Forum der Nation»
zu erfiillen; auf den Palace of Westminster
in London, das Kapitol in Washington, den
Reichstag in Berlin, das Palais Bourbon
in Paris, den Palazzo Montecitorio in Rom
und das Bundeshaus in Bern kann nicht
verzichtet werden.

Die von der Verfassung verlangte Gleich-
stellung aller Ratsmitglieder erlaubt eine
Lésung, bei der ein Teil der Ratsmitglieder
vor Ort, ein anderer Teil virtuell teilnimmt,
nur als temporare Milderung ansonsten
noch weitergehender Einschrankungen.
Das rein virtuelle Parlament als dauer-
hafte Lésung wirde demgegeniber zwar
die Gleichstellung wahren, hatte aber ei-
nen erheblichen, nicht akzeptablen Funk-
tionsverlust des Parlaments und damit
der Demokratie zur Folge. Im Hinblick auf
kinftige Ausnahmesituationen ahnlich der
Covid-Krise wére es aber wiinschbar, dass
die nétigen rechtlichen und technischen
Vorbereitungen getroffen werden, damit
das Parlament voriibergehend rein virtuell
tagen kann, wenn und solange bestimmte,
restriktiv gehaltene Voraussetzungen (phy-
sische Versammlung nicht oder nur mit un-
verhéltnismassiger Gefahrdung maoglich;
Beschrankung auf die Behandlung wich-
tiger und dringlicher Geschafte) gegeben
sind: Besser ein bloss virtuelles Parlament
als unter Umstanden gar kein Parlament.
Die rechtliche Vorbereitung kann darin
bestehen, dass in Art. 151 und 159 BV ent-
sprechende Ausnahmebestimmungen auf-

3 Moritz voN Wyss (Fn. 2),S. 19.
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genommen werden. Oder es wird ein dring-
liches und nicht verfassungskonformes
Bundesgesetz im Entwurf vorbereitet, das
im Bedarfsfall in kurzer Zeit von der Bun-
desversammlung beraten und beschlossen
werden kann. Fur das letztere Vorgehen
spricht der geringere Aufwand und der
Umstand, dass sehr verschiedenartige
Krisen vorstellbar sind, die entsprechend
verschiedene Problemlésungen erfordern.
Ein dringliches Bundesgesetz wird so oder
so, mit oder ohne Verfassungsgrundlage,
zahlreiche Anderungen von Bestimmun-
gen des ParlG enthalten, die je nach Art der
Krise kurzfristig angepasst werden mus-
sen. Gegen diese Variante spricht, dass sie
voraussetzt, dass das Parlament vor einer
virtuellen Tagung zuerst Uberhaupt phy-
sisch noch einmal zusammentreten kann,
um den Notfallmechanismus definitiv zu
verabschieden.

7. Zusammenfassung

Die Beantwortung der in der Einleitung ge-
stellten Fragen muss zur Schlussfolgerung
fihren, dass die jetzt realisierte Losung
einer Teilnahme an Abstimmungen in Ab-
wesenheit ein gerechtfertigter Notbehelf
in einer ausserordentlichen Situation ist.
Ein erster Schritt zu einem «virtuellen Par-
lament» kann es sein, aber nur zu einem
vorubergehend «virtuellen Parlament» un-
ter strengen Voraussetzungen in einer aus-
serordentlichen Situation.

Vorgangig ist festzustellen, dass auf das
Epidemiengesetz gestitzte Zwangsmass-
nahmen gegen einzelne Mitglieder der
Bundesversammlung nicht nurihre person-
liche Freiheit, sondern auch die Reprasen-
tationsfunktion der Bundesversammlung
und ihrer einzelnen Mitglieder einschran-
ken. Aufgrund der Stellung der Bundes-
versammlung als «oberste Gewalt» des
Bundes und ihrer einzelnen Mitglieder als
Teil dieser «obersten Gewalt» ist es nicht
haltbar, dass Behdrden der Exekutive sol-
che Massnahmen abschliessend entschei-

den. De constitutione lata und lege ferenda
ist eine parlamentarische Genehmigung
und ggf. Uberpriifung der administrativen
Zwangsmassnahmen zu verlangen.

Der schweizerische Parlamentarismus
ist gepragt durch ein individualistisches
Représentationsverstandnis. Dies zeigt
sich einerseits in der starken Rechtsstel-
lung des einzelnen Ratsmitglieds und ist
andererseits Folge des schweizerischen
politischen Systems wechselnder Mehr-
heiten (Konkordanzdemokratie), das der
Stimmabgabe des einzelnen Ratsmitglieds
im Einzelfall grosse Bedeutung geben
kann. Der Notbehelf der Abstimmung in
Abwesenheit ist gerechtfertigt, um die Be-
schrankung der Reprasentationsfunktion
sowohl des betroffenen Ratsmitglieds als
auch des ganzen Rates soweit méglich zu
mildern.

Ein ganzlich virtuelles Parlament ist nicht
vereinbar mit der von der Verfassung ver-
langten physischen Teilnahme der Rats-
mitglieder an den Ratsverhandlungen und
kann nur in einer Ausnahmesituation wie
der Covid-Krise als voriibergehender (aber
durchaus vorzubereitender) Notbehelf ge-
rechtfertigt werden. Die Unmittelbarkeit
des persdnlichen Kontaktes sowohl unter
den Ratsmitgliedern als auch zwischen
den Ratsmitgliedern und Dritten (der Of-
fentlichkeit) ist unverzichtbar fiir eine
qualitativ befriedigende Meinungsbildung
und Entscheidfindung im Parlament. Das
Parlament braucht einen physischen Ort,
um seine Funktion als «Forum der Nation»
wahrzunehmen und die «Gesamtheit der
Vielfalt des Parlaments» aufzuzeigen. @
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La participation a distance aux débats
et aux votes d’un parlement cantonal,
spécialement dans le canton de Fribourg

Vincent Martenet, prof. de droit*

1. Introduction

Le 27 mai 2020, le Grand Conseil du can-
ton de Fribourg a adopté une ordonnance
parlementaire sur la participation a dis-
tance aux débats et le vote a distance pen-
dant la pandémie COVID-19", prévoyant en
particulier que « [lles membres du Grand
Conseil considérés comme personnes vul-
nérables au sens de larticle 10b de lor-
donnance fédérale 2 du 13 mars 2020 sur
les mesures destinées a lutter contre le co-
ronavirus (Ordonnance 2 COVID 19) ou qui
sont mis en quarantaine sur avis médical
et qui, de ce fait, ne peuvent pas participer
physiquement aux sessions (ci-aprés : les
député-e-s a risque) ont le droit de parti-
ciper a distance aux débats et de voter a
distance » (art. 1 al. 1). Par ailleurs, il ap-
partenait au Bureau du Grand Conseil de
déterminer, pour chaque session, « si les
risques d’infection au COVID-19 justifient
la mise en ceuvre de ces droits » (art. 1
al. 2), le droit de participer a distance aux
débats et le droit de voter a distance étant
accordés uniquement aux député-e-s a
risque (art. 1 al. 3). Enfin, la participation a
distance aux débats pour les député-e-s a
risque et le vote a distance étaient censés
avoir lieu « a l'aide d’une procédure et d’'un

* Professeur ordinaire a 'Université de Lausanne ;
Juge suppléant au Tribunal fédéral. Le présent ar-
ticle est basé sur un avis de droit du 10 septembre
2020 rédigé par lauteur a la demande du Grand
Conseil du canton de Fribourg, agissant par son Bu-
reau.

' ROF 2020_059 (ci-aprés : ordonnance parlemen-
taire COVID-19).

systéme informatique validés par le Bu-
reau, qui doivent garantir 'authentification
des personnes concernées et la sécurité
des votes » (art. 2 al. 1), un systéme d’an-
nonce préalable de la part des député-e-s
arisque étant « exigé une semaine avant le
début de la session » (art. 2 al. 2).

La constitutionnalité et la légalité de lor-
donnance parlementaire COVID-19 ont
été examinées et le présent article res-
titue lanalyse qui a été effectuée. Ce-
lui-ci tient aussi compte de la loi fribour-
geoise du 17 novembre 2020 autorisant
la participation a distance aux travaux du
Grand Conseil pendant la pandémie de
COVID-19?%, loi qui a abrogé lordonnance
parlementaire COVID-19. Selon cette loi,
« [d]urant la pandémie de coronavirus, les
membres du Grand Conseil qui sont en me-
sure de débattre et de voter mais qui, pour
des raisons de santé attestées, ne peuvent
pas participer physiquement aux sessions
ou présentent un risque pour autrui ont le
droit de participer a distance aux débats et
de voter a distance » (art. 1 al. 1). Le droit
de voter a distance devient cependant ca-
duc « lorsque le vote a lieu par assis et levé
ou au bulletin secret » (art. 1 al. 2) et les
membres du Grand Conseil qui participent
a distance a la session « ne sont pas comp-
tabilisés dans le quorum » (art. 1 al. 3).
En outre, si les circonstances l'exigent, le
Bureau du Grand Conseil « peut autoriser
que les séances des commissions ou de
certaines d’entre elles se tiennent intégra-
lement en vidéo-conférence » (art. 3 al. 1).

2 ROF 2020_146 (RSF 821.40.15 ; ci-aprés : loi sur
la participation a distance).
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Le présent article examine la compatibilité
de ce régime avec la Constitution fédérale
du 18 avril 19992 (I) et la Constitution du
canton de Fribourg du 16 mai 2004* (II). Il
analyse ensuite si 'adoption d’une ordon-
nance parlementaire suffisait ou si une
révision de la loi fribourgeoise du 6 sep-
tembre 2006 sur le Grand Conseil®, voire
ladoption d’une loi spéciale, s’avérait né-
cessaire (Il1).

2. Les exigences découlant
de la Constitution fédérale

2.1 Légalité et linterdiction de la
discrimination (art. 8 Cst. féd.)

Au fil des ans, le Tribunal fédéral a ciselé
sa formule relative a la garantie générale
de l'égalité pour parvenir au résultat sui-
vant:«Un arrété de portée généraleviole le
principe de 'égalité consacré a l'art. 8 al. 1
Cst. féd. lorsqu’il établit des distinctions
juridiques qui ne se justifient par aucun
motif raisonnable au regard de la situation
de fait a réglementer ou qu’il omet de faire
des distinctions qui s'imposent au vu des
circonstances, c’est-a-dire lorsque ce qui
est semblable n’est pas traité de maniere
identique et ce qui est dissemblable ne
Uest pas de maniére différente. Il faut que
le traitement différent ou semblable injus-
tifié se rapporte a une situation de fait im-
portante. » 6. La formule relative a 'égalité
devant la loi est similaire’.

La garantie générale de l'égalité ne vise,
selon le Tribunal fédéral, que les situations
semblables qui ne sont pas traitées de ma-

RS 101 (ci-aprés : Cst. féd.).
RSF 10.1 (ci-aprés : Cst. FR).
RSF 121.1 (ci-aprés : LGC).
6 Voir notamment ATF 145 | 73, c. 5.1 ; ATF 142 |
195, c. 6.1. La formule utilisée dans plusieurs arréts
rédigés en allemand différe quelque peu : « Gleiches
muss nach Massgabe seiner Gleichheit gleich und
Ungleiches nach Massgabe seiner Ungleichheit un-
gleich behandelt werden (...). » (ATF 1431361, c. 5.1 ;
ATF 1411153, c. 5.1).
7 Voir notamment ATF 141 |1 235, c. 7.1 ; ATF 131 |
394,c. 4.2.

o N W

niére identique et celles dissemblables qui
ne sont pas traitées de maniére différente.
En réalité, il s’agit plutdét de déterminer,
dans un premier temps, si les situations
en jeu sont comparables?, c’est-a-dire s’il
existe des points de comparaison impor-
tants et pertinents entre elles au regard de
Uobjet, du but, de la portée et des effets de
lacte procédant a la distinction ou a 'assi-
milation litigieuse, du contexte dans lequel
celle-ciou celle-la est effectuée et de l'en-
semble des circonstances®. Une fois qu’une
comparaison est établie, il convient de se
demander si la distinction ou 'assimilation
en cause est justifiée. Lorsque l'acte atta-
qué retient un point de convergence ou de
divergence plutét qu’un autre, il sera en
principe compatible avec l'art. 8 al. 1 Cst.
si ce choix repose sur un motif raisonnable.
Lart. 8 al. 2 Cst. féd. compléte la garantie
générale de légalité. Il interdit, en pre-
mier lieu, les discriminations directes,
lesquelles se rapportent directement a un
critére sensible résultant expressément ou
non de cette disposition. Cette garantie est
indépendante, si bien qu’elle peut étre in-
voquée seule™. Parfois, les régles de droit
elles-mémes contiennent des discrimina-
tions ;il est aussi possible que l'application
de régles de droit conformes a la Constitu-
tion fédérale soit discriminatoire. Lart. 8
al. 2 Cst. féd. interdit, en second lieu, les
discriminations indirectes, lesquelles se
rapportent a limpact discriminatoire de
régles de droit, de mesures ou de décisions
en apparence neutres sur les personnes
appartenant a des groupes sociaux définis

8 Voir notamment Petit Comm. Cst.-MaHon, art. 8
N 9 ; Auer/MaLiNnvERNI/HOTTELIER, Droit constitutionnel
I, N 1040 s. ; SGK BV-ScHwEIZER, Art. 8 N 19 ; BIaGGiINI,
Komm. BV, Art. 8 N 7 ; KiIENER/KALIN/WYTTENBACH, Grund-
rechte, pp. 427 s. N 16-20. )

® Voir spécialement MarTeneT, Egalité, pp. 28-31.

0 ATF 145173, c. 5.1 ; ATF 1341 257, c. 3. En doc-
trine, voir notamment MARTENET, Egalité, pp. 88 s.;
Peters, Diskriminierungsverbote, 258 s.
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par un critére sensible’ — les femmes ainsi
que des minorités raciales, ethniques, re-
ligieuses ou linguistiques essentiellement
en droit comparé.

L'art. 8 al. 2 Cst. féd. mentionne un certain
nombre de critéres sensibles. Cette liste
n‘est pas exhaustive, ainsi que latteste
lemploi de 'adverbe « notamment ». Elle
peut étre complétée non seulement par
la voie d’une révision constitutionnelle,
mais aussi par la voie jurisprudentielle.
D’autres critéres liés a l'identité d’une per-
sonne™ sont susceptibles d’étre rattachés
a cette disposition. Une personne discri-
minée du fait de son age est légitimée a
se prévaloir de l'art. 8 al. 2 Cst. Les régles
ou pratiques imposant un 4ge minimum ou
maximum pour exercer une activité, ac-
céder a un emploi ou, plus largement, ac-
complir un acte sont tout particulierement
visées a cet égard. Si ce critére donne éga-
lement lieu a un examen attentif des éven-
tuelles justifications invoquées a 'appui de
distinctions ou assimilations contestées,
allant au-dela de ce qu’exige l'art. 8 al. 1
Cst.", il est souvent utilisé sans que cela
n'entraine des discriminations’™. La défi-
cience corporelle, mentale ou psychique
clot la liste non exhaustive de l'art. 8 al. 2
Cst. féd. La portée de cette notion est large

" ATF145173,c.5.1;ATF 144 11 65, c. 4.1 ; ATF 139
1169,c.7.2.1,JdT 2014 1 44 ; ATF 1381305, c. 3.3,JdT
2013153 ;ATF 1381205,c. 5.5.

2. Message du 20 novembre 1996 relatif & une nou-
velle constitution fédérale, FF 1997 1 1-659, 145.

8 ATF 145173, c. 5.1. En doctrine, voir notamment
BSK BV-WaLbmanN, Art. 8 N 65 ; Biacaini, Komm. BY,
Art. 8 N 23 ; CR Cst.-MaRrTENET, art. 8 N 68.

% Voir ATF 1381265, c. 4.3. En doctrine, voir MULLER/
ScHEFER, Grundrechte, pp. 725 s.

S Pour des illustrations, voir ATF 138 | 265, c. 5.2—
5.3 (réglementation cantonale prévoyant que les bé-
néficiaires de l'aide sociale ayant atteint 65 ans ré-
volus participent aux colts des soins dans la mesure
de leur capacité financiére) ;ATF 1361 207, c. 5 (limite
d’age pour la prise en charge par 'assurance-mala-
die obligatoire du traitement chirurgical de l'adiposi-
té),JdT 2011 11 435. En doctrine, voir notamment SGK
BV-Schweizer, Art. 8 N 71 ; BSK BV-WaLbmANN, Art. 8
N 73 ; Biagaini, Komm. BV, Art. 8 N 24/4 ; Dusky, Droits
II,N 3281 s.

puisque, selon I'Organisation mondiale de
la santé, les déficiences sont temporaires
ou permanentes et « représentent des
écarts par rapport a certaines normes gé-
néralement acceptées de l'état biomédical
du corps et de ses fonctions »'¢. L'art. 8
al. 2 Cst. féd. se rapporte aussi bien aux
discriminations des personnes atteintes
d’une déficience face a d’autres indivi-
dus’ qu’aux discriminations entre des
personnes atteintes de différents types de
déficiences’. La jurisprudence du Tribunal
fédéral, suivie par une partie de la doc-
trine'®, tendant a limiter la portée de 'art. 8
al. 2 Cst. féd. aux personnes frappées
d’une déficience durable® est discutable ;
en effet, une discrimination du fait d’une
déficience temporaire peut porter atteinte
a la dignité humaine et mérite dés lors un
examen approfondi?'.

En lespéce, lordonnance parlementaire
COVID-19 permettait aux seul-e-s dépu-
té-e-s a risque de participer a distance
aux débats et de voter a distance. Cette
différence était basée sur les risques pour
leur santé. La question de savoir si 'état
de santé et les risques pour celle-ci re-
levent de lart. 8 al. 1 ou 2 Cst. féd. dépend
des circonstances a notre avis. Cela dit, il
s’agit d’'un motif particulier susceptible
de fonder une différence de traitement et
méme une distinction reposant sur un cri-
tére sensible. Les risques sur le plan de la
santé peuvent justifier un tel régime qui ne
bénéficie, par exemple, pas aux député-e-s
en voyage ou déplacement professionnel
ou privé. Il sied en outre de relever que

6 OMS, Classification internationale du fonction-
nement, du handicap et de la santé, Genéve 2001,
12s.

7" Voir par ex. ATF 1391169, c. 7,JdT 2014 | 44,dans
lequel le TF juge discriminatoire 'exclusion des per-
sonnes handicapées mentales de la procédure de
naturalisation.

'8 Sur ce dernier point, voir ATF 142V 106, c. 4.3.
1 MULLER/ScHEFER, Grundrechte, 756 ; BiacaINI,
Komm. BV, Art. 8 N 24/9.

20 Voir notamment ATF 135 | 49, c. 6.1, JdT 2009 |
655.

21 CR Cst.-MARTENET, art. 8 N 92.
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le Grand Conseil s’était essentiellement
fondé sur le droit fédéral pour définir le
cercle des député-e-s arisque. De surcroit,
les personnes agées étaient surreprésen-
tées parmi les personnes vulnérables, au
sens de l'art. 10b de lordonnance 2 sur les
mesures destinées a lutter contre le coro-
navirus (COVID-19)%2. L'ordonnance parle-
mentaire COVID-19 contribuait & réduire
le désavantage auquel les député-e-s agé-
e-s sont susceptibles d’étre confronté-e-s
et a assurer leffectivité de l'interdiction de
la discrimination a raison de l’dge. Pour ces
raisons, lordonnance parlementaire CO-
VID-19 était compatible avec l'art. 8 Cst. Il
en va de méme de la loi fribourgeoise sur
la participation a distance qui exige que
les raisons de santé soient attestées (art. 1
al. 1).

Cependant, le régime adopté par le Grand
Conseil du canton de Fribourg devrait aussi
viser les député-e-s qui seraient en mesure
de débattre et de voter, mais qui seraient,
par exemple, mis-es en quarantaine parce
gu’ils ou elles sont potentiellement conta-
gieux-ses en raison d’un autre virus que
le COVID-19. Dans une optique plus large,
les député-e-s en mesure de débattre et
de voter, mais dont 'état de santé ne leur
permet pas de participer physiquement
aux sessions, devraient bénéficier de ce ré-
gime ;il en va de méme des député-e-s qui
présentent un risque sanitaire pour autrui.
Un avis médical serait exigé dans ces deux
cas également.

Lart. 1 al. 1 de U'ordonnance parlementaire
COVID-19 ainsi que lart. 1 al. 1 de la loi
sur la participation a distance sont rédi-

22 QOrdonnance 2 COVID-19 ; cf. RO 2020 773, 783,
841, 863, 867, 1059, 1065, 1101, 1131, 1137, 1155,
1199,1245,1249,1333,1401,1501,1505,1585,1751,
1815, 1823, 1835, 2097 et 2099. Voir l'art. 10b al. 2
de cette ordonnance : « Par personnes vulnérables,
on entend les personnes de 65 ans et plus et les per-
sonnes qui souffrent notamment des pathologies
suivantes : hypertension artérielle, diabéte, mala-
dies cardiovasculaires, maladies respiratoires chro-
niques, faiblesse immunitaire due a une maladie ou
a une thérapie, cancer. » (nous mettons en évidence).

gés de maniére suffisamment souple pour
viser également de tel-le-s député-e-s.
Il y est en effet notamment question des
membres du Grand Conseil « mis en qua-
rantaine sur avis médical » (art. 1 al. 1 de
lordonnance parlementaire COVID-19) ou
« qui, pour des raisons de santé attestées,
ne peuvent pas participer physiquement
aux sessions ou présentent un risque pour
autrui » (art. 1 al. 1 de la loi sur la parti-
cipation a distance). Une interprétation
conforme a l'art. 8 Cst. parait possible sur
ce point. En d’autres termes, il faut com-
prendre ces termes comme visant tout-e
déput-é empéché-e de participer physi-
guement aux sessions pour des raisons de
santé et pour autant que cela soit attesté
par un avis médical. Si ces deux conditions
cumulatives sont réunies, l'art. 8 Cst. nous
semble respecté en l'espéce. En adoptant
la loi du 17 novembre 2020 autorisant la
participation aux travaux du Grand Conseil
pendant la pandémie de COVID-19, celui-ci
a privilégié, a juste titre, une norme rédigée
de maniére plus ouverte que ne 'était U'or-
donnance parlementaire COVID-19.

En conclusion, 'ordonnance parlementaire
COVID-19 et la loi sur la participation a dis-
tance sont compatibles avec la garantie
générale de l'égalité et l'interdiction de la
discrimination, pour autant qu’elles soient
interprétées de maniére large de facon a
viser tou-te-s les député-e-s en mesure
de débattre et de voter mais empéché-e-s
de participer physiquement aux sessions
pour des raisons de santé, un avis médical
attestant cela. La nature de la maladie ou
de linfection ne saurait étre décisive.

2.2. Lagarantie des droits politiques
(art. 34 Cst.féd.)

La garantie des droits politiques revét une
portée générale et vise la Confédération,
les cantons et les communes?. Elle pro-
tége en particulier la libre formation de
Uopinion des citoyens et des citoyennes

% ATF13912,c.5.2.
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ainsi que U'expression fidéle et sire de leur
volonté, conformément a l'art. 34 al. 2 Cst.
féd. La liberté de vote, telle qu’elle est com-
munément appelée, est ainsi garantie. De
Uart. 34 Cst. féd. découle toute une série
d’exigences applicables aux initiatives po-
pulaires, aux votations et aux élections au
niveau de la Confédération, des cantons et
des communes, étant d’emblée noté que
certaines de ces exigences ne concernent,
de par leur nature, que l'un des droits po-
litiques.

La garantie générale des droits politiques
constitue en elle-méme un droit fonda-
mental, invocable comme tel par les ci-
toyennes et citoyens. En effet, elle confére
aux titulaires des droits politiques le
droit subjectif d’exiger un certain com-
portement de 'Etat, en requérant de ce-
lui-ci qu’il garantisse l'exercice effectif et
conforme aux régles des droits politiques
institués. Au regard de la fonction institu-
tionnelle de lart. 34 Cst. féd. consistant
a assurer le fonctionnement effectif de
la démocratie, 'Etat doit assurer que les
régles qui encadrent 'exercice des droits
politiques et, plus généralement, la démo-
cratie permettent a ceux-ci d’étre exercés
par leurs titulaires sans difficultés injus-
tifiées et que les régles en vigueur soient
observées et interprétées d’'une maniére
conforme a l'esprit de la garantie des droits
politiques. C’est en respectant 'ensemble
de ces conditions que I'Etat se porte véri-
tablement garant des droits politiques. Il
confére effectivité et régularité aux droits
politiques, deux conditions sine qua non
du fonctionnement optimal de la démo-
cratie. De ce fait, il permet d’accroitre la
confiance des citoyens dans le processus
démocratique et de renforcer la légitimité
des décisions prises dans ce cadre.

Lart. 34 al. 1 Cst. féd. requiert que l'en-
semble des régles qui instituent et orga-
nisent les droits politiques soient obser-
vées?t. Cette exigence est intimement liée

2 BiagGINl, Komm. BV, Art. 34 N 9.

a l'existence de voies de droit permettant
aux citoyens de requérir le respect des
régles en matiére de droits politiques.
En ceci, l'art. 34 al. 1 Cst. féd. entretient
un lien étroit avec lart. 29a Cst. féd. et
concrétise la garantie de l'accés au juge
consacrée par cette disposition?®.

En Suisse, ces différentes facettes de
légalité politique sont traitées diverse-
ment par le droit positif et la jurispru-
dence. Il faut relever que l'égalité politique
n'est pas une notion codifiée dont les dif-
férents aspects découlent expressément
et directement d’'une seule norme consti-
tutionnelle. Elle se déduit d’une lecture
systématique de plusieurs dispositions
du texte constitutionnel. Selon le Tribunal
fédéral, la garantie des droits politiques
prévue a l'art. 34 Cst. féd. entretient un lien
étroit avec la garantie de l'égalité ancrée a
'art. 8 Cst.féd.?. La combinaison des art. 8
et 34 Cst.féd.fonde notamment 'égalité de
traitement en matiére de droit de vote, qui
donne a chaque électeur le droit que son
vote soit décompté de la méme maniére et
gu’il exerce, relativement aux autres votes
exprimés, le méme impact sur le résultat
du scrutin. Trés indirectement, 'art. 34 Cst.
féd. pourrait tout au plus fonder un droit
des citoyennes et citoyens au fonction-
nement régulier des autorités élues par le
peuple. Ce point n'est toutefois développé
nidans la jurisprudence ni dans la doctrine.
En lespéce, lordonnance parlementaire
COVID-19 et la loi sur la participation a dis-
tance tendent a augmenter la participation
d’élus du peuple fribourgeois aux débats
et aux votes du Grand Conseil. Dans cette
optique, elles n’entrent pas en conflit avec
Uart. 34 Cst. féd. Par ailleurs, les disposi-
tions du droit fribourgeois avec lesquelles
ladite ordonnance aurait pu entrer en ten-
sion?” ne relévent pas des droits politiques.

N

5 ATF143192,c.3.3.
6 ATF1291185,c.3.1,JdT 2004 1 691.
7 Voirinfra 3 et 4.
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2.3. Lexigence d’une constitution
démocratique (art. 51 al. 1
Cst.féd.)

La Constitution fédérale laisse la liberté
aux cantons de choisir entre une démocra-
tie largement représentative, sous réserve
de linitiative populaire et du référendum
obligatoire en matiére constitutionnelle
prescrits par la Constitution fédérale
(art. 51 al. 2 Cst. féd.), et une démocratie
accordant une grande place aux institu-
tions de démocratie directe?®. En réalité,
tous les cantons se sont dotés d’un parle-
ment et garantissent largement les droits
d’initiative et de référendum, voire d’autres
droits populaires encore.

Lart. 51 Cst. féd. n'impose aucun régime
politique aux cantons, lesquels sont auto-
risés a opter pour un régime présidentiel,
semi-présidentiel ou parlementaire?. Tous
ont choisi un régime collégial, mais ils n'y
étaient et n'y sont pas tenus. Si tous les
cantons doivent sans doute prévoir une
forme de séparation des pouvoirs®®, en
ne concentrant pas l'essentiel du pouvoir
étatique dans les mains d’une personne
ou d’un organe de U'Etat, les cantons dis-
posent d’une grande marge de manceuvre
pour s’organisers’.

Lordonnance parlementaire COVID-19 et
la loi sur la participation a distance per-
mettent potentiellement & un plus grand
nombre de député-e-s de participer aux
débats et de voter a distance. Pour au-
tant que l'authentification des personnes
concernées et la sécurité des votes soient
garanties (cf. art. 2 al. 1 de U'ordonnance
COVID-19 ; art. 4 de la loi sur la participa-
tion a distance), le régime prévu ne met pas

28 \Joir notamment CR-Cst.-MarTenET, art. 51 N 22.
2% Voir notamment Petit Comm. Cst.-AuserrT, art. 51
N 5 s. ; BSK BV-BeLsErR/MassUGER, Art. 51 N 35 ; BIAGGINI,
Komm. BV, Art. 51 N 16.

30 ATF1451259,c.4.2.

¥ Voir notamment Tonpury, Gewahrleistung,
pp. 217-229 ; SGK BV-RucH, Art. 51 N 9 ; TSCHANNEN,
Staatsrecht, § 18 N 12 ; Biagain, Komm. BV, Art. 51
N 12. Dubitatif, Petit Comm. Cst.-AuserT, art. 51 N 7.

en place un systéme mettant en danger la
démocratie telle que 'entend l'art. 51 al. 1
Cst. féd.

3. Les exigences découlant de
la Constitution fribourgeoise

3.1 Les droits fondamentaux
(art.8-32Cst.FR)

Les droits fondamentaux garantis par la
Constitution fribourgeoise correspondent
largement a ceux de la Constitution fédé-
rale. Dans la problématique couverte par le
présent article, l'art. 9 Cst. FR (Egalité) fait
écho a l'art. 8 Cst. féd. L'art. 34 Cst. féd. ne
trouve, pour sa part, aucun pendant dans
la Constitution fribourgeoise. La marge de
manceuvre que laisse la Constitution fédé-
rale au législateur de chaque canton pour
mettre en place un systéme de participa-
tion a distance aux débats et aux votes du
parlement cantonal n’est dés lors pas res-
treinte de maniére supplémentaire par le
catalogue des droits fondamentaux de la
Constitution fribourgeoise.

3.2, Lesactesurgents duGrand
Conseil (art. 92 Cst.FR)

Envertu de l'art. 92 al. 1 Cst. FR, « [u]ln acte
du Grand Conseil dont l'entrée en vigueur
ne souffre aucun retard peut étre déclaré
urgent et mis en vigueur immédiatement
par une décision prise a la majorité de ses
membres », sa durée de validité devant
étre limitée. Aussi lurgence n’est-elle va-
lablement décrétée que si elle recueille un
vote favorable d’au moins 56 député-e-s.
Par ailleurs, le référendum obligatoire ou
facultatif subsiste, mais il devient résolu-
toire (art. 92 al. 2 Cst. FR).

La Commission thématique n° 4 de la
Constituante fribourgeoise a insisté sur le
fait que l'urgence supposait des « raisons
exceptionnelles », ajoutant qu’« il ne faut
pas que cela se passe sans contrble »*2, Ce

%2 Rapport final de la Commission thématique n° 4,
Fribourg, décembre 2001, thése 4.7.
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point n’a pas donné lieu a des débats de la
part des Constituants, lesquels ont tout de
méme élargi la portée de la norme consti-
tutionnelle de lurgence afin que celle-ci
ne vise pas uniquement les lois mais aussi
d’autres actes du Grand Conseil soumis au
référendums?,

Ces limites s'imposent au Grand Conseil
qui ne saurait les contourner lorsqu’il
souhaite légiférer de maniére urgente. Le
Grand Conseil conserve évidemment le
soin d’aménager des procédures particu-
lieres dans le respect toutefois de l'art. 92
Cst. FR.

La compatibilité de lordonnance parle-
mentaire COVID-19 avec lart. 92 Cst. FR
dépendait aussi de l'analyse des possibi-
lités offertes par la loi au Grand Conseil
pour adopter d’autres actes que des lois
urgentes?®4. Dans cette optique, il n’est pas
possible de dire, a ce stade de l'analyse,
que lart. 92 Cst. FR était violé par ladite
ordonnance. Linterprétation de la loi sur
le Grand Conseil constitue la clé de l'ana-
lyse®. La loi sur la participation a distance
ne souléve, quant a elle, aucune difficulté
particuliere a l'aune de l'art. 92 Cst. FR.
En effet, elle est fondée sur cette norme
et est adoptée dans une situation excep-
tionnelle ; elle reste d’ailleurs en vigueur
« aussi longtemps que les circonstances
particuliéres liées a la pandémie de CO-
VID-19 l'exigent » (art. 5 al. 2).

3.3. Lesséances du Grand Conseil
(art. 96 Cst. FR)

Lart. 96 al. 4 Cst. FR prévoit que « [lle
Grand Conseil ne peut valablement déli-
bérer que si la majorité de ses membres
sont présents ». Une régle similaire existe
dans la plupart des cantons?®®. La Consti-
tuante a sans doute compris cet adjec-

33 Bulletin officiel des séances de la Constituante
(ci-aprés : BOC) 2002, p. 273 ; BOC 2003, pp. 276 et
709.

34 Voirinfra 4.

3% Voirinfra 4.

% Voir AuEr, Kantone, N 171.

tif dans une optique physique et non pas
simplement virtuelle. Ainsi, la Commission
thématique n° 5 de la Constituante a jus-
tifié ce quorum de présence afin d’« éviter
qgue le Parlement ne prenne ses décisions
qu’a des majorités par trop relatives » et
d’« inciter les députés a étre présents »%’.
En plénum, le Président de la Constituante,
M. Christian Levrat, a jugé qu’il était « ef-
fectivement choquant de constater qu’au
Grand Conseil, les travées [étaient] parfois
dangereusement désertes »*®. Les Consti-
tuants se sont contentés d’'une majorité
des député-e-s, sans préciser que celle-ci
devait étre absolue, et ont rejeté un amen-
dement tendant a imposer une majorité
des deux tiers des député-e-s®. A aucun
moment, les Constituants n’ont envisagé
de calculer le quorum de présence en te-
nant compte de député-e-s qui participe-
raient, a distance, aux débats.

Les temps changent peut-étre avec la di-
gitalisation croissante de la société et du
fonctionnement des autorités. Néanmoins,
le débat parlementaire et les échanges
verbaux ou non verbaux qui lui sont propres
restent, aujourd’hui encore, associés a la
présence physique des parlementaires
dans la salle du Grand Conseil, voire a
proximité immédiate de celle-ci*®. Le point
décisif porte, a notre avis, sur la compa-
raison entre la présence physique dans la
salle du Grand Conseil et la participation
a distance. Lorsque l'une et lautre seront
jugées équivalentes, voire trés proches, il
sera envisageable de réinterpréter l'art. 96
al. 4 Cst. FR. On imagine notamment
gu’un hologramme d’un membre du Grand
Conseil a risque se trouve a sa place dans
la salle du Grand Conseil. Cela reléve peut-
étre de la musique d’avenir. Pour 'heure, il

% Rapport final de la Commission thématique
n° 54, Fribourg, décembre 2001, thése 5.2.1.12.

% BOC 2002, p. 350.

% BOC 2002, p. 350 ;B0 2003, pp. 289 et 709.

4 Dans le méme sens a propos de 'Assemblée fé-
dérale et du Parlement du canton de Zurich, WiLHELM/
UHLMANN, Parlamente, pp. 11 s.
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nous semble douteux que la participation
a distance soit pleinement comparable a la
présence physique*', a tout le moins pour
des débats hybrides en plénum lors des-
qguels certain-e-s député-es siégent dans
la salle du Grand Conseil et d’autres parti-
cipent a distance aux débats et aux votes.
Une analyse différente prévaut éventuel-
lement pour les séances des commissions
parlementaires et pour les séances plé-
niéres entiérement a distance en cas de
confinement trés strict.

Lordonnance parlementaire COVID-19
s’avérait en tout cas compatible avec
lart. 96 Cst. FR si la majorité des membres
du Grand Conseil étaient physiquement
présents dans la salle du Grand Conseil,
voire a proximité immédiate de celle-ci,
et si seuls quelques député-e-s a risque
participaient aux débats et prenaient part
aux votes a distance. Dans une telle hypo-
thése, la nature des débats et votes parle-
mentaires n’était pas modifiée. En d’autres
termes, une interprétation conforme a
lart. 96 Cst. FR demeurait possible, ce qui
revenait toutefois a resserrer la portée de
lordonnance parlementaire COVID-19, la-
quelle ne fixait aucune limite. La loi sur la
participation a distance, quant a elle, in-
dique expressément que « [lles membres
du Grand Conseil qui participent a dis-
tance a la session ne sont pas comptabi-
lisés dans le quorum » (art. 1 al. 3). Cette
approche prudente est pleinement compa-

4“1 S’agissant de U'Assemblée fédérale, voir, par
analogie, CaronI/GRraF, Sessionsteilnahmegarantie,
N 47 : « Ein ganzlich virtuelles Parlament ist nicht
vereinbar mit der von der Verfassung verlangten
physischen Teilnahme der Ratsmitglieder an den
Ratsverhandlungen und kann nur in einer Ausnah-
mesituation wie der Covid-Krise als voriibergehen-
der (aber durchaus vorzubereitender) Notbehelf
gerechtfertigt werden. Die Unmittelbarkeit des
personlichen Kontaktes sowohl unter den Ratsmit-
gliedern als auch zwischen den Ratsmitgliedern und
Dritten (der Offentlichkeit) ist unverzichtbar fir eine
qualitativ befriedigende Meinungsbildung und Ent-
scheidfindung im Parlament. Das Parlament braucht
einen physischen Ort, um seine Funktion als <Forum
der Nation» wahrzunehmen und die «<Gesamtheit der
Vielfalt des Parlaments» aufzuzeigen. ».

tible avec lart. 96 Cst. FR et évite d’éven-
tuelles controverses ultérieures sur la por-
tée de cette norme constitutionnelle.

4, Les exigences découlant de la
loi sur le Grand Conseil

4.1 Le fonctionnement des commis-
sions parlementaires (art. 21-24)

Le fonctionnement des commissions par-
lementaires est défini par les art. 21 a 24
LGC. Ces articles sont rédigés de maniére
souple. Il faut vraisemblablement com-
prendre que la majorité des membres
doivent étre physiquement présents pour
que la commission siége valablement
(art. 21 al. 1 LGC). Ce point peut néan-
moins étre discuté. Le terme « présence »
gu’utilise cette disposition signifie sans
doute, a lorigine en tout cas, une présence
physique. Lart. 21 al. 1 LGC n’exclut en re-
vanche pas une participation a distance
pour une partie des député-e-s.

Pour le surplus, aucune norme de la loi sur
le Grand Conseil n’exclut une participation
adistance*?.Dans cette optique,une ordon-
nance parlementaire fondée sur lart. 209
LGC pourrait prévoir une telle modalité.
Afin de ne prendre aucun risque quant a la
légalité de cette ordonnance, il était plus
prudent de continuer a considérer que
lart. 21 al. 1 LGC implique la présence phy-
sique d’'une majorité des membres d’une
commission. Par ailleurs, cette disposi-
tion peut parfaitement étre révisée afin de
permettre une participation intégralement
a distance. Il est aussi admissible d’adop-
ter une loi spéciale telle que la loi fribour-
geoise sur la participation a distance. Cette
loi permet la tenue de séances « intégrale-
ment en vidéo-conférence », la participa-
tion a distance n’étant toutefois pas autori-
sée lors des séances des commissions qui
se tiennent en présentiel (art. 3). Le droit

42 S’agissant des commissions parlementaires fé-
dérales, voir, par analogie, WiLHeLm/UHLMANN, Parla-
mente, p. 11.
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supérieur ne s’'oppose pas a un tel régime
binaire, c’est-a-dire soit a distance, soit en
présentiel.

4,2 Les sessions du Grand Conseil
(art. 105-122 LGC)

Laloisurle Grand Conseil se fonde surl'idée
que les débats et votes parlementaires
se déroulent en présentiel. Ce constat dé-
coule de la lecture combinée de plusieurs
articles de cette loi. Lart. 118 al. 2 LGC
s’inscrit clairement dans cette perspective
et constitue la norme la plus pertinente
a cet égard, puisqu’il prévoit que « [lles
membres interviennent, debout, et votent
a la place qui leur a été attribuée ». Cet ar-
ticle a été adopté sans aucune discussion
lors des délibérations relatives a la loi sur
le Grand Conseil, et aucune participation a
distance n'a été alors envisagée®.

Compte tenu de l'art. 118 al. 2 LGC notam-
ment, force est d’admette que la partici-
pation a distance aux délibérations et aux
votes en plénum n’est ni prévue ni méme
permise par la loi sur le Grand Conseil.
Lanalyse ne s’arréte cependant pas la. Il
convient encore de déterminer si le Grand
Conseil s’est réservé la possibilité de mo-
difier le régime en présentiel par le biais
d’'une ordonnance parlementaire. Linter-
prétation de l'art. 209 LGC s’avéere décisive
dans ce contexte*.

Depuis son entrée en vigueur, le 17 no-
vembre 2020, la loi sur la participation a
distance constitue une loi spéciale par rap-
port a la loi sur le Grand Conseil. En vertu
des principes lex posterior derogat priori et
lex specialis derogat generali, 'application
de la premiére n'est pas entravée par la se-
conde.

43 Bulletin officiel des séances du Grand Conseil
2006, pp- 1513 s.
4 Voir infra 4.4.

4.3. Laprocédure lors des débats
(art. 123-158 LGC)

Lanalyse qui précéde est notamment
confirmée par la procédure de vote « par
assis et levé » (art. 134 al. 2 et 136 LGC),
laquelle repose aussi sur l'idée que les dé-
puté-e-s votent en présentiel. Les articles
sur le quorum (art. 124 LGC) et sur le vote
électronique (art. 134 al. 1 et 135 LGC)
sont, quant a eux, formulés de maniére
plus souple. Si le quorum est déterminé sur
la base des « présences » (art. 124 al. 1 in
fine et 2 LGC) ou des « membres présents »
(art. 124 al. 4 in initio LGC), il ne ferme pas
la porte, une fois qu’il est atteint, a une
participation a distance. Lart. 135 LGC
n‘empéche pas, a lui seul, un vote a dis-
tance. Comme nous l'avons vu, la limite
résulte de l'art. 118 al. 2 LGC. La loi sur la
participation a distance prévoit désormais
gue « [l]e droit de voter a distance devient
caduc lorsque le vote a lieu par assis et
levé ou au bulletin secret » (art. 1 al. 2).
Cette approche prudente évite notamment
des difficultés pratiques que pourrait po-
ser un vote a distance non limité.

4.4. Ledroit complémentaire
(art. 209 LGC)

Linterprétation de l'art. 209 LGC, intitulé
« Droit complémentaire », s’avérait déci-
sive pour ce qui concernait la validité de
lordonnance parlementaire COVID-19. En
vertu de cet article, « [lJe Grand Conseil
peut préciser par voie d’ordonnance parle-
mentaire le détail de son organisation et de
son fonctionnement »**. |l convient dés lors
d’interpréter cet article en se basant sur le
pluralisme méthodologique cher au Tribu-
nal fédéral“s.

Du point de vue littéral, les termes utili-
sés — « préciser » et « détail » en francais,

% Version en allemand : « Der Grosse Rat kann in
einer Parlamentsverordnung die Einzelheiten seiner
Organisation und seiner Arbeitsweise genauer re-
geln. ».

4 En droit public, voir notamment ATF 142 V 457,
c.2.1;ATF13911173,c. 2.1.
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« Einzelheiten » et « genauer » en alle-
mand - indiquent que la compétence du
Grand Conseil est limitée. Il n’est nullement
question de permettre au Grand Conseil de
modifier, méme temporairement, le régime
légal, encore moins d’y déroger.

Sur le plan systématique, cet article est
placé a la fin de la loi, laissant entendre
gu’il permet 'adoption de normes d’exécu-
tion, aussi appelées normes secondaires,
par opposition a des normes de substi-
tution, également qualifiées de normes
primaires*’. Cet emplacement est en effet
classique pour l'attribution d’'une compé-
tence générale permettant de régler les
détails. En revanche, il est inhabituel pour
une norme permettant de modifier une loi
par le biais d’'une ordonnance. Du reste,
lorsque le législateur ordinaire — le Grand
Conseil sous le contréle du peuple par le
biais du référendum facultatif (art. 46 al. 1
let. a Cst. FR) — délegue au seul parlement,
les conditions de la délégation législative
trouvent application (cf art. 93 al. 1 et 2
Cst. FR), méme si une plus grande sou-
plesse est de mise dans ce cas que lorsque
la délégation est en faveur du gouverne-
ment®. LUart. 93 al. 2 Cst. FR indique d’ail-

47 Les normes secondaires sont celles qui ne
sortent pas du cadre de la loi, qui ne font que préci-
ser et concrétiser celle-ci ou qui fixent les modalités
d’application de la loi lorsque cela est nécessaire.
Les normes primaires sont, en revanche, celles qui
étendent ou restreignent le champ d’application de
la loi, conférent des nouveaux droits ou imposent
des nouvelles obligations qui ne se trouvent pas
dans la loi.

“ ATF 1281327, c. 4.1 : « Hinsichtlich der Delega-
tion von Rechtssetzungszustandigkeiten hat das
Bundesgericht die bundesverfassungsrechtlichen
Anforderungen an die erforderliche gesetzliche
Grundlage in einer reichen Praxis umschrieben. Die
Delegation wird im Allgemeinen anerkannt, wenn sie
in einem formellen Gesetz enthalten ist, nicht durch
das kantonale Recht ausgeschlossen wird, sich auf
ein bestimmtes Gebiet beschrankt und das Gesetz
die Grundzuge der Regelung selber enthélt, soweit
die Stellung der Rechtsunterworfenen schwerwie-
gend berihrt wird [...]. Diese Rechtsprechung ist
in erster Linie ausgerichtet auf die Delegation von
Rechtssetzungsbefugnissen an die Exekutive; ge-
ringere Anforderungen werden gestellt in Bezug auf

leurs que « [lles regles de droit d’impor-
tance doivent toutefois étre édictées sous
forme de loi »*°. Lart. 1 al. 1 de lordon-
nance parlementaire COVID-19 permettait,
potentiellement, a chaque député-e, si elle
ou il était jugé-e a risque, de débattre et de
voter a distance en plénum. Avec de bons
arguments, il pouvait étre soutenu qu’il
s’agissait d’'un changement important,
voire majeur, du fonctionnement séculaire
du Grand Conseil®®, c’est-a-dire de « l'auto-
rité supréme du canton, sous réserve des
droits du peuple » (art. 94 Cst.).

Dans une optique historique, l'art. 209 LGC
na donné lieu a aucun débat au sein du
Grand Conseil. S’il s’était agi de permettre
au Grand Conseil de déroger au régime é-
gal, il est vraisemblable que la discussion
aurait porté sur d’éventuelles limites en la
matiére.

Enfin, dans une perspective téléologique, le
but de la norme est de permettre au Grand
Conseil de régler le détail de son organisa-
tion et de son fonctionnement, selon une
procédure moins lourde que la procédure
législative ordinaire. Il n’est nullement
question de modification, méme tempo-
raire, du régime ordinaire. Par ailleurs,
lart. 209 LGC n’est aucunement concu
pour contourner les exigences constitu-
tionnelles et légales relatives a l'adoption
d’actes urgents par le Grand Conseil et au
référendum. Par comparaison, lautre or-
donnance parlementaire publiée au recueil
systématique permet de recourir a des
membres suppléants au sein de la Com-

die Delegation an das kantonale Parlament oder den
kommunalen Gesetzgeber [...]. ».

4 Cetalinéa n'a fait 'objet d’aucun débat significa-
tif au sein de la Constituante mais a été reformulé
entre les deux premiéres lectures (voir BOC 2003,
pp. 276,464 et 709 s. ; BOC 2004, p. 158).

% Sur la signification d’'une norme dans le systéme
politique comme critére d’appréciation de son im-
portance, voir notamment MULLER/UHLMANN, Rechts-
setzungslehre, N 230 ; RHiNow/ScHEFER/UEBERSAX, Ver-
fassungsrecht, N 2722.
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mission des naturalisations® ; elle s’ins-
crit cependant fondamentalement dans le
cadre prévu par la loi sur le Grand Conseil
puisque « [l]e recours aux membres sup-
pléants ne modifie ni le nombre des
membres appelés a siéger ni le quorum de
la Commission des naturalisations » (art. 3
al. 2 de ladite ordonnance).

Lordonnance parlementaire COVID-19
reconnaissait a tout-e député-e a risque
« le droit de participer a distance aux dé-
bats et de voter a distance » (art. 1 al. 1in
fine). Elle créait ainsi un nouveau droit en
faveur des parlementaires, non prévu par
la loi sur le Grand Conseil, et constituait
dés lors une norme primaire. De surcroit,
elle allait & 'encontre du régime résultant
de cette loi, en particulier de l'art. 118 al. 2
LGC, puisqu’elle permettait au plénum du
Grand Conseil de débattre et de voter si-
multanément en présentiel et a distance.
Il n’était d’ailleurs pas exclu qu’'un nombre
important de député-e-s bénéficiat, en
pratique, de l'art. 1 al. 1 de ladite ordon-
nance, changeant alors la dynamique du
débat parlementaire. En d’autres termes,
cette disposition ne se bornait pas a pré-
ciser le fonctionnement du Grand Conseil
et sortait, par conséquent, du cadre de
Uart. 209 LGC.

La place éventuelle d’une régle telle que
celle qui figurait a l'art. 1 al. 1 de lordon-
nance parlementaire COVID-19 se trouvait
dans la loi sur le Grand Conseil®? ou dans
une loi spéciale. En cas d’urgence, une loi
peut entrer en vigueur sans attendre le
délai de récolte des signatures et, en cas
d’aboutissement d’une demande de réfé-

51 Ordonnance parlementaire du 20 novembre 2014
sur la suppléance au sein de la Commission des na-
turalisations (RSF 121.2).

52 S’agissant du droit zurichois, voir, par analogie,
WiLHELM/UHLMANN, Parlamente, p. 12 : « Die Kantons-
verfassung schreibt 6ffentliche Verhandlungen vor
(Art. 53 KV), dussert sich zu deren Form aber nicht,
womit zumindest kein verfassungsrechtliches
Hindernis fur eine rasche Verankerung von Sitzun-
gen auf elektronischem Wege auf Gesetzesstufe
bestiinde. » (nous mettons en évidence).

rendum, la tenue de celui-ci (art. 92 al. 2
Cst. FR). Une décision prise a la majorité
des député-e-s (56 membres du Grand
Conseil) est cependant requise (art. 92
al. 1, 1 phrase, Cst. FR ; art. 140, 141 al. 1
let. c et 150 LGC). Une procédure accélérée
est prévue par la loi sur le Grand Conseil
(art. 174 et 175 LGC). Une marge d’appré-
ciation importante doit sans doute étre re-
connue au Grand Conseil pour déterminer
quand l'urgence est atteinte. Les circons-
tances extraordinaires liées a l'épidémie
du coronavirus pouvaient fonder une déci-
sion consistant a déclarer urgente une loi
révisant la loi sur le Grand Conseil ou une
loi spéciale®. Le régime en place dans le
canton de Fribourg depuis le 17 novembre
2020 ¢s’inscrit dans cette perspective.
Ladoption de la loi sur la participation a
distance, qualifiée d’urgente, permet de
respecter le principe de la légalité.

4.5 Le recours contre un acte
d’application du Grand Conseil

En cas d’application de l'ordonnance par-
lementaire COVID-19 avant lentrée en
vigueur de la loi sur la participation a dis-
tance, il appartenait au Grand Conseil
d’anticiper les conséquences d’un éven-
tuel constat ultérieur de non-respect de la
loi sur le Grand Conseil. A notre sens, deux
motifs s'opposent a ce que les actes votés
a distance par certain-e-s député-e-s et
les décisions se basant sur de tels actes
soient automatiquement frappés de nul-
lité.

En premier lieu, le cceur de l'analyse re-
pose sur l'interprétation de l'art. 209 LGC,
et il nous semble que linterprétation rete-
nue par le Grand Conseil lors de 'adoption
de lordonnance parlementaire COVID-19
n’était pas d’emblée insoutenable. En
d’autres termes, le vice n’était ni grave ni

% S’agissant de la Confédération, voir, par analogie,
Stocku, Gewaltenteilung, N 35 ; comp. en outre BEer-
NARD, Parlement, N 55.4.
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manifeste®. Plus précisément, la nullité
d’un acte pris en application d’une norme
est rarement retenue par les tribunaux et
suppose de toute facon que trois condi-
tions cumulatives soient réunies : le vice
doit étre grave, en raison de l'importance
de la norme violée, considérée sous l'angle
des principes lésés ; le vice doit étre pa-
tent, manifeste ;’admission de la nullité ne
doit pas affecter gravement la sécurité du
droit®. Aucun droit fondamental et méme
aucun droit individuel relevant du droit or-
dinaire n’étaient violés en 'espéce. Par ail-
leurs, U'éventuelle participation au vote de
député-e-s a distance ne correspondait a
aucun des motifs usuels conduisant a ad-
mettre la nullité®®, méme si le changement
gu’entraine le vote a distance est signi-
ficatif d’'un point de vue politique et his-
torique®’. Dans cette perspective, il nous
parait fort douteux que la nullité soit re-
tenue par un tribunal saisi en cas de litige
relatif a un acte du Grand Conseil pris en
application de l'ordonnance parlementaire
COVID-19. Au demeurant, le principe de la

% S’agissant des criteres définis par le Tribunal
fédéral, voir notamment ATF 145 IV 197, c. 1.3.2 et
les références jurisprudentielles : « Fehlerhafte Ent-
scheide sind nach bundesgerichtlicher Rechtspre-
chung nichtig, wenn der ihnen anhaftende Mangel
besonders schwer ist, wenn er sich als offensicht-
lich oder zumindest leicht erkennbar erweist und
die Rechtssicherheit durch die Annahme der Nich-
tigkeit nicht ernsthaft gefahrdet wird. Inhaltliche
Méangel einer Entscheidung fihren nur ausnahms-
weise zur Nichtigkeit. Als Nichtigkeitsgriinde fallen
vorab funktionelle und sachliche Unzusténdigkeit
der entscheidenden Behérde sowie krasse Ver-
fahrensfehler in Betracht (wie beispielsweise der
Umstand, dass der Betroffene keine Gelegenheit
hatte, am Verfahren teilzunehmen). Die Nichtigkeit
eines Entscheides ist jederzeit und von sadmtlichen
rechtsanwendenden Behérden von Amtes wegen zu
beachten [...]. ».

% ATF 138 11 501, c. 3.1 ; ATAF 2019 VI/6, c. 6.2. En
doctrine, voir notamment Moor/PoLtiEr, Droit admi-
nistratif I, pp. 366 s. ; DuBey/Zurrerey, Droit adminis-
tratif, pp. 354 s., N 1015-1020 ; HAFELIN/MULLER/UHL~-
MANN, Verwaltungsrecht, pp. 240 s., N 1098.

5% Sur ces motifs, voir Dusey/Zurrerey, Droit admi-
nistratif, pp. 355, N 1021 ; HAFELIN/MULLER/UHLMANN,
Verwaltungsrecht, pp. 241-244,N 1102-1134.

5 Voir supra 4.4.

proportionnalité (art. 5 al. 2 Cst. féd.) serait
méconnu si une sanction si lourde était re-
tenue.

En second lieu, il estimaginable qu’un acte
du Grand Conseil pris en application de
lordonnance parlementaire COVID-19 soit
directement contesté en justice, y compris
devant le Tribunal fédéral, en vue d’obtenir
son annulation. Il est alors question d’an-
nulabilité de l'acte. En 'espéce, l'acte a été
adopté par la bonne autorité — le Grand
Conseil — et par les membres de celui-ci.
Un éventuel litige n'aurait concerné que la
qguestion de savoir si quelques député-e-s
avaient ou non été valablement autori-
sé-e-s a participer au vote.

Dans un tel cas, un tribunal, saisi par un
justiciable disposant de la qualité pour
recourir®®, n'aurait vraisemblablement pas
annulé lacte®, en tout cas s’il avait été
adopté non seulement par une majorité
des votants, mais aussi par une majorité
des votants siégeant physiquement dans
la salle du Grand Conseil. En revanche,
les actes adoptés de maniére serrée par
le Grand Conseil auraient pu donner lieu
a des contestations avec, éventuelle-
ment, une chance trés réduite de succes.
Il en serait, par exemple, allé ainsi d’un
acte approuvé par 53 membres du Grand
Conseil et rejeté par 50 autres membres,
5 député-e-s a risque votant a distance
en faveur de lacte. En somme, un enjeu
fort délicat que soulevait application de
lordonnance parlementaire COVID-19 se
rapportait a la validité ou non des votes a
distance lorsque le résultat du vote était
serré. Méme dans cette hypothése toute-
fois, il nous semble que le principe de la
proportionnalité (art. 5 al. 2 Cst. féd.) au-

% Sur ce point, voir DuBey/Zurrerey, Droit adminis-
tratif, p. 353, N 1011 : « [L]e régime de l'annulabilité
se caractérise par le fait que le vice qu’il sanctionne
ne peut étre invoqué que par des personnes déter-
minées, dans des formes et des délais prescrits, au-
prés d’une autorité compétente ».

% Voir, par analogie, Moor/PoLTiER, Droit administra-
tif ll, p. 371 ; voir en outre TANQUEREL, Droit administra-
tif, pp- 317 s., N 895-899.

Parlament, Parlement, Parlamento 1/21 - 24.Jahrgang, 24° année, 24° anno — April/Avril/Aprile 25



Schwerpunkt - Le théme - Il tema

rait en principe conduit & maintenir acte,
en particulier parce que 'ordonnance par-
lementaire COVID cherchait & augmenter
la participation des député-e-s — et donc
des représentants directs du peuple — au
vote. Aussi le risque d’annulation de lacte
lors d’un recours nous paraissait-il faible,
y compris dans cette derniére hypothése.
En résumé, les chances de succés d’un re-
cours dirigé contre un acte pris en applica-
tion de l'ordonnance parlementaire COVID
nous semblent trés réduites. Si un recours
avait tout de méme été jugé recevable puis
admis, seul l'acte contesté aurait été an-
nulé. Les autres actes du Grand Conseil
votés en application de l'ordonnance par-
lementaire COVID seraient restés valables.
Ladoption et U'entrée en vigueur de la loi
sur la participation a distance le 17 no-
vembre 2020 closent ce débat. En effet, les
votes reposent désormais sur un fonde-
ment légal solide.

5. Conclusion

Tant la Constitution fédérale que la Consti-
tution fribourgeoise laissent une grande
marge de manceuvre au Grand Conseil pour
fixer les régles relatives a son organisation
et a son fonctionnement. Ni Uune ni lautre
n’interdisent la participation a distance
aux débats et aux votes.

Le Grand Conseil est habilité a adopter
une régle permettant & des député-e-s
atteint-e-s dans leur santé ou mis-es en
quarantaine sur avis médical de participer
a distance aux débats et aux votes lors-
gu’ils sont en mesure de le faire. Afin d’évi-
ter des litiges ultérieurs, il est préférable
de ne pas tenir compte de ces député-e-s
lors de la détermination du respect du quo-
rum de présence fixé tant par la Constitu-
tion fribourgeoise (art. 96 al. 4 Cst. FR)
que par la loi sur le Grand Conseil (art. 124
LGC). De plus, afin d’éviter des discrimina-
tions en raison de l'état de santé, le doit
fribourgeois devrait viser tou-te-s les dé-
puté-e-s empéché-e-s de participer physi-

guement aux sessions pour des raisons de
santé et pour autant que cela soit attesté
par un avis médical. La loi sur la participa-
tion a distance s’inscrit dans ces limites
et ne préte dés lors pas a la critique. Au
contraire, elle représente une avancée trés
intéressante en matiére de participation a
distance aux travaux d’'un parlement.

Lart. 209 LGC n’offrait pas un fondement
légal suffisant a la régle prévue a lart. 1
al. 1 de lordonnance parlementaire CO-
VID-19. La place éventuelle d’une telle régle
se trouve dans une loi, fit-elle urgente.Une
application de 'ordonnance parlementaire
COVID-19 aurait en particulier pu conduire
a ce que les votes a distance ne soient en
définitive pas comptabilisés, créant une
insécurité juridigue notamment en cas de
votes serrés. Le Grand Conseil a rétabli une
situation conforme au principe de la léga-
lité en adoptant la loi sur la participation a
distance, ce gu’il convient de saluer.

Enfin, Uordonnance 2 COVID n’était déja
plus en vigueur® a un moment ou l'ordon-
nance parlementaire COVID-19 l'était en-
core. Pour autant, cela ne conduisait ni
a la nullité ni a la caducité de ce dernier
acte. En effet, lordonnance parlementaire
COVID-19 effectuait un renvoi statique
a lordonnance 2 COVID®', si bien que la
norme qui figurait dans l'ordonnance fé-
dérale était, en quelque sorte, incorporée
dans la norme cantonale et faisait partie
de celle-ci®. Il fallait cependant que lor-
donnance fédérale, désormais abrogée,
demeurat accessible. Dans cette optique,
il se serait justifié d’insérer, dans l'ordon-
nance parlementaire COVID-19, une note
de bas de page opérant un renvoi a la page

8 Voir lordonnance 3 du 19 juin 2020 sur les me-
sures destinées a lutter contre le coronavirus
(COVID-19) qui, par son art. 28, abrogeait l'ordon-
nance 2 COVID-19 (RO 2020 2195, 2205).

61 Sur les renvois normatifs, voir notamment Moor/
FLockiGer/MARTENET, Droit administratif I, pp. 144 s. ;
MOLLER/UHLMANN, Rechtssetzungslehre, N 360 ss ;
FLUCKIGER, Loi, pp. 562—-564.

62 Sur ce point, voir notamment MULLER/UHLMANN,
Rechtssetzungslehre, N 360, 362, 365 et 367.
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pertinente du Recueil officiel du droit fédé-
ral. Depuis le 17 novembre 2020, la loi sur
la participation a distance contient des no-
tions autonomes et n'opére aucun renvoi a
une norme fédérale. Cette autonomisation
nous parait préférable, spécialement a une
période et dans des domaines qui se ca-
ractérisent par une grande mutabilité des
régles de droit.
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Le vote a distance dans un parlement
comptant des députés suppléants:
reculer un peu pour mieux sauter ?

Laurent Koelliker, Sautier du Grand Conseil
du canton de Geneéve

1. Introduction

La pandémie de COVID-19 qui s’est propa-
gée en Europe et en Suisse a la fin de Chiver
2020 a passablement bouleversé le calen-
drier des Pouvoirs législatifs, dont celui du
parlement genevois.

Le 13 mars 2020, le Grand Conseil de la Ré-
publique et canton de Genéve est en session
dans la Salle Popov prétée au parlement par
UUnion internationale des télécommunica-
tions (UIT) alors que les travaux de réfection
de I'Hétel de Ville se poursuivent. Faisant
suite aux décisions du Conseil fédéral, la
session en cours s’interrompt prématuré-
ment, la session d’avril est annulée et les
séances des commissions sont suspen-
dues.

2. Le parlement genevois au
temps de la premiére vague

Sur le moment, le bouleversement est tel
que l'idée d’instaurer un vote a distance ne
figure pas a l'agenda. Trés vite en revanche
se pose la question des moyens a mettre
en place pour permettre au parlement, ou
a ses commissions dans un premier temps
au moins, de reprendre une activité dans le
respect des conditions sanitaires du mo-
ment. En effet, certaines commissions dont
celles des finances et des travaux disposent
de compétences propres pour engager des
dépenses (dépassement de crédits ou cré-
dits supplémentaires) qui ne souffrent pas
de délai.

La tenue de séances dans les salles habi-
tuelles étant impraticable du fait de la limi-
tation des réunions a cing personnes, diffé-
rents systémes de vidéoconférences sont
examinés. C’est finalement le plus simple
d’utilisation qui est retenu, afin de ne pas
créer une exclusion numérique au sein de
la députation. La Commission des finances
et la Commission des travaux testent le sys-
téme et, celui-ci fonctionnant a satisfaction,
il est proposé aux autres commissions qui
le souhaitent. Ainsi, aprés Paques, les com-
missions du parlement se mettent toutes
a la vidéoconférence, ce qui revient pour
ainsi dire a mettre en place un systéme de
vote a distance pour toutes et tous, chaque
membre de la commission étant appelé par
le président au moment du vote, sur le mode
du vote par appel nominal. Les commissions
peuvent ainsi assumer a nouveau leur réle
dans le cadre des travaux préparatoires aux
décisions du parlement.

Au niveau des séances plénieres, alors
que le parlement de Zirich a fait ceuvre de
pionnier en mars, laccent est mis sur la re-
cherche d’une salle répondant aux normes
sanitaires plutét qu’a la mise en place de
moyens électroniques pour siéger a dis-
tance. On a bien évoqué la tenue d’une ses-
sion pléniére entiérement par vidéoconfé-
rence avec les cent députés, ne serait-ce
que pour constater 'état de nécessité dé-
crété par le Conseil d’Etat en application de
larticle 113 de la Constitution genevoise.
La faisabilité technique d’une telle séance
aurait probablement été menée plus avant
si la perspective d’une interdiction durable
des réunions parlementaires avait été d’ac-
tualité.

Cette piste du « tout a distance » est aban-
donnée grace a lassouplissement des me-
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sures de semi-confinement et par la mise
a disposition d’une nouvelle salle plus spa-
cieuse et équipée d’un systéme de vote élec-
tronique au Centre international de confé-
rence de Genéve (CICG). Le Grand Conseil y
reprend ses travaux en mai et les commis-
sions trouvent également des salles adap-
tées pour tenir a nouveau leurs séances en
« présentiel », de sorte que la plupart des
commissions renonce a la vidéoconférence
al'été 2020.

Au cours de cette premiére période, l'uti-
lisation des moyens électroniques pour
siéger a distance a surtout été vue comme
une mesure pragmatique pour répondre a
lurgence, mais la préférence d’une majorité
de députés portait sur le rétablissement
des séances en présence des membres du
Grand Conseil dans une salle.

3. Surfer sur la deuxiéme vague
et laugmentation du nombre
d’absents

A la rentrée de septembre les députés ge-
nevois retrouvent le méme mode d’organi-
sation qu’a fin juin, avec les commissions
siégeant dans des salles permettant un
plus grand espacement des députés et les
pléniéres toujours organisées au CICG.
Mais au début octobre, le nombre de per-
sonnes atteintes par le virus augmente a
nouveau, notamment aprés la session des
1°" et 2 octobre. La situation devient plus
tendue a la session des 29 et 30 octobre
ou, méme en faisant appel aux suppléants,
le Grand Conseil n’est pas au complet. Il
le sera a nouveau a la session de fin no-
vembre et a celle de décembre consacrée
au budget, les députés suppléants parve-
nant a remplacer les députées et les dépu-
tés placés a l'isolement ou en quarantaine.
Toutefois, la situation d’octobre a remis a
Uordre du jour la question du vote a distance
pour permettre au Grand Conseil de siéger
au complet.

Or, la question de l'absentéisme n’est pas
nouvelle, mais elle a connu un regain d’inté-

rétaloccasion de la pandémie de COVID-19.
En effet, de tout temps, il est arrivé que le
Grand Conseil genevois siége avec des dé-
putés absents pour différents motifs. Cette
situation était fréquente jusqu’a lentrée
en vigueur de la constitution de 2012. Par-
fois, 'absence d’un seul membre du Grand
Conseil pouvait renverser la majorité lors
d’un vote. Cette situation était acceptée et
le résultat du vote n’était pas contesté.

Les absences sont devenues plus rares avec
la création de la fonction de député sup-
pléant a partir des élections de 2013. Tou-
tefois, méme avec ces remplacants, il est
encore arrivé que le Grand Conseil ne siége
pas au complet, avec des inversions de ma-
jorité possible, la aussi sans contestations.
Ce qui était admis comme faisant partie des
aléas de la vie parlementaire en temps or-
dinaire est devenu moins acceptable, voire
insoutenable, en situation particuliére de
pandémie, peut-étre parce que les enjeux
étaient considérés comme cruciaux pour la
collectivité.

A Genéve, la question s’est posée de ma-
niére marquée lors de la session de fin oc-
tobre lorsque les suppléants ne sont pas
parvenus a remplacer tous les absents. Le
taux de présence maximum s’est trouvé
ramené a 95%, sans toutefois avoir un ef-
fet sur la majorité parlementaire. Ainsi, par
exemple, le projet disputé de la nouvelle pri-
son des Dardelles a été refusé par une voix
de majorité début octobre (45 non contre 44
oui et 7 abstentions, soit un total de 96 vo-
tants) et la motion proposant une nouvelle
politique pénitentiaire défendue par les op-
posants a la prison a été acceptée un mois
plus tard par 44 oui, 42 non et 2 abstentions,
soit un total de 88 votants. La majorité pour
refuser le premier objet début octobre s’est
retrouvée pour accepter le second a lafin de
ce mois, méme avec des absents plus nom-
breux.

La question de la participation au complet
des membres du Grand Conseil a trouvé
toute son importance dans la perspective
du débat budgétaire de décembre ou une
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majorité qualifiée était requise (majorité
des membres du Grand Conseil, soit 51 voix)
pour adopter un budget annoncé comme
largement déficitaire. Dans ce cas, com-
ment traiter une situation avec 50 députés
présents favorables au budget et un député,
favorable également, mais placé en quaran-
taine ?

Laccord des partis gouvernementaux sur
le vote du budget offrant une majorité bien
plus large que les 51 voix requises et le fait
que les suppléants aient pu remplacer tous
les absents lors des sessions de novembre
et décembre ont rendu moins urgente la
mise en place d’'un systéme de vote a dis-
tance, sans toutefois régler la probléma-
tique du « député déterminant » absent.
Comme nous l'avons vu, 'existence de dé-
putés suppléants a permis, dans cette si-
tuation, comme dans d’autres, au Grand
Conseil genevois de combler les absences
ponctuelles des députés titulaires. En re-
vanche, la question des députés absents
s'est posée difféeremment et avec plus
d’acuité dans les parlements ne connais-
sant pas ce systéme de remplacement.
On ne citera que le cas de 'Assemblée fé-
dérale ou du Grand Conseil de Fribourg ou
des moyens innovants ont été mis en place
aprés l'adoption de bases légales ad hoc.
Sices solutions ont pu étre appliquées a sa-
tisfaction, on reléve cependant que l'atta-
chement au principe de siéger dans la salle
des débats est fort et que la possibilité de
voter a distance, parfois sans méme pou-
voir participer au débat, reste une mesure
temporaire et exceptionnelle, du moins au
niveau du Conseil national.

Lavenir dira si ce qui a été mis en place de
maniére limitée dans le temps pour la pé-
riode de pandémie est appelé a étre péren-
nisé pour les situations d’absence de la vie
courante.

4, Considérations pratiques

Il n’en demeure pas moins que le vote a dis-
tance requiert plusieurs conditions pour

assurer sa sécurité et sa praticabilité, en
respectant notamment le principe de si-
multanéité et de visibilité du vote. Il ne faut
pas non plus négliger les réclamations po-
tentielles fondées sur des problémes tech-
niques. Les sources de contestations ne
doivent pas étre dédaignées, d’autant plus
qu’a la différence des votes en commission
qui restent des travaux préparatoires, les
décisions prises en pléniére sont défini-
tives.

Tout vote a distance requiert lutilisation
d’Internet et se trouve par conséquent ex-
posé a un risque d’intrusion ou de mani-
pulation. La sécurité absolue n'existe pas,
méme si elle peut étre minimisée, les codts
augmentant de maniére exponentielle
lorsque lon tend a garantir une sécurité a
100 %.

Indépendamment de ces considérations
avant tout techniques qui demandent une
authentification forte des terminaux, un
matériel standardisé et configuré par les
services informatiques des parlements, se
pose la question de la simultanéité du vote.
Que faire si un probléme d’authentification
survient, une interruption du WiFi au mo-
ment du vote, le lien n’est pas recu a temps,
etc. Tout ceci demande une augmentation
de lassistance technique pendant les ses-
sions et a donc un codt, sans compter des
contestations ultérieures, voire des recours
juridiques qui pourraient retarder l'entrée
en vigueur de décisions ou remettre en
cause la sécurité du droit.

Si lon prend lexemple genevois et pour
mettre en exergue un simple probléme
technique, la diffusion sur Internet et a la
télévision locale est différée respective-
ment de dix et de quarante secondes pour
permettre lincrustation du sous-titrage et
de la traduction en langue des signes. Dés
lors que le temps de vote dure dix secondes,
il s’agirait de trouver un moyen pour que le
député siégeant a distance suive la séance
en temps réel, via un troisiéme canal de dif-
fusion, pour pouvoir voter en méme temps
que ses collégues. Il serait en effet problé-
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matique que certains se prononcent une
fois connu le résultat du vote dans la salle
ou sans voir 'évolution du vote en direct.
Mais, méme en réglant cette question, reste
le probléme de lagrégation du résultat de
la salle avec le résultat du vote a distance.
Si le temps pour additionner les deux résul-
tats peut étre considéré comme marginal
et négligeable lorsque les votes par séance
se comptent sur les doigts des deux mains,
comment faire avec les plus de deux-cents
votes de la session de novembre auxquels
le Grand Conseil genevois a procédé ? Qu’il
s’agisse du systéme ou 'on additionne ma-
nuellement les résultats (Fribourg) ou du
systéme ou le vote s’affiche directement
dans la salle moyennant l'envoi préalable
d’un lien unique (Assemblée fédérale), la
multiplication de votes se succédant a
bref intervalle, parfois toutes les trente se-
condes devient un obstacle rédhibitoire.

Le systéme développé par 'Assemblée fé-
dérale régle au moins le probléme de l'affi-
chage de tous les votes sur un écran unique,
régle prévue par la loi portant réglement du
Grand Conseil genevois, En revanche, le dé-
puté siégeant a distance ne peut pas inter-
venir dans le débat, restriction qui ne serait
pas sans poser probléme. Pour le surplus,
en cas de probléme technique lempéchant
de participer au vote, cette situation ne peut
étre invoquée pour remettre en cause le ré-
sultat du vote.

Pour contourner ces difficultés, des scénarii
alternatifs ont été envisagés sans étre for-
cément plus séduisants. Dans 'hypothése
ou le Grand Conseil ne pourrait pas du tout
siéger, mais devrait malgré tout se prononcer
sur 'état de nécessité, le systéeme de vidéo-
conférence des commissions pourrait étre
utilisé avec un vote final par appel nominal.
On le concoit aisément, cette solution n’est
praticable que pour traiter un sujet vital et
avec un nombre de votes trés limité.

La solution de remplacer les députés ab-
sents par des membres du secrétariat du
parlement recevant leur consigne de vote
a distance, un peu comme lors d’une vente

aux enchéres, serait aussi problématique
car elle empécherait la participation au
débat, exposerait les intermédiaires et ne
permettrait de suppléer qu’'un nombre trés
limité d’absents.

5. Perspectives d’avenir

La pandémie apparue au début de 2020 a
causé des bouleversements considérables
dans toutes les sphéres de la société. Mais
elle a engendré, dans la méme proportion,
des progrés et de l'innovation dans les do-
maines médicaux et des technologies de
linformation pour ne citer qu’eux, afin de
permettre a la société de continuer de fonc-
tionner dans un environnement modifié.
Les séances par vidéoconférence, qui
étaient plutét anecdotiques, sont presque
devenues la norme. De nombreux fournis-
seurs de logiciels ont développé rapide-
ment de nouvelles solutions pour améliorer
les plateformes disponibles. Au niveau de
linformatique parlementaire, des solutions
révolutionnaires ont été mises au point,
comme nous l'avons vu plus haut, avec un
niveau raisonnable de sécurité.

Il reste encore des progrés a faire pour per-
mettre les interventions a distance, mais ici
des considérations politiques entrent aussi
en ligne de compte sur lesquelles cet article
ne se prononce pas.

Comme nous l'avons vu, le parlement gene-
vois n’a pas encore eu besoin de faire ap-
pel a ces nouvelles possibilités grace a la
présence de députés suppléants. En outre,
n‘ayant pas la maitrise des outils informa-
tiques qui lui sont prétés tant par le CICG
que par 'OMM, il devra attendre de retrou-
ver sa salle des débats a 'H6tel de Ville pour
étre a méme de configurer son propre maté-
riel et permettre — si une majorité modifie le
réglement du parlement dans ce sens - le
vote et la participation au débat a distance,
pour les membres titulaires qui n’auraient
pas pu étre suppléés. Peut-étre que la sortie
de crise qui se profile a moyen terme, rendra
cette problématique obsoléte. o
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Vote et participation a distance au
parlement fribourgeois : la démocratie

en temps de pandémie

Kirthana Wickramasingam, Présidente
du Grand Conseil Fribourgeois en 2020

1. Le contexte

Le lundi 16 mars 2020, le Bureau du Grand
Conseil Fribourgeois décidait par voie de
consultation d’annuler la session de mars
qui devait se tenir les 24 et 25 mars 2020.
Cette session avait déja été réorganisée
en réduisant le programme et en la délo-
calisant, mais la dégradation rapide de la
situation sanitaire et linterruption de la
session des Chambres fédérales ainsi que
de celles de plusieurs parlements canto-
naux ont conduit le Bureau a prendre cette
décision radicale et inédite dans 'histoire
de notre Parlement. Les séances de com-
missions furent également suspendues
jusqu’a nouvel avis. Dés le 13 mars, le
Conseil d’Etat avait déja instauré I'état de
« situation extraordinaire » selon lart. 117
de notre Constitution lui permettant de
prendre les mesures nécessaires « pour
parer aux dangers sérieux, directs et immi-
nents » (art. 117, Cst.-FR) par voie d’ordon-
nance. Méme si une délégation du Bureau
du Grand Conseil entretenait des contacts
étroits avec le Conseil d’Etat et I'Organe
cantonal de conduite durant cette période,
il était primordial de tout mettre en ceuvre
pour que le Parlement puisse le plus rapi-
dement possible reprendre ses activités et
garantir ainsi le fonctionnement des insti-
tutions. Dés lors, plusieurs défis relatifs a
son organisation se posaient afin d’assurer
la tenue du travail parlementaire, notam-
ment des commissions, et d’organiser la
session suivante agendée en mai. Ayant

conscience que la crise était appelée a
durer, il était nécessaire de mener des ré-
flexions sur les mesures a prendre pour
pouvoir fonctionner sur le long terme. Ré-
silience, flexibilité et humilité ont été les
maitres-mots de cette période ou ce qui
était vrai un jour ne 'était plus forcément
le lendemain.

2, 1é étape du fonctionnement
a distance : les commissions
parlementaires

Le travail des commissions parlementaires
a pu reprendre grace a la visioconférence
de maniére relativement rapide. Le Secré-
tariat du Grand Conseil, par le biais de son
responsable informatique, a déployé son
énergie a mettre en place un systéme qui
permette aux commissions de siéger par
visioconférence, dans un environnement
trés sécurisé. Le Parlement fribourgeois
est un parlement « sans papier », ce qui
signifie que nos parlementaires sont équi-
pés pour un fonctionnement en ligne, cha-
cundisposantd’un appareil et d’'un compte
Microsoft Office 365. Loutil Teams de Mi-
crosoft était donc le plus approprié. Les
principaux défis résident dans la grande
diversité du matériel informatique en pos-
session des députées et les compétences
trés variées de ces dernieres. Linformati-
cien du Grand Conseil a donc proposé des
tutoriels vidéo afin que les parlementaires
puissent aisément se connecter et utiliser
Uoutil ; en outre, il est resté trés disponible
pour apporter un soutien individualisé aux
personnes qui en avaient besoin. A par-
tir de la mi-avril, les séances de commis-
sion se sont tenues en visioconférence.
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La visioconférence ne semble cependant
pas adaptée a toutes les commissions, a
linstar de celle des naturalisations, qui
auditionne les candidats a la citoyenneté.
Raison pour laquelle le Bureau a étudié au
cas par cas les demandes des commis-
sions désireuses de siéger physiquement
et leur a proposé le cas échéant de se réu-
nir dans une salle répondant aux standards
de sécurité édictés par U'Office fédéral de
la santé publique. Si la dynamique n’est
évidemment pas la méme que lorsque l'on
se réunit autour d’une table, la visioconfé-
rence n'empéche ni le débat, ni la prise de
décision et l'expérience a montré qu’elle
permet également de s’atteler a des dé-
bats complexes. Etant donné le nombre
limité de membres dans les commissions,
il N’y a pas eu de mise en place d’un sys-
téme de vote formalisé, le vote pouvant
étre lancé dans longlet « conversation »
par la présidence rendant le décompte des
VOix assez aisé.

Aujourd’hui encore, la visioconférence est
recommandée pour les séances de com-
mission mais n’est cependant plus obli-
gatoire. Si bon nombre de commissions
se réunissent en visioconférence, 'impor-
tance de certaines, ou les préférences de
la présidence de la commission et de ses
membres, fait que le présentiel est parfois
privilégié. Lappréciation de la nécessité de
la tenue d’une séance de commission en
présentiel est laissée a la libre apprécia-
tion de la présidence et de ses membres.
Cette premiére transition au fonctionne-
ment a distance s’est opérée de maniére
naturelle, suivant le méme mouvement
qui se déroulait dans le reste de la société.
Elle a également permis de poser les bases
techniques qui permettront plus tard la
participation et le vote a distance lors des
séances pléniéres du Grand Conseil.

3. Situation inédite, solution
inédite

Paralléelement, les réflexions du Bureau

du Grand Conseil se sont portées sur lor-

ganisation de la session prévue en mai.
Le Conseil fédéral recommandait aux per-
sonnes dites « a risque » en raison de leur
age ou de leur santé de ne pas participer
a des rassemblements importants et donc,
de facto, de ne pas participer a une session
en pléniére du Grand Conseil. Constatant
que 14 membres du Grand Conseil avaient
65 ans et plus, sans compter les personnes
dont nous ignorions les pathologies ou qui
pouvaient étre enceintes, il était donc hau-
tement probable que certains membres de
notre Parlement ne puissent pas participer
a la session. La situation sanitaire créait
une discrimination (art. 8 Cst.-CH.) envers
ces personnes pour qui 'exercice de leur
droit démocratique en participant a la ses-
sion impliquait de courir un risque pour
leur santé. Outre la discrimination des in-
dividus se posait également la question de
la représentativité en cas d’absence plus
marquée dans certains groupes politiques.
Mission a donc été donnée au responsable
informatique de rechercher une solution
technique permettant a ces personnes de
pouvoir participer et voter a distance du-
rant la session de mai. La volonté du Bu-
reau du Grand Conseil était de ne pas se
limiter a la question du vote mais bien de
garantir la possibilité de la participation
des membres a distance en leur propo-
sant un droit de parole et de proposition
comme s’ils et elles étaient en présentiel.
Cependant, la question de la légalité du
processus interrogeait certains membres.
Il sS’agissait de se poser la question de sa-
voir g’il était plus préjudiciable d’un point
de vue démocratique que certaines dépu-
tées ne puissent pas exercer leur droit de
vote et de parole ou de prendre un risque
en tentant une approche inédite. Le Bureau
du Grand Conseil a évalué que la non-par-
ticipation aux débats de certaines caté-
gories de personnes constituait un risque
plus important pour le bon fonctionnement
du Grand Conseil que la participation a dis-
tance aux débats et aux votes et qu’il était
de son devoir de mettre en place les condi-
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tions permettant aux députées d’exercer
leur mandat dans le contexte des restric-
tions fédérales dues a la pandémie.

Nous ne pouvions nous reposer que sur peu
d’exemple concrets : aucune expérience
de ce type en Suisse mais néanmoins
quelques exemples a linternational. Le
Parlement européen a utilisé une procé-
dure de vote et de participation a distance
a partir du 26 mars 2020 dans l'idée de ga-
rantir que « le Parlement reste opération-
nel, et en particulier son activité législative
et budgétaire, tout en évitant la propaga-
tion du COVID-19 '». Le Sénat espagnol dis-
pose depuis 2012 déja d’une application de
vote initialement concue pour permettre
aux sénateurs préalablement autorisés en
raison d’'une maladie, d’une grossesse ou
d’une autorisation de maternité ou pater-
nité de participer au vote a distance. Du-
rant la crise, nous avons contacté les Ser-
vices du Sénat et ils nous ont informé que
Uentier du Sénat a pu utiliser lapplication
pour un vote, en l'occurrence 'entrée de la
Macédoine du Nord dans le traité de 'OTAN
(259 sénateurs ont voté a distance et 5 en
présentiel). Les Services du Sénat étaient
également en réflexion pour voir comment
faire évoluer la pratique pour la suite.
Ces quelques exemples nous ont montré
gu’une possibilité existait.

4, 2¢me étape : les séances
pléniéres du Grand Conseil

Comme nous 'avons déja dit,méme si nous
sommes en situation exceptionnelle, il est
fondamental dans une démocratie et un
Etat de droit que le Parlement puisse re-
prendre son réle dés que cela est possible
afin de garantir le fonctionnement des ins-
titutions. Les parlements pouvaient siéger
malgré linterdiction de réunion de moins
de 5 personnes. L'Office fédéral de la jus-

" https:/www.europarl.europa.eu/news/en/pre
ss-room/20200325BKG75805/g-a-on-extraordina
ry-remote-participation-procedure.

tice a rendu une décision dans ce sens a
la suite de la demande du Parlement zuri-
chois de pouvoir siéger. Il ne s’agissait donc
pas d’organiser une séance intégralement
virtuelle du Grand Conseil mais d’offrir la
participation virtuelle a quelques députées
a une séance ordinaire pendant la période
de la pandémie.

5. Le déroulement concret

Le systéme mis en place doit garantir lau-
thentification des députées en excluant
tout risque de falsification et leur per-
mettre non seulement de voter mais d’in-
tervenir lors des débats ou de faire des
propositions. La limite des participantes et
participants au vote et a la participation a
distance est fixée pour le moment a 24. Les
personnes qui souhaitent participer a dis-
tance doivent s’inscrire jusqu’au vendredi,
17h avant la session, celle-ci s’ouvrant
mardi aprés-midi. Techniquement, nous
nous sommes basés sur le logiciel Teams
déja a disposition des députées pour créer
le systéme de vote et de participation a dis-
tance. Les participantes a distance suivent
les débats en direct via la visioconférence.
Une séance en visionconférence est créée
chaque jour ; y participent les députées
siégeant a distance, la présidente, lin-
formaticien ainsi qu’une scrutatrice. Les
prises de parole sont demandées a la pré-
sidente via l'onglet « conversation » et elle
peut leur donner la parole a n'importe quel
moment du débat. Au moment ou une per-
sonne prend la parole a distance, l'écran
de la session Teams est projeté a 'écran
dans la salle : ainsi tous les membres du
Parlement peuvent voir et entendre la per-
sonne qui intervient a distance. Les prises
de parole se sont jusqu’ici trés bien dérou-
lées exceptés quelques trés rares soucis
de connexion ou d’échos qui ont trés vite
été résolus. Parfois, certains députées
présentes dans la salle n'ont méme pas
remarqué que les députées intervenaient
a distance tant le processus était fluide
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et la qualité de limage et du son élevée.
Concernant les votes, qui constituent 'as-
pect le plus critique en termes de sécurité,
notre informaticien crée des formulaires
via Forms pour chaque vote et les lance
en créant des formulaires a remplir de
maniére unique et nominative. Les partici-
pantes a distance disposent de quelques
secondes supplémentaires aprés la ferme-
ture du vote par la présidente car ily a un
petit délai de latence entre le lancement
du vote en salle et celui lancé par linfor-
maticien sur le systéme. Le résultat est ac-
cessible directement a la fin du vote sous
format Excel et le total des votes a dis-
tance est ajouté manuellement au total du
vote en salle puis le résultat définitif pro-
clamé. Donc seul le résultat annoncé par la
présidence fait foi.

Concernant les aspects sécuritaires, notre
systéme doit pouvoir garantir que la per-
sonne qui a voté est bien celle en droit de
le faire. La sécurité du systéme repose sur
plusieurs facteurs :

« Chaque députée dispose d’une adresse
email associée a un compte utilisateur
unique. Le compte utilisateur des dépu-
tées nécessite 'ajout d’'un mot de passe
dit « fort ».

« Laccés au compte utilisateur lorsqu’il
y a une installation sur la machine du
logiciel proposé par 'Etat de Fribourg
passe par une authentification a double
facteur.

» Lors des votes a distance, les députées
absentes de la salle doivent participer a
la séance en visioconférence et allumer
leur caméra. Une scrutatrice ou un scru-
tateur peut contréler en direct que c’est
bien le ou la députée qui participe au
moment du vote.

Les formulaires pour les élections de-
vant rester anonymes, le systéme permet
d’attribuer un identifiant aléatoire et ren-
dant impossible Uidentification du votant.
Seuls les huis-clos ne sont pas acces-
sibles aux députées a distance car il est

impossible de garantir le respect de la
confidentialité.

Un autre point majeur est laccompagne-
ment important que demande la mise en
place de ce systéme afin de garantir qu’il
fonctionne. Les députées qui participent a
distance bénéficient d’'une seance de test
avant le déroulement de la session afin
gu’ils et elles maitrisent bien loutil. Cela
permet également d’éviter les problémes
en cours de session.

Lors de la session de mai 2020, 6 dépu-
tées ont participé a la session a distance.
La mise en ceuvre de la procédure de par-
ticipation et de vote a distance n’a pas
été demandée pour les sessions de juin,
aolt et septembre. En octobre, novembre
et décembre et en février 2021, entre 4 et
6 députées ont sollicité la participation a
distance et aux votes. Un conseiller d’Etat
en quarantaine a également pu en bénéfi-
cier. La grande majorité des personnes qui
sollicitent le systéme sont des personnes a
risque. Le délai d’annonce de 4 jours avant
la session est probablement plus problé-
matique pour les cas de quarantaine.

6. Au niveau légal : de
lordonnance parlementaire
ala loi d’urgence

Evidemment, la loi sur le Grand Conseil
fribourgeois n'avait pas prévu le cas de fi-
gure de la crise sanitaire actuelle et donc
a situation exceptionnelle, mesures excep-
tionnelles.

Dans un premier temps, le Bureau du Grand
Conseil a choisi de régler la question légale
par le biais d’'une ordonnance parlemen-
taire (art. 209 LGC).

Art. 209 Droit complémentaire

" Le Grand Conseil peut préciser par voie d’ordon-
nance parlementaire le détail de son organisation
et de son fonctionnement.

Pour siéger valablement, il faut que le quo-
rum en présentiel soit atteint. Il s’agit d’'une
interprétation souple des dispositions lé-
gales aux vues des circonstances. En soit,
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