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Rapport de M. Pierre Weiss

Mesdames et
Messieurs les députés,

Peut-on attendre de la République et canton de Genéve une mise en
ceuvre de la Constitution fédérale relative a la liberté de culte dans ses effets
indirects, en 1’espece sous 1’angle de 1’existence de cimetiéres confessionnels
permettant 1’ensevelissement de défunts appartenant a des religions qui se
caractérisent par des rites de sépulture particuliers ? Le Iégislateur genevois
doit-il anticiper un recours au Tribunal fédéral qui condamnerait 1’Etat pour
la teneur de sa loi actuelle sur les cimetiéres excluant toute pratique
singuliére en référence a une conception de la laicité liée, en partie du moins,
au Kulturkampf et se traduisant en dispositions égalitaristes ? Au passage,
quel sort 1égal sera réservé au réglement municipal de la Ville qui accorde
aux fideles d’une religion, en I’occurrence 1’islam, un carré confessionnel
permettant des pratiques d’inhumation conformes a leurs traditions ?

Au-dela de ses aspects juridiques, se posent aussi des questions de nature
éthique, liées au respect a avoir pour I'ultime voyage de citoyens, voire de
simples habitants, dés lors que Genéve revendique sa vocation de Refuge
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depuis la Réforme; or étre un lieu d’accueil multiculturel, et donc
« multicultuel », oblige.

Des aspects pratiques interpellent aussi nos valeurs : par manque de place,
les défunts de religion juive ne pourront bientot plus étre ensevelis dans le
cimetiére de Veyrier, dont les tombes se trouvent toutes en territoire francais,
sur la commune d’Etrembiéres’, en raison de 1’actuelle législation cantonale.
Geneéve peut-elle décemment se permettre d’obliger leurs familles a perpétuer
I’exportation de cadavres ? Car c’est bel et bien de cela qu’il s’agit, au travers
de cette discrimination qui s’oppose a leur intégration. Notons aussi que la
part dévolue au carré musulman du cimetiére du Petit-Saconnex serait
pleinement occupée depuis 2000, avec des destinations nettement plus
lointaines, désormais, pour les défunts de cette religion.

Le moment est ainsi venu d’entrer dans le XXI° siécle avec humanité,
avec fermeté aussi pour éviter toute tentation communautariste crainte
parfois, non sans raisons. La révision de la loi sur les cimetiéres en offre une
occasion symbolique rare. On veut croire que la qualité des débats tenus en
Commission des affaires communales, régionales et internationales permettra
un accord de ce Grand Conseil sur une solution permettant de concilier la
laicité des vivants et le respect des croyances des défunts qui sont tous nos
défunts et qui, en ce sens, ont droit a une solution intégrative.

D’emblée, indiquons que se sont déterminés en faveur du projet de
loi 9346 huit députés (3 L, 2 Ve, 2 UDC, 1 MCG) contre 6 3 S, 2 R,
1 PDC). Toutefois, si I’on trouve ici des résultats reflétant des divisions
partisanes, il convient de souligner que les positions des uns et des autres ont
pu évoluer au fil de leur approfondissement de ce dossier; de plus, les
raisons d’appui et surtout d’opposition renvoient a des raisonnements qui
peuvent étre distincts, d’ou la raison d’étre de plusieurs rapports de minorité
qui accompagnent ce rapport de majorité.

Précisons encore qu’a la suite du dépot du projet de loi 9346 le 26 aott
2004 par le Conseil d’Etat, les débats en commission ont duré du 2 novembre
2004 au 31 janvier 2006 en s’étendant sur 14 séances faites, pour 1’essentiel,
de deux vagues. Du 2 novembre 2004 au 25 janvier 2005, en dix séances, le
projet de loi 9346 a fait ’objet d’un premier examen et d’auditions des
différents milieux concernés ; puis, le 3 mai, des propositions d’amendement
ont été annoncées par le Conseil d’Etat ; enfin, le texte soumis a ce Grand
Conseil a été adopté a I’issue de trois ultimes séances tenues du 10 au
31 janvier 2006. Les travaux se sont déroulés sous la présidence de

! Par souci de transparence, il sera dénommé cimetiére de Veyrier-Etrembiéres dans
ce rapport.
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M™ Stéphanie Nussbaumer (jusqu’au 23 novembre 2004), puis de M. Pierre-
Louis Portier (jusqu’au 3 mai 2005), et, enfin, de M. Alain Etienne. Les
procés-verbaux ont été tenus avec précision par M. Christophe Vuilleumier.
M. Laurent Moutinot, conseiller d’Etat, en sa qualité de président du DAEL,
a participé a cinq séances ; son département a en outre €té représenté par
M. Serge Gobbi, secrétaire général adjoint, qui a assisté a six séances ;
M™ Martine Brunschwig Graf, en sa qualité de présidente du Conseil d’Etat,
a aussi participé a ’'une des séances de la commission. Que tous soient
remerciés de leur collaboration a 1’avancement des débats sur ce projet de
loi !

Ce rapport présente en premier lieu la teneur du projet de loi 9346
(I). Mais avant de résumer les débats de la commission (IV), il offre une
vue d’une part sur la solution retenue par le canton de Neuchitel, proche
de Genéve a bien des égards, dont celui de la laicité (II), et d’autre part
sur deux avis de droit en liens étroits avec le projet de loi 9346 (I1I), le
premier insistant sur la question des carrés confessionnels, le second
procédant a un examen de la constitutionnalité de la loi genevoise
de 1876.

I Le dépot du projet de loi 9346 et la position du Conseil d’Etat

La loi sur les cimetiéres remonte a 1876. C’est aussi dire si elle est datée !
Des modifications en 1997 et 1999 n’en ont pas altéré les principes posés au
XIX®siécle, a savoir le caractére municipal et laic des cimetiéres.

Deux avis de droit récents” ont conduit le Conseil d’Etat & reconsidérer
cette question en réaffirmant la laicité des cimetiéres municipaux, accessibles
aux défunts de toutes les confessions, et « donc également les juifs et les
musulmans qui le souhaitent »°, et en admettant la possibilité « d’autoriser la
création de cimetiéres confessionnels distincts des cimetiéres municipaux aux
strictes conditions que 1’autorisation d’inhumer reste du ressort de 1’autorité

% Voir I’avis de droit annexé (Annexe 1) donné par le professeur Claude Rouiller,
ancien président du Tribunal fédéral, janvier 2003, 72 p., et ’article (Annexe 2), de la
Revue de droit administratif et de droit fiscal rédigé par le professeur Andreas Auer,
L’interdiction cantonale des cimetieres particuliers et des carrés confessionnels a la
lumiere de la Constitution fédérale, n° 2, 2003, pp. 162-199, sur la base d’un avis de
droit rendu a la demande de la Communauté israélite de Genéve.

On remarquera que 1’article précité se référe aux cimetiéres particuliers, et non privés
(note du rédacteur).

3 Cf. PL 9346, p. 5.
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civile et que le réglement de cimetiére soit approuvé par le Conseil d’Etat »*.
Cette réaffirmation de la haute surveillance exercée par I’Etat est notamment
motivée par la crainte que « des courants minoritaires (ne) soient exclus,
comme il convient d’éviter la multiplication des cimetiéres en fonction des
différentes sensibilités religicuses au sein d’une méme communauté »°. Elle
s’entend aussi quelle que soit la nature juridique du cimetiére confessionnel,
privée ou publique.

Le Conseil d’Etat indique aussi avoir procédé a une consultation sur ses
intentions initiales. Dans les faits, seules deux communautés religicuses sont
concernées : la juive et la musulmane ; elles ont évidemment fait part de leur
accord avec les propositions du Conseil d’Etat. Mais les autres communautés
religieuses, les communes et les partis politiques ont aussi fait part de leurs
positions, résumées dans 1’annexe du PL 9346. « Les avis sont trés largement
favorables, a 1’exception de 1’opposition de principe du parti radical, les
oppositions de 1’Association des communes genevoises et du parti
démocrate-chrétien relevant quant a elles plutdt d’une crainte que 1’Etat
n’intervienne dans un domaine de compétence municipale »°. D’ou la
modification introduite dans le projet de loi finalement déposé qui dispose
que la commune concernée par un tel cimetiére doit avoir donné son accord
préalable (art. 13). Il est encore a relever que la solution proposée permet a la
Ville, qui approuve le projet de loi, de maintenir ou de créer un carré
confessionnel dans la partie de son territoire dédiée aux cimetieres.

Du c6té des partis politiques favorables, dont le résumé des réponses est
aussi annexé au PL 9346, on notera que le parti socialiste considére que « les
carrés confessionnels constituent une alternative possible »’ ; on trouvera
dans le rapport de minorité de ses commissaires des développements a cet
égard. Pour sa part, I’UDC souhaite que le nombre de cimeticres
confessionnels soit limité a un par communauté concernée. Le parti libéral
rappelle enfin que le caractére permanent des tombes n’est pas compatible
avec l’ordre juridique suisse, un point qui fera [’objet de précisions
herméneutiques en commission.

Le Conseil d’Etat reléve encore que le projet de loi 9346 répond a la
motion 1468°.

‘1d., p. 4.
S1d., p. 6.
°1d., p. 5.
"1d., p. 8.
8 Voir Pannexe 3.
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En conclusion, le point est essentiel, « le Conseil d’Etat est d’avis que
la possibilité de créer des cimetiéres confessionnels respectera les
exigences que pose la Constitution fédérale en matiére de liberté
religieuse »’, tout en évitant toute dérive sectaire, avec ses dangers pour
P’ordre public.

II. La solution neuchidteloise

Seul autre canton suisse a connaitre aussi la séparation de I’Eglise et de
I’Etat et le principe de laicité, Neuchatel a adapté, en 2003, sa loi sur les
sépultures de 1894'°. A ce titre, la voie choisie par ce canton mérite une
mention spécifique dans ce rapport. Son Grand Conseil y a répondu
favorablement a un projet de loi du Conseil d’Etat qui reprenait, dans sa
substance, les propositions contenues dans un rapport établi par la
Communauté de travail pour I’intégration des étrangers (CTIE).

L’idée a la base du rapport du Conseil d’Etat est « d’introduire une
possibilité, au choix des communes et avec ’accord de I’Etat, de créer
dans les cimetiéres publics neuchéitelois des quartiers pour des
inhumations de longue durée»''. Il s’agit de donner une réponse aux
demandes de la population musulmane « appropriée et nuancée aux nouveaux
enjeux posés par I’enterrement des défunts » en offrant « d’aménager un
quartier pour des inhumations de longue durée — deux ou trois générations —
tout en respectant les principes de rotation des tombes et d’enterrement a la
ligne ». Le Conseil d’Etat neuchatelois reconnait que la loi en vigueur « ne
tient pas compte du paysage pluriconfessionnel contemporain», et
notamment de la forte augmentation de la population musulmane, «le
principal groupe religieux minoritaire » du canton. A noter que les juifs

°1d., p. 6.

' On notera ici que tous les cantons suisses confrontés a des demandes juives et/ou
musulmanes permettent la création soit de cimetiéres confessionnels, soit de carrés
confessionnels, plusieurs, dont Zurich, autorisant les deux options (note du rédacteur).
" Voir I’annexe 4a: Communiqué de presse dela Chancellerie d’Etat de la
République et canton de Neuchatel, « Laicité et pluralisme confessionnel : quelles
sépultures pour les défunts musulmans ? », 7 février 2003.

On relévera que le communiqué de presse neuchatelois attribue au canton de Genéve
la possibilité connue par la seule Ville de permettre des carrés confessionnels depuis
1978 (note du rédacteur).

Voir aussi I’annexe 4b : « Rapport du Conseil d’Etat au Grand Conseil neuchatelois a
I’appui d’un projet de loi portant modification de la loi sur les sépultures (Inhumation
de longue durée) », du 28 avril 2003 (03.013), pp. 1-9.
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disposent depuis 1872 d’un cimeticre privé aux Eplatures, prés de La Chaux-
de-Fonds, antérieur donc 4 la loi de 18942,

Le Grand Conseil neuchatelois a adopté ledit projet de loi, relevant de
I’application du principe de la liberté religieuse tout en respectant pleinement
le principe de laicité, le 24 juin 2003, par 69 voix'® contre 36.

II1. Les avis de droit des professeurs a) C. Rouiller et b) A. Auer

a) Rendu a la demande de la Ville de Genéve et traitant plus
spécifiquement des carrés confessionnels, 1’avis de droit donné en 2003 par le
professeur Claude Rouiller, ancien président du Tribunal fédéral, pose
notamment la question de savoir si le droit supérieur impose de tenir compte
des demandes juive et musulmane en matiére de sépulture'. Cette question a
été approchée sous I’angle de la liberté de religion garantie, avec un degré
identique de protection, par ’article 15 de la Constitution fédérale, 1’article 9
de la Convention européenne des droits de I’homme et I’article 18 du Pacte
international relatif aux droits civils et politiques. Elle a été abordée en se
référant i) a la définition de la liberté de religion et de ses limites, ii) a ses
rapports avec le droit a une sépulture décente et iii) avec les carrés
confessionnels.

i) La liberté de religion est a comprendre sous ’angle de la liberté de
conviction et de profession de sa religion, mais aussi, en tant qu’elle se
confond avec le droit a la dignit¢ humaine, sous I’angle du « droit
d’accomplir les rites funéraires prescrits par (sa religion) »'"°. L’Etat ne peut
intervenir dans 1’exercice de cette libert¢; il doit cependant permettre
pratiquement son exercice (congés spéciaux pour ses employés, repas adaptés
pour les prisonniers). La liberté de religion est toutefois limitée, notamment
dans ses manifestations extérieures, par la défense de l’intérét public, la
protection d’un droit fondamental d’autrui, 1’existence d’une base 1égale et le
respect du principe de proportionnalité. L’absence de toute mention de la
liberté de religion dans la Constitution genevoise n’est pas pertinente, la
Constitution fédérale, en son article 35, obligeant les autorités publiques a
contribuer au respect des droits fondamentaux.

12 Avant 1872, les inhumations de juifs neuchatelois avaient lieu & Béle.

Cf. Rapport de la CTIE, février 2002, pt. 3.1.

13 Dont les voix radicales (note du rédacteur).

4 Cf. I’annexe 1 bis, « Résumé de I’avis de droit rendu par le professeur Claude
Rouiller », établi par la Ville de Genéve, mars 2003, 6 pp.

'3 Cf. ’annexe 1, p. 23.
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i) Le droit & une sépulture décente, objet de plusieurs recours au Tribunal
fédéral, figurait a D’article 53, alinéa 2, dans la précédente Constitution
fédérale de 1874. Ce n’est plus le cas dans I’actuelle, du 18 avril 1999. En
réalité, il fait partie du droit a la dignité humaine dont les effets s’étendent
apres le déces. Le TF n’a pas exclu pour une commune de répondre a des
demandes spécifiques en matiére d’inhumation, sous réserve que les régimes
spéciaux répondent a D’exigence du droit a 1’égalit¢. La question
fondamentale est donc de savoir comment combiner droit a une
sépulture décente, liberté de religion et droit a 1’égalité entre personnes
de religions différentes. A cet égard, «la liberté de religion protége de
maniére primordiale les rites funéraires et les modes de sépulture dans
toute leur diversité »'%. Il y a en ’espéce convergence entre droit a la dignité
humaine, incluant le droit a une sépulture décente, et exercice de la liberté de
religion. Des restrictions peuvent toutefois y étre mises par I’Etat, pour autant
qu’elles soient proportionnées et justifiées.

iii) Concretement, le droit a une sépulture décente s’exprime usuellement
par une inhumation « a la ligne », sans distinction d’origine ni de religion.
L’Etat est légitimé a 1égiférer pour assurer la meilleure gestion possible de
I’espace des cimetiéres. Ce qui « n’est pas de nature a violer le droit a la
dignité humaine ou a entraver 1’exercice non discriminatoire de la liberté de
religion. Il en irait peut-étre autrement s’il n’était pas possible d’y déroger
pour satisfaire les besoins légitimes des membres de communautés
religieuses minoritaires »'’. Des limites a I’exercice de la liberté de religion
sont possibles, mais des exceptions doivent étre permises. Les concessions
payantes en sont un exemple en droit genevois. La demande de carrés
confessionnels en constitue un autre. L’avis de droit est catégorique :

« Les carrés confessionnels (...) sont I’un des moyens de satisfaire les
besoins spirituels légitimes des membres des communautés confession-
nelles minoritaires (...) »'®.

Examinant la question des cimetiéres privés, I’avis conclut qu’ils seraient
admissibles a la condition de respecter 1’égalité devant la loi et d’offrir une
prestation identique a toutes les communautés religieuses qui le
demanderaient. L’avis considére toutefois qu’ils pourraient étre ressentis par
une majorité de la population comme «un indice de cloisonnement,
volontaire ou non ».

S1d., p. 54.
71d., p. 65.
®1d., p. 66.
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Le regroupement des tombes sur une base religieuse étant reconnu
comme un moyen de satisfaire les exigences posées par la liberté de religion,
reste a savoir si la laicité « a la genevoise » peut ’entraver. Plus qu’a la
laicité, non définie, 1’avis se référe a la neutralité religicuse de I’Etat destinée
a favoriser la paix confessionnelle et la tolérance et qui permet, par exemple,
la pose de symboles religieux dans les cimetiéres. « La laicité (...) ne
saurait apporter a la pratique de la religion des limitations plus graves
que celles que permet le droit fédéral »”°. L’Etat a donc le devoir de
répondre aux demandes des communautés juive et musulmane dans le
respect de la liberté de religion et des autres normes juridiques (sécurité
publique, protection de 1’ordre, de la santé et de la morale publics, protection
des droits fondamentaux).

En conclusion, selon cet avis, « la législation genevoise sur les cimetiéres,
interprétée conformément a la Constitution fédérale, ne commande pas que
toute manifestation extérieure de I’appartenance religieuse soit bannie de
I’enceinte des cimetiéres publics »*°. Parmi ces manifestations, I’avis cite le
regroupement confessionnel qui « s’inscrit parfaitement dans le contexte des
principes qui ont conduit le constituant historique a décréter (...) que le droit
de disposer des lieux de sépulture appartient a 1’autorité civile et que chacun
a le droit d’étre enseveli de maniére décente »*'.

« La Ville ne peut, sans violer ces garanties constitutionnelles™, écarter
d’un revers de main les prétentions des communautés religieuses minoritaires
tendant a pouvoir accomplir, individuellement ou en commun, leur rites dans
I’enceinte des cimetiéres publics »*. Toutefois, elle serait en droit de refuser
certaines demandes, telles la délégation de la gestion d’un carré
confessionnel a une autorité religicuse, 1’octroi de concessions perpétuelles,
I’exigence d’une terre vierge de toute inhumation antérieure, la création d’un
acces distinct, I’interdiction d’accés a certains visiteurs.

Enfin, D’avis, par référence a la Constitution fédérale, conforte la Ville,
agissant sous la surveillance du canton, quant a I’autonomie dont elle dispose
d’aménager des carrés confessionnels au sein des cimetiéres publics, au motif
qu’elle ne tend qu’a mieux concrétiser les droits fondamentaux.

Y1d., p. 18.

014, p. 71.

2H1d., p. 72.

22 Lavis se référe au droit 4 la liberté humaine, & la liberté de religion et au droit a
I’égalité.

Z1d., p. 73.
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b) L’article du professeur Andreas Auer présente tout d’abord i) un
historique de la loi genevoise de 1876 sur les cimetiéres, ii) de la Constitution
fédérale de 1874, comme des modifications ultérieures iii) de la loi
genevoise, iv) de I’évolution du contexte constitutionnel et v) de la nouvelle
Constitution sous les trois angles de la libert¢ de religion, du droit a une
sépulture décente et de D’interdiction des discriminations fondées sur la
religion, qu’il fait suivre d’un trés bref apercu de la situation prévalant dans
d’autres cantons. Il examine ensuite vi) la constitutionnalité de la loi de 1876
pour en tirer vii) des conséquences et une conclusion. Celle-ci sera « sans
surprise » :

«La loi genevoise sur les cimetiéres viole a plusieurs égards la
Constitution fédérale »**.

i) L’historique de la loi genevoise de 1876 est intéressant par le rappel,
dans un contexte marqué par le Kulturkampf et une Constitution fédérale
anticléricale, des intentions du législateur. Primo, il ne s’agissait pas
d’interdire les cimetiéres privés, mais de consacrer le droit des communes
d’exercer un droit de surveillance sur les lieux de sépulture, «le but
fondamental de la loi », selon le rapporteur, que ces lieux soient publics ou
privés ; toutefois, ’interdiction fut introduite au fil des débats, a I’exception
du cimetiére juif de Carouge. Secundo, il convenait d’abolir toute distinction
fondée sur le culte lors des inhumations. Et donc des carrés confessionnels,
pour s’exprimer avec des termes contemporains.

A noter que le conseiller d’Etat (radical) Chalumeau fit part de son
désaccord avec I’obligation d’inhumation dans des cimetiéres communs, que
le conseiller d’Etat (radical) Carteret proposa, sans succes, une enquéte pour
savoir si, « chez nos Confédérés, les Israélites sont enterrés dans un cimetiére
commun ; si cela existe, nous ferions bien de le faire. Mais si cela ne se fait
pas, nous ne devons pas forcer la population juive (...)*, et que le député
(libéral) Ador voulut une exception en faveur des défunts juifs.

ii) Quel role attribuer a la toute nouvelle Constitution fédérale dans la
genése de la loi genevoise ? Certes, tant le droit a une sépulture décente
(art. 53) que les libertés de conscience et de croyance (art. 49 et 50) sont
garanties par la Constitution de 1874. Concernant la premicre, I’article
rappelle que « ni le Conseil fédéral, ni la doctrine n’ont déduit de I’article 53,
alinéa 2a Cst. une interdiction absolue des cimetiéres privés (...)»™.
Cependant, s’agissant des secondes, il convient de les relativiser, car la

2 Cf. ’annexe 2, p. 163.
Z1d., p. 166.
*1d., p. 173.
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liberté¢ de conscience et de croyance tempérait « a grand-peine le caractere
fortement anticlérical de la Constitution. Plutot que de protéger les croyants,
elle visait principalement a affaiblir la confession catholique. Pas étonnant
que, lors des débats qui ont conduit a I’adoption de la loi genevoise sur les
cimetieres, les articles 49 et 50 a Cst. ont été, pour ainsi dire, superbement
ignorés »”'.

Ainsi, I’interdiction genevoise des cimetiéres particuliers (2 1’exception
de celui de Carouge) et des carrés confessionnels est considérée par I’auteur
comme n’étant ni imposée par la Constitution fédérale, ni contraire a cette
derniére, les cantons conservant la possibilit¢ de les interdire. Une large
marge d’interprétation leur €tait ainsi accordée.

iii) Il fallut attendre 1997 pour assister a une révision de la loi de 1876 ou
la discussion porta sur la laicité. Pour la renforcer : I’article 4 fut complété
par un alinéa 3, stipulant que «les emplacements sont attribués sans
distinction d’origine ou de religion ». « Le législateur de 1997 a clairement
donné la préférence a I’ordre public sur des considérations relatives a la
liberté religieuse qui apparaissent pour la premiére fois, mais en filigrane
seulement, dans le rapport»®. Les revendications de la communauté
musulmane, s’ajoutant a celles, plus anciennes, de la communauté juive,
continuent donc de le céder a I’affirmation du principe de laicité.

iv) Un siécle aprés 1’adoption de la Constitution fédérale de 1874, la
ratification de la Convention européenne des droits de I’homme (CEDH), et
notamment de son article 9, a permis de réinterpréter la garantie
constitutionnelle de la liberté de conscience et de croyance. Toutes les
religions peuvent désormais se prévaloir de I’article 49 a Cst. Quant a la
jurisprudence, elle a admis que les restrictions que 1’Etat peut apporter a la
liberté religieuse doivent étre examinées sous 1’angle de la base 1égale, de
I’intérét public et de la proportionnalité.

v) Les grands changements furent en fait apportés par la nouvelle
Constitution fédérale de 1999. La liberté de religion, ou de conscience et de
croyance (art. 15), en sortit mieux définie ; certaines restrictions concernant
la non-¢éligibilité des ecclésiastiques en furent supprimées, ce qui s’ajoutait a
la suppression populaire de 1’article sur les évéchés. Le droit a une sépulture
décente est désormais rendu plus allusif en tant qu’il est compris comme un
¢lément de la protection de la dignité humaine (art. 7), ce qui fait qu’« il n’est
deés lors pas nécessaire de reprendre ce droit », comme 1’écrit le Conseil
fédéral dans son message. Avec pour conséquence, note I’article, que la

1d., p. 173.
#1d., p. 175.
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Constitution ne mentionne désormais plus que seules les autorités civiles ont
le droit de disposer des licux de sépulture. En revanche, la nouvelle
Constitution « renforce le principe général d’égalité (art. 8, al. 1) et
I’interdiction de I’arbitraire (art. 9) par une interdiction spécifique des
discriminations qui sont fondées, notamment, sur «les convictions
religieuses » (art. 8, al. 2) »”. La doctrine, référencée dans Iarticle cité,
considére que cette disposition accorde une protection spécifique aux
minorités religieuses. Mais le Tribunal fédéral (TF) n’a pas encore ecu
I’occasion d’en préciser la portée. Définissant la discrimination comme une
inégalité de traitement qualifiée, 1’article ajoute que :

«La Constitution fédérale n’interdit pas seulement les
discriminations directes (...), mais aussi les discriminations indirectes
(...). Pour le Tribunal fédéral, il y a discrimination indirecte lorsqu’une
réglementation, qui ne comporte par d’inconvénient manifeste pour un
groupe protégé spécifiquement contre la discrimination, entraine dans
ses effets pratiques un désavantage particuliérement lourd pour les
membres de ce groupe, sans que cela soit justifié par les faits »*".

Pour conclure, avec une doctrine unanime, que, de facon inversement
proportionnelle au renforcement de la liberté religieuse, la marge de
manceuvre des cantons et des communes accordée par la Constitution de
1874 a diminué. « La constitutionnalité de la loi genevoise de 1876 doit étre
appréciée a la lumiére de ces nouvelles exigences, ce que ni la jurisprudence
du Tribunal fédéral, ni la doctrine n’ont & ce jour eu I’occasion de faire »°'.

vi) Au vu de ce qui précede, I’examen — ou plutdt I’exécution ! — de la
constitutionnalité de la loi genevoise de 1876 peut commencer sous les
mémes angles de la liberté de religion, du droit a une sépulture décente et de
I’interdiction des discriminations.

e L’atteinte a la liberté religieuse « ne fait pas de doute »*2. C’est ainsi
que la jurisprudence du Tribunal fédéral®® reconnait les régles
d’inhumation juives, dont I’interdiction absolue de déterrer les morts,

2 1d., p. 179.

301d., p. 180.

31d., p. 181.

Pour autant, bien entendu, que le législateur genevois décide de ne rien décider, avec
les risques qui en découlent pour ceux qui prendraient la responsabilité de refuser
I’adaptation de la loi sur les cimeti¢res proposée par le Conseil d’Etat! (note du
rédacteur).

21d, p. 182.

33 Voir ATF 125 1 300, 307, Abd-Allah Lucien Meyers.
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comme il est admis par le TF que les morts des cimeti¢res publics sont
enterrés pour une durée limitée, le TF précisant méme qu’une sépulture
permanente violerait le principe d’organisation des cimetiéres publics par
tour régulier. « Il s’ensuit que si les personnes juives ou musulmanes
(...) étaient contraintes de se faire inhumer dans les cimeticres publics du
canton, elles subiraient une atteinte directe dans leur liberté religieuse
telle que garantie par I’article 15 de la Constitution fédérale,
respectivement I’article 9 CEDH »**. Les exceptions a I’interdiction
légale des cimetiéres privés, notamment juifs, n’en atténuent la rigueur
que dans les cantons qui les autorisent expressément. Mais pas a Genéve
qui, en 1920, a prévu une réglementation pour le moins singuliére
obligeant les tombes juives du cimetiére de Veyrier-Etrembiéres a se
trouver sur sol frangais. « Cette réglementation constitue en elle-méme
une preuve irréfutable de I’existence d’une atteinte a la liberté
religieuse »*. La bienveillance des autorités francaises a facilité
« I’ombre d’hypocrisie » genevoise.

« Dans ces circonstances, il apparait que la réglementation genevoise
des cimetiéres, dont Dinterdiction des cimetiéres particuliers
constitue le pilier, porte bel et bien (sic !) atteinte, en droit et en fait, a
la liberté religieuse des personnes de religion juive »*°.

L’atteinte est méme particuliérement grave, selon 1’article qui se livre
a un examen de cette interdiction notamment sous I’angle du principe de
la proportionnalité. Il suffit de rappeler ici que, pour le TF, le fait
d’empécher, par refus de dispense scolaire, la participation a une féte
religieuse équivaut a une atteinte grave a la liberté de religion. L’article
souligne qu’il en va de méme pour « I’interdiction de toute distinction
religieuse dans les cimetiéres publics, qui proscrit ce qu’il est convenu
d’appeler les carrés confessionnels »*’. A noter que ces derniers ne font
pas disparaitre D’atteinte a la liberté religieuse dans la mesure ou ils ne
résolvent pas la question, stricto sensu, de la permanence et de
I’inviolabilité des sépultures.

L’atteinte est encore injustifiée du point de vue de ’intérét public. Ce
qui est confirmé par I’examen des trois critéres exigés pour justifier une
atteinte aux libertés. Certes, une base légale existe, a savoir la loi de 1976.
Mais ni I’intérét public ni le principe de la proportionnalit¢ ne la

3 Cf. ’annexe 2, p. 183.
3 1d., p. 184.
1d., p. 184.
71d., p. 186.
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justifient. L’intérét public — en 1’occurrence le maintien de la paix
religieuse — d’abord. C’est un critére essenticllement politique qui est
donc fonction des circonstances. Or le Kulturkampf est loin. L’article
ajoute qu’objectivement, « il parait difficile de soutenir qu’aujourd’hui
encore, I’établissement de cimetiéres particuliers ou la création de
carrés confessionnels dans les cimetiéres publics puisse troubler a tel
point la paix religieuse que le maintien de ’interdiction se justifie et
s’impose »*%.

11 faudrait un risque réel de perturbation. Or « seul un intérét public actuel
et concret peut justifier une atteinte aux libertés »°. Cet intérét public
n’existant pas ou plus, I’atteinte est inconstitutionnelle, ce qui dispense
d’examiner la pertinence d’une autre mesure.

En passant, I’article reléve que la laicité de I’Etat, telle qu’on la
retrouve dans la loi de 1876, n’est pas neutre, « tant il est vrai que les
régles relatives a I’inhumation a la file et & la durée limitée des
concessions correspondent pratiquement aux seules convictions
religieuses chrétiennes »*. « De telle sorte que 1’intérét public au
maintien de la paix religieuse peut étre interprété aujourd’hui, dans le
canton de Genéve, comme obligeant 1I’Etat, dans la réglementation des
cimeticres, a tempérer 1’exigence de laicité, a prendre en considération les
convictions des communautés religieuses ayant une certaine importance
au sein de la population et donc a revoir le régime d’interdiction adopté il
y a plus de 125 ans »*'.

L’atteinte est enfin disproportionnée. Au sens restreint de la régle de
proportionnalité, la loi de 1876 ne satisfait pas aux exigences de la
Constitution fédérale dans la mesure ou elle ne prévoit aucune dérogation
concernant des circonstances concrétes l’exigeant. Elle a ainsi été
contournée en 1920 pour le cimeti¢re de Veyrier-Etrembiéres et violée en
1979 par le carré du cimeticre du Petit-Saconnex, sans compter certaines
autres violations. La composition religicuse de la population genevoise et
les rapports entre les religions ayant fortement changé depuis 1876, « en
tentant d’imposer une (fausse) cécité religieuse, la loi de 1876, dans sa
fiére rigueur, est devenue un exemple-type d’une norme démesurée,
disproportionnée et donc contraire a ce minimum de souplesse que la

3 1d., p. 187.
¥1d., p. 187.
40

Id., p. 188.
*11d., p. 189.
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Constitution fédérale exige du législateur, particuliérement lorsqu’il
intervient dans le domaine des libertés »*.

e Quoique non spécifiquement repris par la Constitution de 1999, le droit
a une sépulture décente conserve une portée propre en tant que garantie
de I’Etat de droit. Or, « lorsque des minorités culturelles et religieuses
relativement importantes chérissent et défendent d’autres conceptions de
décence et de dignité humaine, divergentes de celles « de chez nous »,
I’interprétation du droit constitutionnel & une sépulture décente se doit de
tenir compte de ces conceptions divergentes »*. Ce droit, incontesté,
oblige I’Etat a offrir une prestation positive en tant que propriétaire ou
administrateur de cimetiéres avec des régles a la clé, tel I’enterrement a
la ligne, et en tant qu’autorité de surveillance des cimeticres particuliers,
pour éviter toute discrimination. En ce sens, la 1égislation genevoise est
contraire au droit & une sépulture décente, garanti par la Constitution
fédérale via la garantie de la dignité humaine, car ce droit « ne peut
plus aujourd’hui &tre interprété unilatéralement dans un sens laic,
mais en relation avec la liberté religieuse, de facon a permettre a des
adeptes de religions minoritaires relativement bien représentées
dans la population d’étre enterrées selon leur propre culte »*.

e Enfin, sous I’angle de D’interdiction des discriminations fondées sur
I’appartenance religieuse, ’enterrement a la ligne et ’ouverture des
tombes a 1’expiration des concessions posent probléme. En apparence
neutres, elles discriminent les défunts de certaines religions®, ce qui
en fait un exemple de discrimination indirecte qui est
inconstitutionnelle au regard de D’article 8, alinéa 2, sauf si des
circonstances spécifiques pouvaient la justifier.

L’article en profite pour lancer une pique juridique contre le discours
discrimination inversée, basée sur le reproche fait par certains aux
fidéles juifs ou musulmans de refuser d’enterrer leurs morts aux cotés des
mécréants et autres infideles. « L’interdiction constitutionnelle des
discriminations ne déploie ses effets que dans les rapports verticaux entre
les autorités et les particuliers : ¢’est I’Etat qui doit s’abstenir d’agir de
fagon discriminatoire envers les particuliers. Quant a ceux-ci, ils ne sont
point liés par le principe d’égalité, ni par [’interdiction des

“21d., p. 190.
$1d., p. 193.
“1d., p. 193.
* Voir supra, p. 13.
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discriminations. Au contraire, il leur est loisible d’agir et de se comporter
selon le « libre arbitre de 1’autonomie privée »*°.

L’article reléve encore que le TF ajoute, au sujet de I’intégration des
étrangers qui les obligerait, selon certains, a accepter la laicité des
cimetiéres, que « le principe d’intégration ne comporte pas de norme
juridique qui leur imposerait des restrictions disproportionnées a leurs
convictions religieuses ou philosophiques »*.

vii) La messe est dite ! Et les conséquences sont importantes pour
Genéve. Dés lors qu’une loi cantonale en vigueur est contraire a la
Constitution, au droit fédéral ou encore au droit international, elle doit étre
modifiée en vertu de la primauté du droit fédéral (art. 49 Cst) et du droit
international (art. 5, al. 4 Cst). Toutes les dispositions inconstitutionnelles
doivent donc étre éliminées de la loi genevoise sur les cimetiéres de 1876.
De plus, dans I’entre-temps, elle ne doit plus étre appliquée, en vertu de la
force dérogatoire du droit fédéral, au risque de voir annulées les décisions qui
seraient prises en se fondant sur ladite loi. Concrétement, « le Conseil d’Etat
et ses départements, de méme que les conseils administratifs des communes,
ne peuvent refuser d’entrer en matiére sur une demande d’établissement d’un
cimetiére particulier ou de création d’un carré confessionnel qui leur serait
adressé par une communauté religieuse »**. Et méme le fait d’avoir engagé
des travaux pour réviser la loi ne peut suspendre sine die les éventuelles
demandes. Et I’article d’avancer que « la marge du législateur de 2003 sera
nettement plus restreinte que celle dont jouissait le législateur de 1876.
S’agissant de I’établissement de cimetieres particuliers, il ne pourra plus
s’y opposer sur le principe »*.

En conclusion, ’interdiction 2 Genéve depuis 1876 des cimetiéres
confessionnels était certes conforme a la Constitution fédérale de 1874.
Elle ne ’est plus a celle de 1999 en ce qu’elle viole la liberté de religion,
qu’elle ne respecte pas le droit a une sépulture décente et qu’elle
engendre des discriminations fondées sur les convictions religieuses. Une
révision s’impose. Dans cette attente, la loi de 1876 n’est plus applicable.

41d., p. 195.
“T1d., p. 196.
% 1d., p. 198.
*1d., p. 198.
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1V. Les travaux de la commission
1. Séance du 2 novembre 2004 consacrée a

P’organisation des travaux

Des propositions d’audition sont faites afin de mieux comprendre non
seulement les positions des communautés religieuses genevoises, mais aussi
les aspects liés a leur intégration et a I’histoire de la loi en vigueur.
L’attention des commissaires est aussi attirée sur les solutions adoptées tant
par le canton de Vaud que par celui de Neuchatel, voire par la France
« républicaine et laique ».

Un doute est émis par un commissaire (AdG) sur I’'urgence de modifier la
loi au motif de respecter la Constitution fédérale, mais au risque de troubler
1’équilibre de I’opinion sur la question des cimeticres confessionnels.

Le rapporteur de majorité rappelle I'urgence de trouver une solution
pratique pour les communautés religicuses concernées, notamment pour la
communauté juive, car des inhumations au cimetiére de Veyrier-Etrembiéres
se font désormais sur deux étages, par souci de gérer la rareté¢ de I’espace
encore disponible !

2. Séance du 9 novembre 2004 incluant les auditions de

a) ’ACG et
b) la Ville de Genéve

a) Accompagné de son secrétaire général adjoint, M. Alain Riitsche, le
président de 1’Association des communes genevoises (ACG), M. Pascal
Chobaz précise la position de I’ACG dont un résumé est distribué en séance,
et notamment le fait que des solutions pragmatiques sont généralement
trouvées par les communes en matiére d’inhumation. D’ou 1’accueil négatif
de ’ACG qui ne voyait pas ce point reflété dans le projet initialement soumis
par le Conseil d’Etat et qui « explique largement I’accueil négatif »™° de
I’ACG, vingt communes ’ayant refusé et seize 1’ayant accepté. Le projet de
loi 9346 ne peut en revanche qu’étre salué a cet égard, « puisqu’il confere
une autorité décisionnelle aux communes ». La question de la durée des
concessions doit encore trouver une réponse acceptable pour I’ordre juridique
suisse.

Répondant a la présidente (Ve) et a un commissaire (R), le président de
I’ACG ne peut toutefois se prononcer sur I’incidence de la teneur actuelle de

30 Les citations dorénavant mises entre guillemets renvoient aux propos tenus par les
divers intervenants au fil des séances, sauf mention spécifique indiquant une autre
source, et relevés dans les procés-verbaux de séance.
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’article 13 quant a la position des communes a I’égard du projet de loi 9346.
Le secrétaire général adjoint reléve que « la revendication des communes est
a présent satisfaite puisque ces derniéres ont un droit de veto ».

M. Chobaz reléve encore qu’ « il est nécessaire d’envisager les carrés
confessionnels au niveau de la région et non au niveau communal ».

A la question d’un commissaire (AdG), il précise que « des carrés
confessionnels existent déja de maniére non officielle ». De plus, selon
M. A. Riitsche, « de nombreuses personnes préférent se faire enterrer dans
leur pays », une option qui semblerait retenue par nombre de musulmans.

b) Représentant la Ville de Genéve, M. Manuel Tornare, conseiller
administratif, relativise 1’importance du probléme posé par le projet de
loi 9346. 11 indique qu’en 2002, plus de 11 000 juifs et musulmans habitaient
en ville. Il précise qu’en 1982, un carré confessionnel a été ouvert par
M. Guy-Olivier Segond, dont on rappellera qu’il était alors magistrat
représentant le parti radical au sein du Conseil administratif de la Ville ; ce
carré est désormais plein. Concernant la durée des concessions, elle est de
33 ans, renouvelable deux fois, soit un total de 99 ans. A son avis, « la liberté
confessionnelle est préférable a la laicité vieille du XIX® siécle ».

En substance, il lui parait, comme a la présidente (Ve) que les carrés
confessionnels sont mieux en mesure de permettre un contrdle des rites
d’inhumation. Il ajoute que Berne, Neuchatel, Bale et Zurich ont octroyé des
carrés confessionnels sans que cela ne crée de problémes, et qu’il ne
comprend pas pourquoi cela ne serait pas possible a Genéve, cité
internationale. Il souligne que les deux avis de droit mentionnés supra le
confortent dans sa position. Il remarque in fine qu’il est pour le moins délicat
de remettre en cause des pratiques d’inhumation vieilles de plusieurs milliers
d’années.

A la mention par le magistrat municipal du cimetiére des Rois, le
rapporteur de majorité remarque que les tombes y bénéficient d’une
concession non limitée dans le temps. En fait, un collaborateur de la Ville
précise que la concession y est de 99 ans, renouvelable.

Répondant a un commissaire (PDC), M. Tornare conteste que les
cimetiéres municipaux ou existeraient des carrés confessionnels soient
destinés a une suroccupation en raison de la longueur des concessions, car,
parallélement, les défunts catholiques, protestants ou sans religion sont de
plus en plus nombreux a se faire incinérer, ce qui limite les besoins spatiaux.

Il précise pour un commissaire (Ve) que I’inhumation sans cercueil n’est
pas acceptée.
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Il ajoute encore que 1’ambassadeur de Suisse aupres des organisations
internationales a Genéve lui a signalé que « les réticences de Genéve en
matiére de carrés confessionnels n’étaient pas bonnes pour la Suisse ».

En résumé, ’ACG considére que le projet de loi 9346 représente une
avancée sensible par rapport a un projet initial, dans la mesure ou un
droit de veto est conféré aux communes en cas de création d’un cimetiére
confessionnel. Pour sa part, la Ville exprime une préférence pour les
carrés confessionnels.

3. Séance du 16 novembre 2004 incluant I’audition

du président du DAEL

D’emblée, le président du DAEL, M. Laurent Moutinot, deux fois
rapporteur de majorit¢ des projets de loi ayant modifi¢ la loi sur les
cimetiéres lorsqu’il était député, précise étre un défenseur de la laicité. Il
rappelle les demandes réitérées des communautés juive et musulmane en
matiére de cimetiéres confessionnels, la volonté de la Ville de leur donner
satisfaction, les avis de droit de MM. Auer et Rouiller ainsi que la position
juridique du canton, « difficilement tenable » car «une cour de justice
pourrait le contraindre a prendre des dispositions ». Il précise que des juifs et
musulmans particuliérement religieux ne sont pas enterrés en territoire suisse.

De son point de vue, la laicité des cimetiéres municipaux doit étre
conservée, mais qu’ « il est nécessaire de trouver des solutions satisfaisantes
pour toutes les attentes spirituelles » ; la proposition du Conseil d’Etat en est
un exemple. Il précise que les cimetieres privés lui semblent préférables aux
carrés confessionnels dans les cimetiéres municipaux, car ils permettent la
conservation de la laicité en évitant la rencontre de cortéges funcbres de rites
différents. Il signale 1’absence de requétes en provenance d’autres
confessions. Il souhaite que cette question ne se transforme pas en un objet de
polémiques, ni en enjeu électoral.

A la demande du rapporteur de majorité, il précise que le manque de
place a certes motivé le dépot du projet de loi du Conseil d’Etat, mais que
I’hypothése d’un arrét du Tribunal fédéral a joué un role décisif.

La présidente (Ve) considére que le projet de loi 9346 ne permet pas
I’existence de carrés confessionnels dans les cimetiéres municipaux. Elle
souhaite donc qu’il soit complété. Le président du DAEL rétorque que la
gestion des carrés n’y est pas simple, un avis que ne partage pas le
fonctionnaire de la Ville, souligne-t-elle.
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Un commissaire (S) craint davantage les aspects communautaristes liés
aux cimetiéres confessionnels qu’aux carrés. Il souhaite que le projet de
loi 9346 soit précisé.

Le chef du DAEL indique avoir précisé¢ a M. Tornare qu’« une partie de
cimetiére (municipal) pourrait étre octroyée a une confession », qu’il n’est
envisageable de n’avoir qu’un cimetiére par religion demanderesse, et qu’il
est possible de préciser le projet de loi 9346.

Préférant s’exprimer en termes de neutralité de I’Etat afin de garantir la
tolérance confessionnelle — ce qui ne pose pas de probléme sémantique au
conseiller d’Etat —, un commissaire (AdG), relevant que les avis de droit
signalent que la laicité n’est pas précisément définie, demande que soit mieux
cerné le concept de cimetiére laic dans 1’esprit du Conseil d’Etat. Pour le
conseiller d’Etat, il s’agit des cimetiéres municipaux, idéalement « un peu
moins chrétiens qu’actuellement ». Le rapporteur de majorité compléte cette
approche en disant qu’un cimetiére laic est « un lieu ou peuvent cohabiter les
vivants de différentes religions », avec la précision que de tels lieux sont
majoritairement chrétiens a Genéve, ajoute le conseiller d’Etat.

Un commissaire (Ve) s’interroge sur la possibilité pour I’Etat d’imposer
la non-pérennité des tombes dans des cimetiéres privés. Le conseiller d’Etat
renvoie au délai maximal Iégal de 99 ans. Le méme poursuit sur la possibilité
d’un refus par une communauté d’inhumer dans son cimetiére une personne
de la méme religion. Un risque exclu pour le conseiller d’Etat. Il est relevé
que le projet de loi 9346 est laconique sur ce point. Un commissaire (AdG)
ayant toutefois relevé au cours de 1’audition que la communauté juive a déja
proposé un projet de réglement, on peut en déduire qu’il s’agit 1a de questions
qui feront 1’objet de précisions lors de la rédaction du réglement.

Un commissaire (PDC) reléve que plusieurs rites cohabitent actuellement
dans les cimetiéres municipaux, qu’il n’est pas nécessaire de prévoir des
barriéres physiques dans un cimetiére municipal entre les carrés, pas méme
une haie de thuyas ; il se demande surtout quelle solution sera donnée a un
habitant d’une petite commune souhaitant s’y faire enterrer selon le rite de sa
religion. Pour le conseiller d’Etat, la famille de ce défunt aura le choix entre
un traitement égalitaire dans le cimetiére de cette commune et un enterrement
selon les rites de sa religion dans le cimeti¢re confessionnel du canton.

Au rapporteur de majorité qui interroge le conseiller d’Etat sur la pureté
de la terre du cimetiére confessionnel, le conseiller d’Etat répond que des
solutions pratiques satisfaisant le plus grand nombre seront certainement
trouvées.
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En synthése, la position du Conseil d’Etat, pragmatique, se veut au
croisement des attentes spirituelles et des exigences juridiques, dans le
respect de la laicité qu’exprime la préférence initiale pour les cimetiéres
privés.

4. Séance du 23 novembre 2004 incluant ’audition

du délégué a Pintégration

Le délégué a I’intégration, M. Robert Cuénod, indique d’emblée que son
bureau n’a jamais été consulté sur la question des cimetiéres confessionnels,
ce que souligne un commissaire (R). Il se référe ensuite a un document
neuchatelois expliquant la différence entre laicité¢ exclusive et laicité de
coopération ; cette dernicre tolére le voile d’une étudiante mais impose la
laicité a I’enseignant, tout en tolérant toutes les confessions dans les espaces
publics ; en revanche, la laicité exclusive ne tolére pas le voile de 1’étudiante.
Geneve a fait le choix d’une laicité de coopération, le projet de loi 9346 se
trouvant a mi-chemin, et Neuchatel a adopté les carrés confessionnels dans
les cimetiéres publics.

Il précise que 75% des musulmans vivant a Genéve sont originaires de
Turquie ou de D’ex-Yougoslavie, deux FEtats laics. Les mouvements
(musulmans) intégristes sont donc en minorité a Genéve.

Il se prononce en faveur du projet de loi 9346 tout en faisant part de sa
préférence pour les carrés confessionnels.

Un commissaire (R) se soucie de la possibilité pour un Emirat d’acquérir
un terrain et d’y « batir un cimetiére privé »”'. Il se demande si pareille
situation serait a comprendre sous I’angle de I’intégration ou de la
coopération. Il interroge le délégué a I’intégration sur le fait de savoir si les
cimetiéres comportant des carrés confessionnels ne sont pas préférables ; ce
dernier lui répond manquer du recul nécessaire, n’étant en fonction que
depuis une année environ, mais répéte les préférer aux cimetiéres
confessionnels. En tout état de cause, « la proposition du Conseil d’Etat ne
nuit pas a I’intégration des étrangers ».

Au rapporteur de majorité qui avance d’abord qu’un cimetiére sans
distinction aucune témoignerait de la forme d’intégration la plus avancée, le
délégué répond qu’il s’agirait alors d’assimilation. Il poursuit en disant que le
second degré d’intégration est représenté par les carrés confessionnels et que
le troisiéme serait les cimetieres confessionnels, le quatriéme et dernier degré
étant I’inhumation dans le pays d’origine.

3111 nest pas clair si le commissaire ne songeait pas en fait a « batir un mausolée
privé » (note du rédacteur).
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Un commissaire (AdG) est d’avis que les carrés confessionnels
rencontrent le moins d’opposition et voudrait savoir quelles objections
peuvent leur étre faites. M. R. Cuénod lui répond que les communes n’ont
pas toutes accepté cette solution dans leurs cimetieres. Il ajoute que le but de
la loi sur I’intégration est de promouvoir la cohabitation la plus harmonieuse
entre les différentes communautés.

Pour un commissaire (R), il est important d’éviter d’exacerber les
sensibilités par des singularités, tels les cimetiéres confessionnels. Et de citer
I’exemple des cimetiéres chrétiens de la colonisation destinés aux
occidentaux. Il lui parait « nécessaire d’éviter ce type de différenciation dans
une société pacifiée ». Le délégué a I’intégration lui répond en demandant si
les carrés lui semblent tolérables.

La présidente (Ve) rappelle que le projet de loi 9346 ne permet pas
explicitement de carrés confessionnels et se demande s’il serait possible de
créer des cimetiéres confessionnels au sein des cimetiéres municipaux, et
dans quelle mesure cette solution serait assimilable a des carrés
confessionnels. Cette solution serait envisageable pour le délégué, qui préfere
toutefois & nouveau les carrés. Il ajoute que les cimetiéres confessionnels
pourraient contribuer a stigmatiser les fideles de la religion concernée.

Le président (Ve) indique qu’avec le projet de loi 9346 le cimetiére juif
de Carouge est appelé a disparaitre, compte tenu de la suppression de
I’article 1, alinéa 3. Il est rappelé que ce cimetiere est privé, le seul de son
espece datant d’avant 1’adoption de la loi actuelle.

Apportant des précisions sur le concept d’intégration, ’audition du
délégué, favorable au projet de loi 9346, permet de saisir que, dans le
cadre d’une laicité de coopération, le projet de loi 9346 ne rend pas ladite
intégration plus difficile.

5. Séance du 30 novembre 2004 incluant I’audition

d’un historien

Présent en sa qualité d’historien ayant eu 1’occasion de faire des
recherches sur cette période de I’histoire de Genéve, M. Bernard Lescaze
explique que la laicité a une origine récente. Ce terme ne figure pas dans
I’édition du Littré de 1880. Le concept plus ancien auquel elle succede est la
séparation de I’Eglise et de I’Etat. Sa mise en ceuvre differe entre pays ; a
témoin, I’acceptation par la France des cimetiéres privés.

Une certaine égalité entre les religions n’est apparue a Genéve qu’avec
I’annexion a la France consécutive a la Révolution. L’Eglise catholique s’y
est émancipée progressivement entre 1814 et 1842, sans obtenir pour autant
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une reconnaissance d’égalité formelle dans la loi, notamment en matiére
d’assistance. Il a fallu attendre 1869, date a laquelle le premier projet de loi
sur les cimeticres a été proposé¢, avant d’étre ajourné.

Par ailleurs, une premicre révolution, en 1841, devait donner leur
autonomie, toute relative, aux communes. La seconde révolution, de 1846, vit
James Fazy réticent face aux notions religieuses. Mais dés 1847 les partisans
d’une séparation entre Eglise et Etat, dont Gustave Ador, se firent entendre.

Dans la seconde partie du XIX® siécle, le Kulturkampf venu d’Allemagne
se transforma en Suisse en combat contre 1’obscurantisme des ultramontains,
au point d’influencer 1’Eglise catholique. Il eut pour effet la reconnaissance,
des 1873, de deux Eglises a Genéve, I’Eglise protestante, et I’Eglise
catholique nationale ; quant a I’Eglise catholique-romaine, elle ne fut pas
reconnue officiellement et ses ministres ne regurent aucune rémunération de
I’Etat. Cette situation est I'un des ferments du débat en faveur de la
séparation. Aprés deux votes négatifs en 1880, la séparation fut ainsi adoptée
en 1907.

En ce qui concerne la loi sur les cimetiéres, un premier projet, di a un
député non réélu (!), remonte a 1868. Il précisait que 1’inhumation était un
acte civil placé sous la surveillance des communes et acceptait les cimeticres
privés, mais pas des rites permettant de distinguer les cultes ou les
nationalités. Il faut voir son origine dans les pratiques d’inhumation de
certaines petites communes rurales ou les pasteurs enterraient les morts a leur
guise... L’auteur du projet de loi souhaitait une égalité de traitement entre
protestants, catholiques, musulmans et libres penseurs. Deux pétitions
suivirent, 1’une, d’Aire-la-Ville, commune catholique, en faveur des
cimetiéres confessionnels, 1’autre en faveur des cimetiéres municipaux en
Ville. Une commission du Grand Conseil mit en exergue 1’existence d’un
cimetiére mixte catholique-protestant a Carouge, séparés par une allée
centrale, soit de véritables carrés confessionnels. Le projet de loi tomba dans
I’oubli.

En 1876, un second projet mélait la durée des concessions a la grandeur
des cimeticres, sans que leur gestion ne fit confiée a 1’Etat, mais en les
sécularisant par référence a la Constitution fédérale de 1874 qui les confiait a
I’autorité civile. Les oppositions furent moins fortes, le Kulturkampf se
faisant davantage sentir. Ce dernier projet devint la base de la loi actuelle,
tout en reprenant un article datant du Consulat. Un amendement fut accepté
par la suite pour augmenter la durée des concessions de 15 a 20 ans. A noter
que « la loi de 1876 s’inscrivait dans une atmosphére de lutte confessionnelle
tout en reprenant le PL de 1868 qui voulait limiter les abus commis dans les
communes ».
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L’ordre des inhumations était réglé a I’article 6, la seule séparation
admise étant celle entre les tombes d’enfants et d’adultes, au nom de 1’égalité
devant la mort. Une exception était admise pour le cimetiére juif de Carouge.

A la question du rapporteur de majorité, M. B. Lescaze indique que le
cimetiére juif de Carouge a été créé entre 1798 et 1815 car la loi frangaise
autorisait les cimetiéres privés. Auparavant, aucun juif n’était enterré a
Geneéve puisqu’ils n’y avaient plus le droit d’établissement depuis la fin du
X Ve sigcle™.

M. B. Lescaze précise, a la demande d’un commissaire (S), que la France
et Genéve ont la méme notion de la laicité, mais que la France est plus
agressive, plus anticléricale. Toutefois, la France subventionne des lycées
confessionnels en méme temps qu’elle est moins tolérante sur le port du
voile. Quant a la laicité genevoise, elle est plus favorable a I’intégration, plus
en raison des mentalités que des lois.

A un autre commissaire (S), il répond que les concessions sont une
prestation communale dont il est aujourd’hui admis que la durée ne peut
dépasser 99 ans.

Le passé colonial de la France est invoqué par un député (PDC) dans sa
relation avec la laicité, donnant a cette derniére une actualité nouvelle en
raison de la présence d’une forte communauté musulmane.

Le rapporteur de majorité se demande s’il ne serait pas judicieux de
comparer la laicité genevoise a la neuchateloise. M. B. Lescaze acquiesce.

En synthese, la laicité peut tout aussi bien accepter (France) que
refuser (Genéve) D’existence de cimetiéres privés, en raison d’histoires
différentes.

6. Séance du 7 décembre 2004 incluant les auditions des Eglises

a) catholiques-romaine et

b) protestante

a) Le projet de loi ne fait I’objet d’aucune objection de la part de ’Eglise
catholique-romaine, selon M* Pierre Farine, évéque auxiliaire, qui le trouve
« bien ficelé », tout en s’interrogeant sur le sens a donner a 1’expression de
« communautés religicuses » qui figure a Particle 13. Le secrétaire général
adjoint du DAEL répond en disant que cette notion est sujette a
interprétation, mais qu’il s’agit toutefois des grandes religions et non des

52 La premiére mention du cimetiére de Carouge, alors ville du royaume de Sardaigne,
remonte a 1780, 21 ans avant I’octroi de la premicre concession notariée. Cf. A. Auer,
op. cit., p. 184.
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tendances pouvant exister en leur sein. Qu’en est-il alors des chrétiens
orthodoxes ? demande 1I’évéque auxiliaire. Au Grand Conseil d’en décider,
lui répond le représentant du DAEL.

Le secrétaire général de 1’Eglise catholique-romaine de Genéve, M. Pierre
Regad, souhaite que la loi soit précisée pour éviter que des sectes ne
sollicitent des cimetiéres.

Le rapporteur de majorité précise que le projet de loi 9346 est a lier a la
situation des communautés musulmane et juive, tout en admettant que sa
rédaction (ou le réglement) devra étre plus précise. Concernant plus
spécifiquement les chrétiens orthodoxes, pris en considération au XIX°® siécle,
ils bénéficiaient d’une reconnaissance de facto au cimetiére de Saint-Georges
ou existent aussi d’anciens carrés nationaux non formels.

Questionné sur ses préférences entre cimetiéres et carrés confessionnels,
I’évéque auxiliaire répéte Etre favorable a ce projet de loi ; il rend toutefois a
nouveau les commissaires attentifs aux termes de communautés religieuses et
demande quelle serait la réponse a une demande de cimeti¢re confessionnel
venant de I’Eglise catholique-romaine.

Pour M. Pierre Regad, le statu quo semble préférable, compte tenu de
I’exacerbation des sensibilités liées aux pressions musulmanes.

Répondant a une question du rapporteur de majorité sur la situation du
cimetiére de Veyrier-Etrembiéres, M® Pierre Farine répond qu’« une
personne habitant & un endroit a le droit d’y étre enterrée », raison pour
laquelle les carrés confessionnels sont une solution pertinente. Et d’ajouter
que ce qui est envisageable et adopté par d’autres cantons doit aussi 1’étre a
Geneve en matiére de relations entre Etat et Eglises.

Un commissaire (Ve) s’inquiétant de la coexistence de rites d’inhumation
dans un méme cimetiére, le secrétaire général le tranquillise en lui donnant
I’exemple du cimetiére de Collex.

b) Pour M. Joél Stroudinsky, président de 1I’Eglise protestante de Geneve,
deux approches sont possibles : celle du législateur et celle qui prend en
compte I’histoire. Or la gestion des cimetiéres est davantage liée a une
tradition factuelle qu’a une approche mystique, le cimetiére étant un lieu de
mémoire. Il est frappé par la croissance du nombre d’incinérations, ce qui
signifie que nombre de personnes ne se sentent plus concernées par la
législation.

Certains ont une conception trés restrictive de la législation, avec comme
seule solution les cimetiéres confessionnels. L’Eglise protestante ne
s’opposera pas a la création de cimetiéres musulman ou juif.
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Aux questions du rapporteur de majorité sur la pureté du sol et la
pérennité des tombes, ainsi que sur la préférence entre cimeticres
confessionnels et carrés confessionnels, M. J. Stroudinsky répond que
I’extension de la durée de la concession a 99 ans représente un pas dans la
bonne direction ; la pureté du sol renvoie a des préoccupations d’hygiéne. De
son point de vue, la demande de certaines religions peut trouver une réponse
dans les carrés confessionnels. Toutefois, d’un point de vue pragmatique,
«au vu de I’égalité totale souhaitée par I’Etat, seuls des cimetiéres privés
sont envisageables ». Il ajoute que tant le catholicisme que le protestantisme
ne rendent pas de culte aux lieux de sépulture mais & la mémoire des
disparus.

En syntheése, ’Eglise catholique-romaine est favorable au projet de
loi, Genéve ne pouvant se singulariser, et I’Eglise protestante de Genéve
est favorable aux cimetiéres confessionnels™.

7. Séance du 14 décembre 2004 incluant I’audition

des Communautés israélite et israélite libérale

M. Jean-Marc Brunschwig, président de la Communauté israélite libérale,
et M™ Sabine Simkhovitch-Dreyfus, présidente de la Communauté israélite
de Genéve, affirment d’emblée leur soutien au projet de loi 9346. Cette
derniére en souligne 1I’importance fondamentale pour les juifs, sauf a devoir
quitter Genéve, ce qui viole 1’égalité devant la mort et correspond
juridiquement a une discrimination indirecte. Or, la liberté¢ de culte protége
aussi les rites juifs.

Lieux de mémoire, les cimetiéres sont aussi pour les juifs lieux de culte,
les cérémonies funéraires se déroulant dans des oratoires adjacents. C’est
d’ailleurs au nom de la laicité que les communautés israélites demandent
un cimetiére qui leur soit propre, afin d’améliorer leur intégration™".

Répondant & un commissaire (S) sur la position des communautés
israélites concernant les carrés confessionnels, elle fait état de sa préférence
pour les cimetiéres, car les carrés ne comportent pas d’oratoires, utilisés par
exemple pour la toilette des morts, et sont donc moins pratiques. Elle ajoute
qu’un cimetiére peut étre 1’objet d’une concession renouvelable, comme a
Fribourg ou dans le canton de Vaud, une solution parfois plus aisée qu’une
propriété privée. Au surplus, les cimetieres juifs se caractérisent par des

33 Cf. projet de loi 9346, p. 9.
3% Voir, pour plus de précisions sur la position de la Communauté israélite de Genéve,
I’annexe 5.
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¢léments d’orientation et de disposition des tombes, notamment pour les
rabbins défunts.

Sur un plan trés pratique, elle ajoute que le cimetiére de Veyrier-
Etrembiéres est presque plein, au point de faire, depuis 2000, 1’objet
d’enterrements sur plusieurs (deux) niveaux. Si un nouveau cimetiére ou un
agrandissement du cimetiére existant est nécessaire, elle consideére toutefois
superflue la création de plusieurs carrés juifs communaux, en raison du faible
nombre de défunts juifs.

A supposer que la solution d’un carré municipal soit adoptée, elle
mentionne 1’exigence de terre vierge de sépultures antérieures. Concernant
les négociations avec la Ville, elle précise au méme commissaire que
I’examen d’une possibilité de carré a eu lieu au cimetiére de Saint-Georges,
en ajoutant qu’il convient, au sujet de la durée de la concession (99 ans au
maximum), de distinguer ’approche religieuse, qui demande 1’inviolabilité
éternelle des corps, et I’approche 1égislative. Le lieu proposé posait toutefois
probléme aux rabbins.

A un commissaire (L) qui s’enquiert de 1’adaptabilité des rites
d’inhumation, M. Jean-Marc Brunschwig répond en donnant 1’exemple de
I’interprétation faite au sujet de la durée de 1’inhumation, mais n’entrevoit
guére d’autres possibilités.

Au sujet du futur du cimetic¢re de Veyrier-Etrembiéres, la présidente de la
communauté israélite de Genéve précise qu’il serait envisageable de
I’agrandir, quelques parcelles voisines, situées sur territoire suisse, étant
propriétés de la communauté israélite. Pour autant évidemment que la
législation soit modifiée.

Elle ajoute qu’il est exclu que des parties de la communauté juive
demandent a disposer de cimetiéres propres. Ce qui est confirmé tant par
M. Daniel Fradkoff, secrétaire général de la communauté israélite de Geneve,
que par M™ Odar, de la communauté israélite libérale. Au demeurant, aucun
canton autorisant les cimetiéres confessionnels n’a été placé devant une
demande de ce type.

Un député (R) fait état de sa difficulté de comprendre en quoi un
cimetiére confessionnel améliorerait I’intégration des juifs, ainsi que de sa
crainte de voir la communauté musulmane acquérir des terrains pour y batir
des cimetiéres ostentatoires si la loi était changée. A la question de
I’intégration, la présidente de la communauté israélite de Genéve répond
qu’un cimetiére est un lieu d’intégration pour toute communauté. Pour
preuve, la distance conservée avec leur pays d’accueil par les musulmans qui
se font enterrer dans leur pays d’origine. Elle note encore que les cimetiéres
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juifs, dont ceux de Genéve, ne font preuve d’aucune ostentation.
M. D. Fradkoff ajoute que la religion juive est reconnue a Genéve — pour
preuve, I’existence des synagogues — et ne comprend pas que des cimeticres
ne puissent exister. Il revient a la démocratie et a la laicité de protéger les
minorités. Quant & M™ Odar, elle note qu’une importante différence entre
enterrements chrétiens (protestants) et juifs tient aux prieres récitées lors des
enterrements juifs.

Ce méme député doute qu’il soit possible de trouver une terre vierge a
Geneéve, compte tenu de 1’ancienneté de son peuplement. Sur ce dernier
point, M™ S. Simkhovitch-Dreyfus réplique que la demande de la
communauté juive est simplement de ne pas devoir enterrer ses morts la ou
un cimeticre a existé. Un probléme mineur aux yeux de M. Manuel Tornare,
précise M. J.-M. Brunschwig.

Un commissaire (Ve) reléve que les carrés semblent une solution plus
souple, et note qu’un enfant n’avait pu étre enterré dans un cimeticre juif, sa
mere étant chrétienne. Il lui est répondu que la communauté israélite libérale
reconnait la judéité d’enfants issus de mariages mixtes et que la décision
serait trés probablement prise par son rabin. Sur le premier point, la
présidente de la communauté israélite préférerait que le choix soit possible
entre cimetieres et carrés confessionnels.

Un commissaire (S) regrette de voir qu’a Genéve des communautés
souhaitent étre séparées dans la mort. M. D. Fradkoff lui répond que les juifs
doivent avoir la possibilité de se déterminer entre un enterrement a Saint-
Georges ou dans un cimetiére propre.

En résumé, la position des communautés juives est, dans son soutien
au projet de loi 9346, une préférence pour un cimetiére confessionnel
pouvant bénéficier d’une concession renouvelable trois fois et, en cas de
choix de la solution des carrés, un seul carré pour les juifs genevois, au
vu de leur faible nombre (40 enterrements par an).

8. Séance du 4 janvier 2005, incluant les auditions de

a) la Communauté musulmane et

b) la Fondation de ’entre-connaissance

a) M. Hafid Ouardiri, porte-parole de la Fondation culturelle islamique,
rappelle tout d’abord qu’un lieu d’inhumation pour les musulmans avait été
demandé et accordé au cimetiére du Petit-Saconnex en 1978, lors de
I’inauguration de la mosquée de Genéve. Or le carré musulman est, depuis
2000, occupé dans sa totalité, en raison d’inhumations au rythme d’une
centaine par an, une quantité en augmentation. Il note aussi que la durée de la
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concession (33 ans) ne pose pas de probléme aux musulmans, des lors que les
corps sont totalement décomposés, étant admis que la vitesse de
décomposition dépend de la qualité de la terre.

Prenant position sur le projet de loi 9346 a la demande du rapporteur de
majorité, M. H. Ouardiri trouve les deux solutions proposées équivalentes. Il
considere important que 1’autorité publique puisse exercer un controle afin de
garantir 1’égalité de traitement. De son point de vue, la demande de la
communauté musulmane de pouvoir bénéficier d’une inhumation conforme
aux régles de I’islam n’exprime pas une revendication communautariste, une
mosquée existant déja, mais pas son pendant en terme de cimetiére, une
« salle d’attente » pour I’au-dela.

Le méme commissaire désire obtenir des précisions sur la notion de
communauté religieuse. M. H. Ouardiri lui répond é&tre opposé au
communautarisme et préférer la solution du carré en ce qu’elle donne une
garantie de controle a 1I’Etat. Et d’ajouter, plus tard dans la discussion, ne pas
comprendre pourquoi une mosquée ne pose pas probléme, contrairement a un
cimetiere confessionnel.

Un autre commissaire (S) souhaite connaitre les exigences musulmanes
quant a la pureté du sol. Selon I’islam, toutes les terres sont spirituellement
adéquates, seule la composition chimique du sol les distingue.

Une discussion suit sur le concept de cimetiére, notamment pour les
chrétiens en terre d’islam qui auraient toute latitude de se faire enterrer selon
leurs rites, sauf dans la région de La Mecque. Et aussi sur la liberté pour les
musulmans de se faire enterrer dans des cimetiéres publics en Occident ou a
Genéve, ou ils reposent toutefois a 1’ombre d’une croix, reléve
M. H. Ouardiri. Qui ajoute qu’il est préférable que les tombes soient
orientées vers La Mecque et concentrées au méme endroit, une solution tout a
fait possible dans les cimetiéres municipaux, explique-t-il & un commissaire
(R) qui considére que la communauté musulmane est moins exigeante que la
communauté juive.

Sur les questions de la nécessité des cercueils et de la stigmatisation
communautariste posées par un commissaire (PDC), il note que ceux-la ne
sont pas exclus, mais qu’ils retardent la décomposition, et que celle-ci
renvoie a la psychose ambiante.

Sur un plan pratique, il ajoute, & la question d’'un commissaire (AdQG),
qu’il n’est pas nécessaire qu’une mosquée se trouve dans le cimetiére, la
distance a parcourir depuis la morgue de la mosquée étant réduite a Genéve.
I1 est encore indiqué qu’il n’existe pas de cimetiére confessionnel musulman
en Suisse, mais seulement des carrés. M. Ouardiri n’a par ailleurs pas obtenu
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de réponse a sa demande faite a la Ville de pratiquer des inhumations
superposées.

b) Un commissaire (S) souhaite connaitre la nature de la Fondation de
’entre-connaissance. Sa présidente, M™ Nemat Mardam-Bey, lui répond
qu’elle a pour but de créer des liens entre la civilisation musulmane et le reste
du monde.

En résumé, la communauté musulmane est favorable tant a la
solution des carrés confessionnels qu’a celle des cimetiéres
confessionnels, pour autant que les uns ou les autres soient sous le
contréle de I’Etat.

9. Séance du 11 janvier 2005, incluant les auditions de

a) I’Association suisse pour la laicité et

b) ’Eglise catholique-chrétienne

a) Précisant que la laicité ne signifie pas I’irréligiosité athée, mais permet
d’étre laic et croyant en méme temps, M. Yves Scheller, président de
I’ Association suisse pour la laicité, explique combattre le cléricalisme pour
défendre 1’autonomie du droit et de la politique. A son avis, la revendication
de cimetic¢res confessionnels est typique d’une démarche communautariste,
alors que « le droit a la différence ne justifie aucune différence de droit ». Les
carrés confessionnels remettent en cause 1’égalité devant la mort, un des
progres de la démocratie et le résultat d’un long combat en Suisse. Il craint a
cet égard que toute concession ne débouche sur une vague de revendications
venant de l’intérieur des communautés juives et musulmanes, de sectes
diverses et variées, voire des catholiques et des protestants ! La création de
carrés ne permettrait pas de garantir la paix civile, contrairement aux
cimetiéres privés qui ont toutefois le désavantage d’occuper plus de place et
de nécessiter 1’accord des communes concernées, en plus que de créer un
ghetto.

De son point de vue, la meilleure solution est offerte par la loi
neuchateloise qui enterre a la ligne dans des carrés, pour une longue durée,
les personnes décédées, sans distinction confessionnelle.

Le rapporteur de majorité lui ayant demandé si la loi genevoise est
compatible avec la Constitution et le droit fédéraux et s’il est opposé aux
cimetieres privés, M. Y. Scheller reconnait que la situation actuelle n’est
« pas satisfaisante et relativement hypocrite » et qu’un cimetiére privé n’est
pas « antilaic », mais n’est pas sans danger communautariste. Et d’avancer
que le TF a tranché sur les carrés confessionnels, un argument contesté par le
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rapporteur de majorité qui objecte que ’arrét auquel se référe M. Y. Scheller
ne portait pas condamnation générale des carrés confessionnels.

Répondant & un commissaire (AdQG), il souligne que 1’identité au sens
communautariste « est une prison ». Se référant a Kant, il rappelle que si le
droit prend naissance dans la morale religieuse, il ne devient droit qu’en s’en
distanciant. De plus, le droit devant préserver la liberté de chacun, donner
quelque chose a certains sans le donner a tous revient a créer des priviléges.

Un commissaire (Ve) considére que la pensée de I’audité est intolérante
face aux pratiques religieuses lors d’un moment de deuil. Un commissaire (S)
I’interroge sur sa conception des cimetiéres. M. Y. Scheller reconnait que les
cimetiéres privés sont un argument fort du communautarisme qui a cependant
des réminiscences d’extréme droite.

b) Résumant la consultation de I’Eglise catholique-chrétienne genevoise,
M. le curé Jean-Claude Mokry, qui n’est pas opposé au projet de loi 9346,
fait état de ses réserves face a la remise en cause de la laicité que pourraient
représenter les cimetiéres privés, un aménagement de l’espace dans les
cimetiéres publics lui paraissant plus judicieux. M™ Iréne Savoz, secrétaire
générale, signale que les communes seront réticentes a attribuer des terres a
des cimetiéres privés et que son Eglise préfére la variante des carrés
confessionnels. M. le curé J.-C. Mokry ajoute craindre une montée du
communautarisme, surtout dans le premier cas. Sur quoi le rapporteur de
majorité objecte 1’existence des églises en tant que batiments ayant le statut
de propriétés privées. M. le curé J.-C. Mokry conclut cette audition en
soulignant I’importance de la liberté de culte.

En syntheése, I’Association suisse pour la laicité s’oppose a toute
déviation d’une laicité stricte qui serait susceptible de favoriser des
prisons communautaristes. Quant a I’Eglise catholique-chrétienne, elle
préfére les carrés confessionnels, confirmant sa position exprimée dans le
cadre de la procédure de consultation®.

10. Séance du 25 janvier 2005 consacrée

a une discussion générale

Un commissaire (S) souhaite que la notion de communauté religieuse soit
précisée. Le nombre de cimetiéres par communautés mérite aussi d’étre
examiné, ainsi que la question du contrdle étatique. Un ajournement lui parait
nécessaire dans 1’attente de propositions d’amendements du Conseil d’Etat.

55 Cf. projet de loi 9346, p. 9.
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Un deuxieme commissaire (L) a évolué dans sa perception du probléme,
notamment en raison de la possibilité donnée aux communautés religicuses
d’avoir des églises, mais pas de cimetiéres.

Un troisiéme commissaire (PDC) est convaincu, aprés les auditions,
qu’un contrdle de 1’Etat est nécessaire.

Un quatriéme commissaire (R) rappelle le réle joué par son parti dans la
genese de la loi actuelle qui I’ameénera a rejeter I’entrée en matiére.

Le président (PDC) reléve que son parti est opposé aux cimetiéres privés.
Toutefois, il lui semble que les carrés confessionnels représentent une option
a étudier davantage.

Un cinquiéme commissaire (Ve) rejoint la position libérale. Son groupe
est en faveur des cimetiéres privés a condition que leur gestion soit
coordonnée par I’Etat. Comme plusieurs de ses préopinants, il considére
qu’un renvoi au Conseil d’Etat pourrait apporter des éclaircissements. Il
conviendra toutefois d’étre particuliérement attentif a un enterrement de
premicre classe du projet de loi !

Un sixiéme commissaire (S) indique que son groupe est divisé au sujet du
projet de loi. L’option des carrés lui parait préférable. En 1’état, un renvoi
s’impose.

Un septieme commissaire (AdG) signale que la notion de groupe n’est
pas claire au sein du sien... A titre personnel, elle évoque les principes
retenus par le canton de Neuchatel et la garantie par I’Etat laic de la liberté
religieuse par coopération plutot que par exclusion. La solution des carrés lui
parait la meilleure. Elle se référe encore aux droits de I’homme qui incluent
la liberté de religion.

M. S. Gobbi, secrétaire général adjoint du DAEL, rappelle que le statu
quo n’est pas tenable, la loi ne s’inscrivant pas dans le cadre de la
Constitution fédérale. Il indique que le législateur neuchatelois mentionne
aussi les communautés religieuses.

Le rapporteur de majorité¢ (L) indique étre favorable aux deux solutions
que sont les carrés et les cimetiéres confessionnels, quand bien méme il a une
préférence pour la solution des cimeticres. Il insiste sur le respect dii aux
croyances des morts.

Tant le premier commissaire (S) que le second (L) considérent
indispensable de modifier la loi actuelle pour des raisons juridiques, tout en
apportant un certain nombre de précisions au projet de loi 9346.

Le troisiéme commissaire (PDC) souhaite que le réle des communes soit
aussi précisé, notamment parce qu’il lui semble peu imaginable d’avoir un
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cimetiére confessionnel par commune. Et de se demander si la loi actuelle,
appliquée a la lettre, ne devrait pas déboucher sur la suppression de toute
croix et autres symboles religieux des cimetiéres.

Le quatriéme commissaire (R) se fait préciser les points
anticonstitutionnels de la loi actuellement en vigueur par le représentant du
DAEL et par le rapporteur de majorité qui, tous deux, mettent en exergue la
teneur de la nouvelle constitution fédérale.

Le rapporteur de majorité (L) souligne que les positions des députés ne
sont pas nécessairement motivées de maniére partisane. La loi étant moins
simple qu’il n’y semble en un premier temps, il lui parait que la véritable
question est de savoir si Geneve est préte a autoriser des rites de sépulture
spécifiques. Si tel est le cas, les cimetiéres confessionnels offrent de
meilleures conditions d’exercice rituel. On peut toutefois craindre, comme le
rappelle le président (PDC), une montée du communautarisme liée a la
solution des cimetiéres privés.

Sans vote, la commission décide de renvoyer le projet de loi au
Conseil d’Etat en le priant de préparer des amendements tenant compte
de ses travaux.

11. Séance du 3 mai 2005 incluant I’audition
du Conseil d’Etat

M™ Martine Brunschwig Graf, présidente du Conseil d’Etat, indique que
le gouvernement souhaite trouver une solution qui fasse 1’unanimité. Le
projet de loi 9346 résulte d’un consensus au sein de 1’exécutif. Au lieu de
concessions hypocrites, elle préfére convaincre la commission de la justesse
de I’option prise par le Conseil d’Etat qui ne saurait désormais en défendre
d’autres.

Elle reléve qu’a Fribourg il y a une contiguité non problématique entre les
cimetiéres catholique et juif.

A son avis, les carrés confessionnels représentent une solution
hypocrite (ce qui est contesté par un commissaire (PDC) pour qui les carrés
confessionnels des morts ressemblent aux immeubles des vivants) ; lorsqu’un
carré est rempli, il est nécessaire d’en dessiner un autre qui n’est pas
nécessairement contigu. Leur introduction dans les cimetieres publics va de
pair avec I’introduction de rites religieux dans les cimetiéres laics, ce qui ne
lui semble pas idéal.

Selon elle, la vraie laicité consiste a ne pas nier le fait religieux. Elle

ne peut imaginer qu’il soit possible de vivre a Genéve, mais de ne pas
pouvoir y étre enterré selon les rites de sa religion.
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Il est enfin hors de question, de son point de vue, de construire plusieurs
cimetiéres pour la méme religion. Elle note que la religion juive permet
I’inhumation verticale, en réponse a une question du président (PDC) qui
souligne le manque de place du cimeti¢re de Veyrier-Etrembicres.

M. Laurent Moutinot, conseiller d’Etat, confirme le résultat consensuel
représenté par le projet de loi 9346. Il rappelle que, d’une part, la laicité des
cimetiéres ne saurait étre remise en cause, mais que, d’autre part, le Tribunal
fédéral ne pourrait accepter un refus genevois de créer des cimetiéres
confessionnels ; le canton court en effet le risque de se voir imposé par le TF
une solution qui ne lui conviendra peut-étre pas. Il souhaite donc la
possibilit¢ de la création de cimetieres confessionnels juif et musulman,
placés sous le contréle des autorités, sur un terrain privé ou public. Ce qui
autoriserait catholiques ou protestants a é&tre mis au bénéfice de ces
dispositions, souligne le président (PDC).

Sur un plan concret, le conseiller d’Etat note que la surface du cimetiére
de Saint-Georges permet d’y disposer des carrés juif et musulman, tout en
veillant a ne pas le transformer en une salade de fruits communautariste, et
que le cimetiére de Veyrier-Etrembiéres pourrait étre agrandi. Il souligne
I’analogie entre les cimetiéres confessionnels et publics et les batiments
religieux et laics.

Un commissaire (S) s’étonne de 1’absence de propositions
d’amendements de la part du Conseil d’Etat, ce qui risque de rendre aléatoire
I’adoption de ce projet de loi. La présidente du Conseil d’Etat souhaite alors
obtenir des informations sur les amendements souhaités et considere
important que la commission se prononce sur les principes du projet de loi.

Un commissaire (AdG) souhaite davantage de précisions sur les concepts
de laicité et de neutralit¢ de I’Etat. La présidente du Conseil d’Etat est
d’accord de se préter a l’exercice, mais souhaite en revenir au fond du
probléme posé par le projet de loi 9346, a savoir I’acceptation du principe des
carrés et des cimeti¢res confessionnels. De plus, le conseiller d’Etat note que
I’exemple de véritable cimeticre laic est donné par le cimetiére militaire ou
les tombes ne portent que les noms et les grades.

A un commissaire (Ve) qui se soucie de la définition des régles
d’inhumation dans un cimetiére privé, notamment pour les familles
multiconfessionnelles, M™ M. Brunschwig Graf répond que le probléme a
trouvé sa solution, car ce projet de loi a bénéfici¢ d’apports constructifs des
communautés juive et musulmane.

Revenant a la charge, un commissaire (S) reléve que ce projet de loi ne se
référe pas a des communautés spécifiques et que ce point devrait étre clarifié.
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Plusieurs commissaires, dont le président (PDC), estiment peu
souhaitable que les débats se poursuivent en période électorale.

Pour sa part, la présidente du Conseil d’Etat aime a souligner 1’'unanimité
du Conseil d’Etat sur ce projet de loi. Elle fait part de la disponibilit¢ du
Conseil d’Etat a proposer des amendements s’inscrivant dans le cadre du
projet de loi 9346.

En résumé, la séance a eu pour fonction de sensibiliser le Conseil
d’Etat a la nécessité de préparer des amendements afin de réunir une
majorité de la commission en faveur du projet de loi 9346.

12. Séance du 10 janvier 2006, incluant I’audition
du Conseil d’Etat

M. Laurent Moutinot, conseiller d’Etat, rappelle les raisons d’étre du
projet de loi 9346, en partant de 1’origine de la loi actuelle et arrivant a la
nouvelle Constitution fédérale, en soulignant le risque d’une remise en cause
de la premicre par le TF. Il indique que le présent projet de loi est issu de
réflexions conjointes entre M™ M. Brunschwig Graf et lui-méme.

Divers amendements sont proposés par le Conseil d’Etat™®, dont I’idée
d’entrée séparée pour les cimeti¢res publics incluant un carré confessionnel,
afin d’offrir une intimité et non une ségrégation, et une définition des
communautés religieuses. Il est important de relever que le Conseil d’Etat
reste opposé aux seuls carrés confessionnels.

Le conseiller d’Etat ajoute qu’aucune privatisation des cimetic¢res n’est
envisagée et que le Grand Conseil serait appelé a se prononcer pour la
création d’un cimetiére confessionnel, dans la mesure ou un déclassement de
terrain devrait ’accompagner. Il souligne qu’il n’y a que deux communautés
religieuses (juive et musulmane) a étre concernées. La double autorisation
cantonale et communale représente, en 1’espéce, une garantie.

Le rapporteur de majorité suggére’’ de modifier la formulation de 1’article
13 amendé et de mentionner les deux communautés concernées dans le
réglement, une suggestion retenue par le conseiller d’Etat dés lors qu’une
base 1égale existera.

Un commissaire (R) reléve que la collectivité n’a pas a prendre a sa
charge les frais d’aménagement spécifiques liés a la création de carrés
confessionnels dans les cimetieres publics.

¢ Voir ’annexe 6, Lettre du Conseil d’Etat du 22 novembre 2005 incluant des
amendements aux articles 13, 14 et 15.
7 Voir infra.
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Un commissaire (PDC) est opposé a ’article 14 amendé, car favorable au
principe du cimetiére public. Il suggére un accord intercommunal afin
d’assurer, le cas échéant, un lieu unique d’inhumation sur chaque rive, un
point pour lequel il obtient une assurance de la part du conseiller d’Etat, en
raison du caractere exigu du canton. Il reléve encore la nécessité de garantir
le libre accés aux cimetiéres, ce qui est assuré, selon le conseiller d’Etat, au
vu de la nature juridique des zones de verdure.

\

Ce dernier souligne encore, en réponse a une intervention d’un
commissaire (S), que le projet de loi ne permet de légitimer aucun droit
subjectif & une demande de cimeticre confessionnel, mais est a placer dans le
cadre des droits fondamentaux.

Un commissaire (Ve) se déclare satisfait des amendements proposés, tout
en préférant le carré confessionnel au quartier confessionnel.

13. Séance du 24 janvier 2006, incluant

a) une ultime discussion,

b) le vote d’entrée en matiére et

¢) la discussion article par article

a) Un premier commissaire (L), surtout préoccupé par la durée des
concessions (3 fois 33 ans au maximum), est satisfait des amendements
apportés par le Conseil d’Etat. La laicité devrait permettre a chacun de vivre
et mourir selon ses croyances. La marge de manceuvre des communes est
préservée par le projet de loi 9346.

Un deuxiéme commissaire (PDC) annonce ne plus partager 1’opinion de
son groupe et considére que le projet de loi 9346 a évolué dans une bonne
direction. Demeurant opposé au principe des cimetiéres confessionnels, il
considére que les carrés confessionnels représentent le minimum acceptable
d’un point de vue légal. Par ailleurs, mentionnant le déplacement du parking
du cimetiére de Veyrier-Etrembiéres en cas d’agrandissement du cimetiere, il
craint des problemes d’aménagement du territoire en raison aussi de
I’extension de la durée des concessions. Un argument contesté par un
commissaire (UDC), qui souligne la multiplication des courts de tennis.

Un troisiéme commissaire (S) indique que son groupe est « favorable aux
carrés plutét qu’aux cimetiéres ». Il se prononce pour une citoyenneté de
partage et non d’exclusion, ce qui est une raison d’opposition aux cimeticres
privés dont il craint les conditions d’ouverture (par exemple sous I’angle de
I’habillement), voire la fermeture au public. Un aspect que le rapporteur de
majorité estime pouvoir étre réglé par voie réglementaire et qui fait dire a un
commissaire (V) que D’entrée dans une église suppose aussi le respect de
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codes vestimentaires. Il se soucie aussi du sort des familles mixtes qui ne
devraient pas étre séparées dans la mort. Il rappelle que le droit supérieur
connait des limites. Il se montre encore insatisfait de la définition donnée au
concept de communauté religieuse.

Un quatriéme commissaire (Ve) signale que son groupe est satisfait des
amendements apportés par le Conseil d’Etat, quoiqu’il soit réticent a I’égard
de la séparation physique prévue pour les quartiers confessionnels. En faveur
des cimetiéres confessionnels, il ne craint pas la durée des concessions. Il
attend de connaitre la teneur du réglement. Il rappelle le contrdle exercé par
le Conseil d’Etat et le Grand Conseil en cas de déclassement.

Un cinquieme commissaire (UDC) se prononce en faveur des cimetiéres
confessionnels. Compte tenu de la taille du cimeti¢re de Veyrier-Etrembiéres,
il est favorable a son agrandissement.

Un sixiéme commissaire (R) confirme que son groupe est opposé a toute
entorse a une laicité absolue. Il regrette la multiplication des écoles
confessionnelles « qui sapent le réle de 1’école classique » publique, une
multiplication contestée par le rapporteur de minorité qui cite plusieurs
exemples de laicisation récente d’écoles religieuses.

Un septiéme commissaire (MCG) précise que son groupe n’a pas traité de
la question.

Le rapporteur de majorité reléve que la 1égislation projetée pourrait étre
adaptée a 1’avenir en fonction des circonstances. Concrétement, il s’agirait
d’agrandir le cimeti¢re de Veyrier-Etrembicres pour les juifs et de réserver un
espace dans celui de Saint-Georges pour les musulmans. Il rappelle la
dimension éthique de I’enjeu.

En résumé, les amendements du Conseil d’Etat satisfont les groupes.
Ceux-ci sont toutefois sont partagés sur le fond ; une majorité semble se
dégager en faveur des carrés confessionnels.

b) Le vote d’entrée en matiére donne 13 voix en faveur du projet de
loi 9346 (1 MCG, 2 UDC, 3 L, 2 PDC, 2 Ve, 3 S) et 2 voix contre (2 R).

c) Passant a I’examen article par article de I’article 1, il appert que :
e L’article 1 ne suscite pas de commentaire et est donc adopté a
I’unanimité.
e Abordant article 8, M. L. Moutinot précise, a la demande d’un

commissaire (PDC) qui note la fermeture du cimetiére de
Veyrier-Etrembiéres a certaines heures, que tous les citoyens
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pourront entrer dans les cimetiéres confessionnels, en vertu de
réglements communaux validés par le Conseil d’Etat™.

Un premier amendement a I’alinéa 1 est proposé par un
commissaire (L) «les réglements qui régissent les cimetiéres
sont approuvés par le Conseil d’Etat », puis un second :

« chaque cimetiére est régi par un réglement, lequel est
approuvé par le Conseil d’Etat ».

Mis aux voix, cet amendement a 1’alinéa 1 est approuvé par
13 voix (1 MCG, 2 UDC, 3 L, 2 PDC, 2 Ve, 3 S) et 2 abstentions
(2 R).

L’alinéa 2 est approuvé sans discussion par 13 voix (1 MCG,
2UDC, 3L, 2PDC,?2 Ve, 3 S) et 2 abstentions (2 R).

L’article 8 est approuvé dans son ensemble par 13 voix
(1 MCG, 2 UDC, 3 L,2PDC,2 Ve, 3 S) et 2 abstentions (2 R).

e L’article 9 est approuvé sans discussion dans son ensemble
par 13 voix (1 MCG, 2 UDC, 3 L, 2 PDC, 2 Ve, 3 S) et
2 abstentions (2 R).

e Une discussion s’engage au sujet de ’article 13 amendé.

Il porte d’abord pour I’alinéa 1, a la suggestion d’un
commissaire (PDC), sur la nécessité pour les communes de
s’organiser. M. L. Moutinot considére qu’il n’est pas utile de
créer une péréquation des morts entre les cimeticres.

Un commissaire (S), songeant notamment aux personnes sans
appartenance religieuse qui souhaiteraient étre regroupées,
souhaite davantage de précisions sur les modalités de sépulture.
M. L. Moutinot répond que la loi traite des communautés
religieuses et non des individus désireux de créer un carré par
convenance personnelle.

Un commissaire (L) reléve que les carrés ont été ajoutés a la
demande des communes.

Un commissaire (R) craint que cette loi ne crée une demande
aujourd’hui inexistante. Il est soutenu par un commissaire
(PDC) qui souhaite une garantie pour les citoyens d’étre
enterrés a proximité de leur domicile et évoque des problemes
de gestions des cimetiéres municipaux. Sur le premier point,

%% Les heures d’ouverture des cimetiéres municipaux de la Ville sont aussi limitées
(note du rédacteur).
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M. L. Moutinot fait confiance aux magistrats communaux pour
satisfaire leurs citoyens; sur le second, il souligne que la
question réelle concerne la répartition de 430 000 morts
potentiels dans les cimeticres.

Il confirme, a la demande d’un commissaire (L), que la loi
permet la conservation des cimeticres laics.

L’alinéa 1 amendé par le Conseil d’Etat est approuvé par
11 voix (1 MCG, 2 UDC, 3 L, 2 PDC, 2 Ve, 3 S) contre 1 (1 R)
et 3 abstentions (2 PDC, 1 R).

Un commissaire propose de supprimer ’alinéa 2.

Pour sa part, le rapporteur de majorité préfére que soit prévue
une délimitation visible mais non infranchissable entre les
quartiers confessionnels.

Interrogé par un commissaire (L), le conseiller d’Etat explique
que cette disposition a pour but de garantir 1’intimité des cultes,
tout en évitant d’ériger des murs de Berlin dans les cimeticres.

Un commissaire (S) et le rapporteur de majorité se rejoignent sur
I’absence de portes entre les différentes parties d’un cimetiére
municipal.

La suppression de 1’alinéa 2 est refusée par 4 voix (3 S, 1 L)
contre 8 (2 UDC, 2 L, 2 PDC, 2 Ve) et 3 abstentions (2 R,
1 MCQG).

Le rapporteur de majorité propose de sous-amender ’alinéa 2
en en supprimant les termes :

‘ « et comporter un accés séparé ».

Ce sous-amendement a 1’alinéa 2 est approuvé par 14 voix
(1 MCG, 2UDC, 3L,2PDC,2 Ve, 3S) et | abstention (1 R).

L’article 13 tel qu’amendé par le Conseil d’Etat et sous-
amendé par la commission est approuvé par 1 voix (1 MCG,
2UDC, 3 L, 2 Ve, 3 S) et 4 abstentions (2 PDC, 2 R).
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14. Séance du 31 janvier 2006 incluant

a) la suite des votes article par article et

b) le vote final

a) La discussion s’engage pour ’article 14 amendé par le Conseil d’Etat.

Un premier commissaire (PDC) rejette cet article car susceptible
de susciter des tentations communautaristes.

Un deuxiéme commissaire (S) maintient son opposition aux
cimetiéres privés et note que la notion de communauté religieuse
reste floue.

Le rapporteur de majorité reléve que le sens de I’amendement est
précisément de limiter le communautarisme et le sectarisme. Il
note aussi qu’un commissaire (R), particuliérement opposé aux
carrés confessionnels, s’est dit plus ouvert pour les cimeticres
confessionnels.

Un troisiéme commissaire (UDC) reste favorable tant aux carrés
qu’aux cimetiéres confessionnels.

Un quatriéme commissaire (PDC) pense que la notion de
cimetiere privé s’oppose a la notion de laicité.

Un cinquiéme commissaire (MCG) se prononce en faveur des
carrés et des cimetic¢res confessionnels.

Un sixiéme commissaire (V) en fait de méme.

M. L. Moutinot déclare que si une communauté peut posséder un
batiment religicux, rien ne s’oppose a ce qu’elle posséde un
cimetiere. Au sujet du cimetiére de Veyrier-Etrembicres, il
imagine que la commune pourrait &tre intéressée par une
extension du cimetiére afin de le transformer en cimetiére
municipal comportant un important carré confessionnel.

L’article 14 amendé par le Conseil d’Etat est adopté par
8 voix (1 MCG, 2 UDC, 3 L, 2 Ve) contre 6 (1 PDC, 2 R, 3 S).

Le rapporteur de majorité rappelle que la commission, soucieuse
d’éviter une prolifération de demandes farfelues, a prié¢ le
Conseil d’Etat de rédiger un amendement. Toutefois, ’article 15
amendé introduit une confusion en ce qu’il ne se rapporte pas
aux communautés catholique ou protestante. Il se référe a cet
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égard a un rapport™ de la Commission fédérale contre le racisme
(CFR) qui établit quatre critéres définitoires dont le premier est
la durabilit¢ de la communauté®. Il propose donc de retenir
opérationnellement une durée de 30 ans, aprés avoir mentionné
les trois autres critéres, a savoir le respect de I’ordre légal, la
représentativité et 1’organisation démocratique dans le sous-
amendement suivant :« La présente loi s’applique aux
communautés religieuses représentatives, respectueuses de
PEtat de droit, organisées démocratiquement, reconnues
comme telles et établies dans le canton de Genéve depuis au
moins 30 ans, dés lors que ’exercice par ces communautés de
la liberté religieuse en matiére de sépulture et de rites
funéraires exige des aménagements ou des cimetiéres
particuliers ».

Un commissaire (S) doute du caractére démocratique de I’Eglise
catholique-romaine, quand bien méme le rapporteur réplique
qu’il songe plus au mode d’organisation de 1’association
catholique-romaine de Geneéve qu’aux modalités concernant
I’adoption des dogmes. Et ce commissaire (S) d’ajouter que la
norme en matiére d’inhumation reste les rites chrétiens.

Un commissaire (PDC) s’oppose au sous-amendement car il fait
référence aux cimetiéres privés.

A un commissaire qui s’interroge sur la solution retenue par
d’autres cantons, le secrétaire général adjoint du DAEL et le
conseiller d’Etat répondent que I’on ne trouve pas de définition
de la notion de communauté religieuse ni dans les lois, ni dans
les réglements. Ce dernier note que la formulation proposée par
voie d’amendement par le Conseil d’Etat est souple et permet
d’éviter les propositions de fanatiques. Sans €tre opposé au sous-
amendement, il doute qu’un critére de 30 ans puisse offrir une
garantie de respectabilité.

Le rapporteur de majorité précise que le critére de durée se
retrouve dans la Constitution soleuroise et renvoie au document
de la CFR®'.

%9 Voir ’annexe 7 pour les pp. 11-29 tirées de : Etat et religion en Suisse, étude du
Forum suisse pour 1’étude des migrations et de la population, sur mandat de la
Commission fédérale contre le racisme (CFR), Berne, septembre 2003, 111 pp.

8 Cf. ’annexe 7, p. 25.

' Cf. I’annexe 7, pp. 23 et 24.
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Un commissaire (S) remarque que toutes les définitions sont
faillibles. Mieux vaut une liste exhaustive reflétant les travaux de
commission.

Le rapporteur de majorité retire son amendement.
Le conseiller d’Etat sous-amende a son tour I’article 15 :

« Le Conseil d’Etat définit, par voie réglementaire, les
communautés religieuses qui peuvent se prévaloir des
articles 13 et 14 de la présente loi ».

L’article 15 amendé et ainsi sous-amendé par le Conseil
d’Etat est adopté a I’unanimité de la commission (1 MCG,
2UDC,3L,2PDC,2R,2Ve,3S).

Un commissaire (S) propose d’amender ’article 2 :

« Le Conseil d’Etat fixe I’entrée en vigueur de la présente
loi ».

Mis aux voix, I’article 2 ainsi amendé est adopté a 'unanimité.

b) En troisiéme lecture,

L’article 8 ne fait pas I’objet de remarque.
L’article 9 ne fait pas I’objet de remarque.

L’article 13 fait I’objet d’une proposition de sous-amendement
pas le rapporteur de majorité qui propose :

« secteurs »

a la place de « quartiers ».
Cet amendement est accepté par 12 voix (1 MCG, 2 UDC, 3 L,
1 PDC, 2 Ve, 3 S) et 2 abstentions (2 R).

Les autres articles ne font pas 1’objet de demandes
d’intervention.

Au vote final, le projet de loi 9346 est adopté par 9 voix
(1 MCG, 2 UDC,3L,2 Ve) contre 6 (1 PDC,2 R, 3 S).

Deux rapports de minorit¢ (R et S) sont annoncés : un troisiéme est
possible (PDC).
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Au bénéfice de ces explications, compte tenu des implications
éthiques de ce projet et considérant la nécessité d’adapter la législation
genevoise aux exigences de la nouvelle Constitution fédérale comme a
P’évolution multiculturelle et multicultuelle de notre canton, le
rapporteur de majorité prie Mesdames et Messieurs les députés de se
prononcer en faveur de ce projet de loi tel qu’il ressort des travaux de la
commission.
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Projet de loi
(9346)

modifiant la loi sur les cimetiéres (K 1 65)

Le GRAND CONSEIL de la République et canton de Genéve
décrete ce qui suit :

Art. 1 Modifications
La loi sur les cimetiéres, du 20 septembre 1876, est modifiée comme suit :

Chapitre I Dispositions générales (intitulé nouveau)

Les articles 2, 3, 3A, 3B, 3C, 5, 6 anciens, dont le texte est inchangeé,
deviennent les articles 1, 2, 3, 4, 5, 6 et 7 nouveaux.

* % %

Art. 8 (nouvelle teneur)

! Chaque cimetiére est régi par un réglement, lequel est approuvé par le
Conseil d’Etat.

?Toute modification des réglements de cimetiéres est soumise a
I’approbation du Conseil d’Etat.

Chapitre 11 Cimetiéres municipaux (intitulé nouveau)

Art. 9 (nouvelle teneur)
! Les cimetiéres municipaux sont des propriétés communales.

Ils sont soumis & I’autorité, police et surveillance des administrations
municipales.

* % %

Les articles 4, 4A et 8 anciens, dont le texte reste inchangé, deviennent les
articles 10, 11 et 12 nouveaux.

k 3k ok
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Chapitre 111 Cimetiéres confessionnels (intitulé nouveau)

Art. 13 (nouveau)

! Avec I’autorisation du Conseil d’Etat, les communes peuvent constituer,
dans I’enceinte des cimetiéres, des secteurs destinés a des communautés
religieuses dont le rituel d’inhumation répond a d’autres modalités de
sépulture que celles prescrites par la présente loi.

* Afin de garantir I’ordre public et la paix des morts, ces secteurs doivent étre
distincts.

Art. 14 (nouveau)

Avec I’accord préalable de la commune concernée, le Conseil d’Etat peut
autoriser une communauté religieuse a disposer de son propre cimeti¢re. Les
dispositions du chapitre I de la présente loi sont applicables.

Art. 15 (nouveau)

Le Conseil d’Etat définit, par voie réglementaire, les communautés
religieuses qui peuvent se prévaloir des articles 13 et 14 de la présente loi.

Art. 2 Entrée en vigueur
Le Conseil d’Etat fixe I’entrée en vigueur de la présente loi.
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I. - LE CADRE DE LA CONSULTATION

1. ' Les questions posées

Le mandant nous pose les questions suivantes, qu’il a complétées par un

commentaire : '

Question 1

La laicité du droit genevois, telle que traduite dans la législation cantonale
sur les cimetiéres notamment aux art. 4 al. 3 et 5 et 8 al. 1 et 2 de la loi de
1876/1997 (K 1 65 et son réglement d’exécution K 1 65.01), s’oppose-t-elle
au régime d’inhumation appelé « des carrés confessionnels » ?

Commentaire

1l est précisé que par « carré confessionnel » on entend le regroupement de
concessions accordées individuellement, selon leur libre choix, & des
personnes pratiquant la religion juive ou la religion musuimane. - , '

La polémique actuelle est principalement alimentéc par la référence aux
articles 4 al. 3 et 8 al. 1 de la loi genevoise. On oublie le droit des individus
d’acquérir des concessions librement choisies et le pouvoir des communes de
réserver des emplacements pour les concessions exclusivement (art. 4 al. 5 et
art. 8 al 2 lint. a). De méme, la notion de « carré confessionnel » est interprétée
d’une maniére qui ne correspond pas au projet de la Ville.

Actuellement, la Ville a pour principale préoccupation d’'adopter un mode de
faire qui utilise les ressources juridiques existantes. Il serait donc intéressant
de déterminer la relation entre les deux modes d’inhumation (concession et
inhumation & la ligne) et de voir comment la surveillance de ['autorité
cantonale peut influencer la marge d’autonomie de la commure s’agissant des
concessions.

En particulier, la phrase « Les emplacements doivent étre attribués sans
distinction d’origine ou de religion » (art. 4 al.3) mérite discussion quant & la
notion d’ yvemplacement » et a ['instance chargée d’attribuer les
emplacements : le législateur a-t-il voulu exclure le choix individuel de
I'emplacement ou seulement empécher qu’'un emplacement soit attribué d’office
@ une personne ou un groupe ?
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Question 2

" Si la réponse a la question 1 devait étre affirmative, cette législation serait-
elle conforme aux régles de rang constitutionnel qui protégent en Suisse le
libre exercice de la religion ou 4 d’autres régles de rang constitutionnel ?

Commentaire

Ce point doit permettre de saisir les diverses régles de rang supérieur au droit
cantonal qui s'imposent & la gestion, I'administration et la surveillance des
cimetiéres publics et d'expliciter la raison et llampleur de leur impact sur-les
pratiques cantonales et municipales. :

Question 3 .

Ces régles de rang constitutionnel imposent-elles a la Ville de Genéve des
obligations, voire des prestations, en faveur des minorités confessionnelles
juives ou musulmanes, dans le domaine de DPadministration, de
Pexploitation et de la gestion des lieux de sépulture ? Dans I’affirmative,
quelles sont ces obligations, voire ces prestations ?

Commentaire

Quelles prestations minimales la Ville de Geneve doit-elle offrir en se basant
sur les obligations qui découlent du droit constitutionnel ? Quels arguments,
habituellement utilisés pour légitimer une limitation des droits fondamentaux,
seraient-ils pertinents ? Est-il possible qu’en dépit des exigences découlant du
droit constitutionnel, le canton ou les communes puissent faire valoir des
arguments tout & fait acceptables (?) pour ne pas répondre, du moins dans
Vimmédiat, & certaines exigences des minorités confessionnelles en cause (paix
confessionnelle, exiguité du cimetiére communal p.ex.) ?

Question 4

Le régime de surveillance institué par la Iégislation cantonale sur les

cimetiéres peut-il faire obstacle a4 ce que la Ville de Genéve exécute les
obligations décrites ci-dessus ? Dans Paffirmative, quelle est la solution ?

Commentaire

A Genéve, il revient aux communes d appliquer et de respecter la législation
cantonale sur les cimetiéres tout en se soumettant a une surveillance quasiment
constante exercée par ['aulorité cantonale. Il est intéressant de désigner des
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pistes qui permettront la cohabitation entre le respect des droits fondamentaux
au plan communal et le pouvoir de surveillance de I’autorité publique sur les
cimetiéres qui, a Genéve, revient au canton comme résultante de 'article 53 al.
2 de Dlancienne Constitution fédérale. La réponse est importante pour
appréhender 1'autonomie dont la Ville de Genéve jouit pour développer des
initiatives relatives aux inhumations tout en restani fidéle a la législation
cantonale, ce qui est pour elle un souci primordial.

2. Les réserves d’usage

L’expert soussigné se fonde exclusivement sur la documentation que le
mandant a mise a sa disposition et sur les faits pertinents qui sont de notoriété

publique a la date de la signature de la présente consultation.

Les solutions qu’il propose résultent de 1’analyse du contenu des droits
fondamentaux en jeu et de I’interprétation du droit cantonal pertinent selon les
méthodes constitutionnelles ‘admissibles. 11 s’abstient de toute considération

d’opportunité.

II.  LES TEXTES PERTINENTS DE RANG CONSTITUTIONNEL ET LES
RAPPORTS ENTRE EUX

1. Préambule

Une communauté religieuse organisée, ou les membres de cette communauté
individuellement, ont-ils un droit public subjectif a |’adoption par une commune
de mesures positives donnant a ces derniers la possibilité d’étre ensevelis, sur
son territoire, selon toutes les modalités rituelles que requiert la confession a
laquelle ils adhérent ? Tel est, en substance, le probléme global que la présente
consultation devrait aider & résoudre. La solution de ce probleme dépend du
contenu des droits fondamentaux que sont la liberté¢ de religion, le droit a

I’égalité dans la mesure ou il proscrit toute discrimination fondée notamment
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sur la religion, le droit a la dignité humaine et la protection des minorités

religieuses.

Avant d’examiner le contenu de ces droits fondamentaux, il sied de présenter de
maniére substantielle, pour chacun d’eux, en premier lieu les textes qui les

garantissent et en second lieu les rapports enire ces textes'.

2. Les textes pertinents
A.  La liberté de religion’

a) Les textes

aa)  Le droit constitutionnel genevois

La Constitution genevoise du 24 mai 1847 (Cst. gen.) institue a ses art. 163 &
167 la séparation des Eglises et de I’Etat, tant pour I’enseignement religieux que
_pour I’organisation des Eglises, avec une solution particuliére pour les édifices
religieux (art. 166/167). Elle proclame simplement, & son art. 164, la liberté des

cultes dans les termes suivants :

Article 164 Liberté des cultes

!La liberté des cultes est garantie.
21 ‘Etat et les communes ne salarient ni ne subventionnent aucun culte.

*Nul ne peut étre tenu de contribuer par 'impdt awx dépenses d'un culte.

Cette méthode est inévitable car les droits fondamentaux sont coordonnés entre eux ; s’ils doivent étre
exercés dans le respect des prétentions qu’ils donnent aux uns ou aux autres, feur mise en ceuvre n’est
d’emblée jamais exclusive.

Pour simplifier, nous parlerons toujours, dans le corps du présent avis de droit, de liberté de
religion, et non pas tantdt de liberté religieuse, tant6t de liberté de conscience et de croyance, ou
tantbt de liberté de pensée.
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Le droit constitutionnel fédéral (ou le droit constitutionnel autonome)

La Constitution du 29 mai 1874 (aCst.)

La Constitution du 29 mai 1874 est demeurée-en vigueur jusqu’au 31 décembre
1999. C’est donc sous son}empire que le Tribunal fédéral a élaboré Iessentiel
de sa jﬁn’sprudence qui définit le contenu acfuel de la garantie constitutionnelle

de la liberté de religion.

Les art. 49 et 50 aCst. proclamaient 1’un la liberté de conscience et de croyance

et ’autre la liberté de culte dans les termes suivants :

Article 49 (sans titre marginal

!La liberté de conscience et de croyance est inviolable.

*Nul ne peut étre contraint de Jaire partie d'une association religieuse, de
suivre un enseignement religieux, d’accomplir un acte religieux, ni encqurir
des peines, de quelle que nature qu'elles soient, pour cause d ‘opinion
religieuse.

*La personne qui exerce !'autorité paternelle ou tutélaire a le droit de
disposer, conformément aux principes ci-dessus, de 1'édvcation religieuse des
enfants jusqu'a l'dge de 16 ans révolus.

‘L exercice des droits civils ou politiques ne peuwt étre restreint par des
prescriptions ou des conditions de nature ecclésiastique ou religieuse, quelles
qu ‘elles soient.

Nul ne peut, pour cause d'opinion religieuse, s 'affranchir de
laccomplissement d'un devoir civigue.

*Nul n'est tenu de payer des impGts dont le produit est spécialement affecté
aux frais proprement dits du culte d’une communauté religieuse & laquelle il
n'‘appartient pas. L'exécution ultérieure de ce principe reste réservée a la
législation fédérale .

Article 50 (id.)

'Le libre exercice des cultes est garanti dans les limites compatibles avec
l'ordre public et les bonnes meeurs.
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2Les canions et la Confédération peuvent prendre les mesures nécessaires
pour le maintien de I'ordre public et de Za paix entre les membres des
diverses communautés religieuses. ainsi que contre les empiélements des
autorités ecclésiastiques sur les droits des citoyens et de I'Etat.

»
3Les contestations de droit public ou de droit privé auxquelles donne lieu la
création de communautés religieuses ou une scission de communautés '
religieuses existantes, peuvent élre portées par-voie de recours devant les
aulorités fédérales compétentes.

Il ne peut étre érigé d'évéchés sur le territoire. suisse sans ! approbatton de

la Confédération .

Hormis ses « articles confessionnels » qu’il n’y a i)as lieu de rappeler ici, la
Constitution de 1874 énongait en outre,  ses arts 27 al. 3 et 4, 54 al. 2et 75, 1a
neutralité de I’enscignement. dans les écoles publiques, I'interdiction des
empéchements confessionnels au mariage et la laicit¢ de la composition du

Conseil national, du Conseil fédéral® et du Tribunal fédéral®.
La Constitution du 18 avril 1999 (Cst.)

La Constitution fédérale du avril 1999 est entrée en vigueur le 1 janvier 2000.
Elle garantit désormais la liberté de conscience et de croyance a son art. 15 dans

les termes suivants :

Article 15 Liberté de conscience et de croyance

!La liberté de conscience et de croyance est garantie

“Toute personne a le droit de choisir librement sa religion ainsi que de se
forger ses convictions philosophiques et de les professer individuellement ou
en communauté.

*Toute personne a le droit d'adhérer ¢ une communauté religieuse ou d'y
appartenir et de suivre une enseignement religieux.

Nul ne peut éire contraint d adhérer a une communanié religieuse ou d'y
appartenir. d accompliv un acte religieux ou de suivre un enseignement
religieux .

3

4

Art. 75 en relation avec I’art. 96 al. 1.

Art. 75 en relation avec I'art. 108 al. 1.
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La Constitution de 1999 ne reprend pas en toutes lettres les regles sur la
neutralité de']’énscigneﬁlent dans les écoles publiques, et sur les interdictions
des empéchements confessionnels’ au’ mariage. Elle a en outre supprimé
purement et simplement la régle de la laicité dans la composition des autorités
supérieures de la’ Confédération, alors qﬁe le ‘projet présenté a 1’ Assemblée
fédérale en prévo‘yait encore le maintien®. ‘

Pour le surplus, I’art. 72 Cst. traite des rapports éﬁtre l’Eglisé et I’Etat dans les

termes suivants :

Article 72 Eglise et Etat

'La réglementation des rapports entre I’Eglise et I'Etat est du ressort des
canions. :

2Dans les limites de leurs compétences respectives, la Confédération et les
cantons peuvent prendre des mesures propres 4 maintenir la paix entre les - .

membres des diverses communautés religieuses. S

31l ne peut étre érigé d 'évéché sans l'approbation de la Confédération .

L’art. 72 al. 3 a été abrogé en votation populaire du 10 juin 20015,
cc)  Les traités multilatéraux (ou le droit conventionnel)
a Remarque sur la Déclaration universelle des droits de I"'homme

Le 10 décembre 1948, I’Assemblée générale des Nations Unies a adopté la
Déclaration universelle des droits de I’homme. Cette déclaration est notamment
concrétisée par la Convention de sauvegarde des droits de I’homme et des
libertés fondamentales du 4 novembre 1950 entrée en vigueur pour la Suisse le

28 novembre 1974 (ci-aprés : CEDH ou la Convention européenne) et par le

A son art. 133 ; voir Message du 20 novembre 1996 relatif 4 une nouvelle Constitution fédérale (ci-apres :
le Message) dans FF 1997 I pp. 378/399 et 630

e Arrété du Conseil fédéral du 22 aoiit 2001 ; RO 2001 p. 2262.
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Pacte international relatif aux droits civils et pohthues du 16 décembre 1966

. entré en vigueur pour la Suisse le 18 septembre 1992 (ci-aprés : Pacte ONUTl

ou le Pacte des Nations Unies).

L’art. 18 de la Déclaration de 1948 proclame’ la llberte de rellglon dans les

termes suivants :

Article 18 (sans titre marginal)

Toute personne a droit a la liberté de pensée, de conscience et de relzgmn ce
droit implique la libérté de changer de religion ou de conviction ainsi que la
liberté de manifester sa religion ou sa conviction, seul ou en commun, tant en
public qu'en privé, par I’ ] les pratiq le culte et
Paccomplissement des rites .

Ce sont les art. 9 de la Convention européenne et 18 du Pacte des Nations Unies

qui concrétisent cette proclamation.
La Convention européenne des droits de I’homme

La Convention européenne garantit la liberté de pensée, de conscience et de

religion & son art. 9 dans les termes suivants :

Article 9 Liberté de pensée, de conscience et de religion

!Toute personne a le droit a la liberté de pensée, de conscience et de
religion ; ce droit impligue la liberté de changer de religion ou de conviction,
ainsi que la liberté de manifester sa religion ou sa conviction
individuellement ou collectivement, en public ou en privé. par le culte,

1;

1'ensei . les pratiques et I’accompli; des rites.

’La liberté de manifester sa religion ou ses convictions ne peut faire I'objet
d’autres vestrictions que celles qui, prévues par la loi, constituent des
mesures nécessaires, dans une société démocratique, a la sécurité publique. a
la protection de l'ordre de la santé ou de la morale publiques. ou a la
protection des droits et libertés d'autrui.



PL 9346-A 58/210

14

¥ Le Pacte des Nations Unies relatif atix droits civils et politiques

Le Pacte des Nations Unies garantit la liberté de pensée, de conscience et de

religion 4 son art. 18 dans les termes suivants : °

Article 18 (sans titre marginal).

'Toute personne a droit  la liberté dé. pensée, de conscience ét de religion ;
ce droit implique la liberté d’avoir ou d’adopter une religion ou' une
conviction de son choix, ainsi que la liberté de manifester sa religion ou sa
conviction, individuellement ou en commun, tant en public qu’ en privé, par
le culte et Paccomplissement des rites, les pr et l'enseig

.1
’Nul ne subira de contrainte pouvant porter atteinte a sa liberté d’'avoir ou
d’adopter une religion ou une conviction de son choix.

7La liberté de manifester sa religion ou ses convictions ne peut faire ! objet
que des seudes restrictions prévues par la loi et qui sont nécessaires & la
protection de la sécurité, de 'ordre et de la santé publique, ou de la morale
ou'des libertés et droit fondamentaux d’autrui.

“Les Etats parties au présent pacte §'engagent a respecter la liberté des -
parents et, le cas échéant, des tuteurs légaux, de faire assurer I'éducation
religieuse et morale de leurs enfants conformément & leur propre conviction.

b) Les rapports entre ces textes
aa)  Droit constitutionnel cantonal et droit constitutionnel fédéral

La Constitution genevoise est la plus ancienne des constitutions cantonales, a
laquelle la garantie fédérale a été donnée avant méme |’entrée en vigueur de la
Constitution fédérale de 1848. Elle a cependant fait I’objet d’une mise & jour
générale le 7 décembre 19587, Dans le domaine de lz liberté de religion elle
refléte, de maniere forte, le contexte historique dans lequel elle a été adoptée ;
au contraire de la Constitution fédérale et d’un grand nombre de constitutions
cantonales, elle n’est par exemple précédée d’aucun préambule contenant une

référence a la divinité.

7 A. AUER/G. MALINVERNIM. HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse, vol. 1, p. 567 ch. 1618.
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Le Trlbunal federal a souligné cet aspect en termes vigoureux dans son arrét
RIVARA du 12 mars 1982, qui avall pour objet le. refus d’autoriser une
procession ;el;ggeuse sur le domaine pubhc - Aussi, dans son arrét X. du 12
novembre 1997, qui avait pour objet ‘lc pott du voile islamique par une
manresse de l’ecole primaire, s est—ll dlspense de toute allusion précise au droit
constltutlonnel cantonal’, au moment ol il énumérait les droits constitutionnels
que la receurante eiit pu invoquer et comparaltleur portée respective.

Pour les besoins de la présente consultation, il nous suffit de constater
expressément que la Constitution genevoise noffre pas, dans le domaine de la
liberté de religion, des garanties supérieures a celles offertes par le droit
constitutionnel fédéral. Le législateur genevois, intervenant dans le champ de la
liberté de religion, doit donc respecter ni plus ni moins que les garanties.offertes
par le droit fédéral de rang constitutionnel, autoﬁome ou non. On se bornera &
signaler, déja ici, que la laicité - telle que les autorités genevoises pourraiént la
concevoir a la. suite d’une interprétation hisforique ou téléologique particuliere
de la Constitution de 1847 - ne saurait apporter & la pratique de la religion des
limitations plus graves que celles que permet le droit fédéral. Des dispositions
constitutionnelles  cantonales impliquant pareilles limitations seraient
incompatibles avec le droit constitutionnel fédéral, ce que le Tribunal fédéral,
saisi d’un recours de droit public, aurait la compétence de constater comme il

I’a admis sous I’empire de I'art. 6 aCst."®
bb)  Ancienne et nouvelle constitutions fédeérales

La Constitution fédérale de 1874 a cessé d’étre en vigueur le 1% janvier 2000 et

aucune des dispositions transitoires de la Constitution fédérale de 1999 ne se

8 ATF 108 la 41.
ATF 123 1296, spécialement p. 300 consid. 2a demniére phrase et considérant 2d/aa.

ATF 116 la 359 (examen des dispositions cantonales appenzelloises sur I’égalité des droits politiques) :
1211 138, spécialement p. 147 consid. 5c/aa in fine.
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rapporte a la liberté de religion”. La continuité entre Iancien et le nouveau
droit constitutionnel fédéral n’en est pas moins patente dans ce domaine sous la
seule réserve de la laicité de la composition des. autorités fédérales supérieures.
C’est ainsi que I’art. 15 Cst. reprend, certes avec une structure différente, toutes
les garanties qu’offraient !cs art. 49 et 50 aCst. Le nouveau droit ne fait
qu’accentuer davantage la garantie individuelle de 2’ liberté de religion paf
rapport & la garantie de la paix relilgieuse dont le Conseil fédéral a dit, au
moment de la révision, qu'elle ne lui paraissait plus menacée aujourd’hui
comme par le passé'Z. Cette considération paraitrait relever d’un optimiste béat
si on ne I’insérait pas dans le contexte historique restreint des relatidns entre les
Eglises chrétiennes. Elle n’a du reste pas vraiment trouvé d’expression dans le
texte constitutionnel ; I’art. 72 al. 2 Cst. rapi)elle au contraire le droit de la
Confédération et des cantons, dans les limites de leurs compétences respectives,
de prendre des mesures propres a maintenir la paix eantre les membres des

diverses communautés religieuses.

L’art. 15 Cst. n’est donc, en définitive, qu'une formulation nouvelle des art. 49
et 50 aCst., qui met simplement en évidence d’une part I’évolution de la
jurisprudence du Tribunal fédéral dans le domaine de la liberté de religion et
d’autre part les conséquences de ’entrée en vigueur pour la Suisse
d’instruments du droit des gens qui garantissent des droits fondamentaux sous
I’égide du Conseil de I’Europe ou de ’Assemblée générale des Nations Unies.

ler

La jurisprudence antérieure au 1% janvier 2000 sert donc, par une sorte d’effet

anticipé implicite, a définir le contenu essentiel de ’art. 15 Cst.

Cf. arrété du 18 décembre 1998 relatif & une mise a jour de la Constitutior. fédérale.
Exposé des motifs ad. art. 12 p. 42 ; Message ad art 13 p. 157.

La neutralité de 'enseignement dans les écoles publiques codifiée dans I’ancienne constitution, résulte
désormais implicitement des normes de la nouvelle constitution sur I’enseignement mises en relation avec
P’art. 15 Cst. : I'interdiction des empéchements confessionnels au mariage résulte désormais de I'art. 14
Cst. qui doit &tre interprété & la lumiére de Iart. 16 de la Déclaration universeile des droits de 'homme et
des dispositions de la Convention européenne et du Pacte des Nations Unies qui concrétisent cette
proclamation.
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cc)  Droit constitutionnel autonome et droit conventionnel
Au moment de déposer ses instruments de ratification de la Convention
européenne et du Pacte des Nations Unies, la Suisse n’a émis ni réserve ni
déclaration -interprétative concernant. soit Iart. 9 CEDH soit I'art. 18 Pacte
ONU IL. Ces dispositions ont ainsi été incorporées immédiatemem et
intégralement dans notre ordre juridique au moment de leur entrée en vigueur.

Elles ont le méme rang normatif que V’art. 15 cst,

" Les alinéas 2 & 4 de I"art. 15 Cst., qui précisent de maniére spécifique le contenu
de la liberté de religion propll'emenl dite, offrent aux citoyens des garanties
équivalentes & celles que leur offrent les art. 9 CEDH et 18 Pacte ONU II'*. Le
droit de « professer individuellement. ou en communauté sa religion »,
&’ « adhérer et appartenir (ou ne pas adhérer et apparténir) a une communauté
religieuse » de méme que le droit « d’accomplir un acte religieux » ¢énopcés en .
toutes lettres a cet endroit de la Constitution fédérale, coincident avec « la
liberté de manifester sa religion ou sa conviction, individuellement ou en
commun, tant en public qu’'en privé» notamment «par le culte,
Paccomplissement des rites et les pratiques » énoncés en toutes lettres et dans
des termes a peu prés semblables aux alinéas 1 in fine des art. 9 CEDH et 18
Pacte ONU II.

11 serait oiseux de disserter sur les raisons pour lesquelles le constituant de 1999
n’a pas repris mot & mot le texte de certaines garanties individuelles exprimées
avec précision et clarté dans des instruments « éprouves » du droit des gens
incorporés antérieurement 4 notre droit interne ; ¢’efit été peut-étre opportun
pour celles de ces garanties dont I’application est particulierement délicate et
sensible. comme c’est le cas de la liberté de religion. Il suffit, pour les besoins

de la présente consultation, de réaffirmer que le contenu de la liberté de religion

1 Voir entre autres pour {"application directe de ces textes. ATF 121 V 249 consid. 2/c.

18 ATF 123 1296, 301 consid. 2b/aa; 1251300, 310 consid. 3c.
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consacrée a l'art. 15 Cst. n’est qu’explicité par la garantic de la liberté de
religion consacrée aux art. 9 CEDH et 18 Pacte QNU 1L

La comparaison du texte des art. 9 CEDH et 18 Pacte ONU II mpntfe que ces
dispositions reconnaissent, impliciteihent pour lé premiére et explicitement pour
la seconde (a son alinéa 2), que la liberté de rehglon est inviolable dans son
essence'®. Cela conceme le droit d’avour une - croyance spirituelle ou non, et
d’en changer ou de ne pas en changer, droit dont I’exercice se rapporte au for
intérieur des titulaires. La question de savoir si la liberté de pratiquer sa
religion - dont Pexercice se rapporte & la manifestation extérieure des
convictions religieuses - est également inviolable dans son essence, nous parait
relever de la pure théorie juridique. Il est en fout cas inutile de s’y attarder dans
le cadre de la présente consultation. o

On s’en convaincra a la lumiére de deux exemples. La pratigue ,des‘ rites
initiatiques du baptéme et de la circoncision est protégée ﬁeut-étre pérce qu’elle
appartient au noyau intangible de la liberté de professer sa religion ; mais le
droit de pratiquer ces rites est garanti avant tout parce qu’il ne se heurte en
principe a aucun intérét public prépondérant . Il n’en irait pas de méme de la
pratique de rites initiatiques qui comporteraient une mutilation des individus,
réduisant - dans quelque mesure que ce soit - leurs propriétés vitales. La
pratique des rites de transfert (ci-aprés: «les rites funéraires ou les rites

mortuaires "» de Pensevelissement et de Pincinération) des personnes

Selon les termes de I'art. 36 al. 4 Cst., qui sont pius appropriés que Jes termes « noyaw intangible »,
germanisme qui se rencontre souvent dans la jurisprudence et dans la doctrine suisses de langue frangaise.

L’avis de droit parlera indifféeremment de rites funéraires ou rites mertuaires pour simplifier et non
pas pour prendre en considération le sens que Pune ou Pautre des confessions monothéistes
pourrait donner & ces notions. Dans ces deux notions nous englobons, sans les distinguer du point
de vue du sacré ou de leur qualité sacramentelle, les cérémonies d’adieu et les services divins
célébrés a Pintérieur d’un licu de culte consacré, les priéres ou tout autre rituel accompli sur les
bords de la tombe avant ’inhumation, le mode d’inhumation proprement dit (creusage de la tombe,
mise en terre et fermeture de Ia tombe), les cérémonies du souvenir pratiguées occasionnellement
ou périodiquement dans un lieu de culte consacré ou sur la tombe, aprés un certain délai, lors de
fétes communautaires ou & d’autres moments, individuellement ou en commun, pour le salut de
PPdme ou par simple respect pour un défunt ou pour I’ensemble des défunts réunis dans un lieu de
sépulture.
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adhé;ant aune f:onfession monothéiste, est, e;lle aussi, protégée peut-étre parce
qu’eﬁe appartient au noyau intangible de la liberté de religion ; mais le droit de
pratiquer ces rites est garanti avant tout parce du’il ne §e heurte en principe a
aucun intérét pubhc prépondérant . Cette protectlon ne serait pas accordee aun
rite funéraire de nature & troubler I’ ordre pubhc selon les concepnons du pays
de célébration, ce -qui serait, en Su1sse bxen entendu le cas notamment de
cérémonies funébres accompagnées d’actes sacrificiels, et aussi - sans nul doute
- de cérémonies d’incinération en plein air sur le domaine public ou sur des

terrains appartenant a une communauté religieuse ou a ses membres.
B.  Ledroit 4 la dignité humaine

Ce droit fondamental présente un intérét en l’espéce parce qu’il inclut le droit a

une sépulture décente.

Dans la Constitution fédérale de 1874, le droit 4 une sépulture décente résultait

de Part. 53 al. 2 deuxiéme phrase aCst. rédigé comme il suit

[L autorité civile] doit pourvoir & ce que toute personne décédée pyisse étre
enterrée décemment.

Ce texte n’a pas été repris dans la Constitution fédérale de 1999, au motif que le
droit & une sépulture décente résulte implicitemen’t18 de son art. 7 dont la teneur

est la suivante :

Article 7 Dignité humaine

La dignité humaine doit étre respectée et protégée.

8 Le Message relatif a une nouvelle Constitution fédérale s'exprime sans équivoque sur la garantie du droit

4 une sépulture décente par cette disposition (p. 143 in fine).
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En tant qu’elle contient le droit a une sépulture décente, la dignité humaine
coricerne de toute évidence aussi le droit de pratiquer sa religion, c’est-a-dire,
entre autres, le droit d’accomplir les rifes funéraires prescrits par celle-ci'.

La dignité humaine est cependant une garantie foufq générale, et de surcroit
subsidiaire, par rapport 4 la garantie des autfres droits 'vf(‘mdaméntaux dont elie
constitue la plupart du temps le substrat élémentairezo. Cette nature élémentaire
justifie que la dignité humaine soit inscrite“ en téte du. catalogue‘dés droits
fondamentaux de la nouvelle Constitution ; miais elle a pour conséquence ici
que, si nous arrivons a la conclusion que ’art. 15 Cst. permet de résoudre les
problemes qui nous sont posés, I’analyse séparée de ces problémes sous ’angle

distinct de la dignité humaine s’avérera superflue.
Le droit a I’égalité
Le droit constitutionnel autonome

Du point de vue de la liberté de religion, le droit a 1’égalité est une garantie
relative qui prohibe notamment toute discrimination fondée sur I’appartenance
religieuse. Résultant nagueére implicitement de I’art. 4 aCst., cette prohibition

est aujourd’hui inscrite a I’art. 8 al. 2 Cst. qui a la teneur suivante :

Article 8 Egalité

Nul ne doit subir de discrimination du fait notamment de son origine, de sa
race. de son sexe, de son dge, de sa langue, de sa situation sociale, de son
mode de vie, de ses convictions religi philosophiq ou politiques, ni
du fait d 'une déficience corporelle, mentale ou psychique.

20

Voir & ce propos |'analyse de I'art. 7 Cst. faite par le Juge fédéral Niccold RASELLI, sous le titre
« Schickliche Beerdigung fiir Andersgliubige », dans AJP 1996, volume 9, pp. 1103 ss, spécialement p.
1105 ch. 2/a.

On le voit trés bien a la lecture de I’art. 3 CEDH qui interdit la torture.
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b) Le droit conventionnel

s

Les art. 14 CEDH et 2 al. 1 Pacte ONU IT concrétisent les art. 2 et 7 de la
Déclaration universelle des droits de I’homme dans la teneur suivante_:
CEDH ‘ '

. ! ' o
Article 14 Interdiction de discrimination
La jouissance des droits et libertés reconnus dans la présente Convention doit
étre assurée, sans distinction aucune, fondée notamment sur le sexe, la race,
la couleur, la-langue, la reltgwn, les opmtons politiques ou toites autres
opinions, Porigine i ou ., Pappari @ une minorité
nationale, la famms la naissance ou Ioute autre situation.

Pacte ONU I
"Articie. 2 al. I (sans titre marginal)

Les Etats parties au présent Pacte s 'engagent a. respecter et & garantir a tous
les individus se trouvant sur leur territoire et relevant de leur compétence les
droits reconnus ‘dans le présent Pacte, sans distinction aucune, notamment de
race, de coulewr. de sexe, de langue, de religion, d’'opinion politique, ou de
toute autre opinion, d’erigine nationale. ou sociale, de fortune. de ndaissance
ou de toute aulre situation.

Ces diverses disbositions du droit constitutionnel autonome ¢t du droit
conventionnel ont le méme contenu en tant qu’elles garantissent a toute
personne le droit d’exercer ses droits fondamentaux| de maniere égale
indépendamment de son appartenance religieuse, de son origine ou de son rang

dans la société.

D. La protection des minorités

a) Le droit constitutionnel autonome
La constitution fédérale de 1999 ne garantit pas nommément la protection des -
minorités sous réserve de la reconnaissance des minorités Iinguistiqﬁes

nationales, contenue a son art. 70. Mais on ne saurait déduire de cela une

volonté¢ quelconque de restreindre la protection des minorités. Déja sous
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I’empire de la Constitution de 1874, le Tribunal fédéral avait jugé que la
protection des minorités de toute nature doit étre assurée par I’Etat’

‘ démocratique dans la mesure ou cette protection est compatible avec. I’intérét
public. Au demeurant, la régle fédéraliste? de Iart. 72 al. 2 Cst., aux termes
duquel « la Confédération et les cantons peuvent prendre des mesures propres
[1‘ maintenir la paix entre les membres des diverses communautés reliéieuses »,
inclut naturellement la protection des minorités confessionnelles.

b) Le droit conventionnel

La protection des minorités est expressément codifiée 4 I'art. 27 Pacte ONU 1I
aujourd’hui incorporé a notre -droit interne comme norme de rang

constitutionnel :

Dans les FEtats o il existe des minorités ethniques, religieuses ou
linguistiques, les personmes appartenant @ ces minorités ne peuvent étwe = |
privées du droit d’avoir. en commun avec les autres membres de leur groupe,

leur propre vie culturelle. de professer et de pratiquer leur propre religion ou .

d'employer leur propre langue.

Le Comité international des droits' de ’homme, institué par les art. 28 ss du
Pacte pour veiller au respect des obligations générales de celni-ci, semble
interpréter cette disposition en ce sens que les Etats parties ont 1’obligation'de
veiller & ce que les droits de minorités puissent &tre exercés de maniére

effective, ce qui peut impliquer 1’adoption de mesures positives?.

La protection des minorités, consacrée a 'art. 27 Pacte ONU II, s’inscrit au

demeurant dans le contexte de la liberté de religion garantie a I’art. 15 Cst.

: Mentionnée en page 19 ci-dessus.

= Voir W. KALIN/G. MALINVERNIYM. NOWAK, Die Schweiz und dic UNO Menschenrechtspakte /La
Suisse et les pactes des Nations Unies relatifs aux droits de I'homme, 2¢™ ¢dition, Bale et Frankfort 1997.
pp. 241/242 ; voir aussi I'analyse de cette question par l'auteur du présent avis de droit, publiée dans
Revue de droit suisse 1992, p. 107 ss, spécialement pp. 128 - 130.
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Le Tribunal fédéral a ainsi reconnu aux détenus professant des religions
minoritaires, le droit de participer & un culte dans le pénitencier, 4 I’instar de ce
qui est permis aux adhérents d’une communauté religieuse majoritaire ou
reconnue”. Appliquant 'art. 27 al. 3 aCst. qui garantissait la neutralité -de
Ienseignement dans les écoles publigues, it 4 de méme souligné queles
membres d’une confession minoritaire n’ont pas é subir, de ce ‘chef, des
limitations a leur liberté de conscie‘nce“ etde crbyance, autres$ que celles qui sont
imposées aux adhérents des ‘Eg'lises majﬁritairgs ou reconnues™. Des
considérations semblables ont enfin été émises, ou développées, dans des arréts
se rapportant a une dispense limitée de fréquenter ’école pour des motifs
religieux® et 4 la dispense de pratiquer certains exercices de gymnastique pour

les mémes motifs.

Cette jurisprudence montre que la protection ‘des minorités de ’art. 27 Pacte
ONU II¥ n’offre pas aux particuliers, dans le domaine de la pratique dev la
religion - qui implique la liberté d’accomplir les rites ‘sacralﬁ_é'rftelé ou
confessionnels - des garanties supérieures a celles dont on verra. qu’elles
peuvent étre déduites de I’art. 15 Cst. en relation avec I'art. 8 al. 2 Cst. Cette
considération nous dispense d’examiner séparément le probléme qui nous est

soumis sous I’angle distinct de I’art. 27 Pacte ONU IL.

B ATF 113 la 304 déja cité.
2 ATF 1161252 déja cité.
» ATF 117 1a311.

» ATF 119 la 78 déja cité.

Pour autant que cette protection implique la reconnaissance d’un droit fondamental protégé.
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HI.  EXPOSE ANALYTIQUE DES RAPPORTS ENTRE LA LIBERTE DE

RELIGION ET LE DROIT A UNE SEPULTURE DECENTE

1. Le concept « doctrinal » de la liberté de religion

La liberté de religion garantit'le droit d’avoir une conviction religieuse (liberté
de conviction). Elle garantit d’autre: part aussi le droit d’exprimer et de
manifester cette conviction par la parole et.par 1'acte (liberté de professer sa

religion).

A. La liberté de conviction

Le droit de se forger une conviction spirituelle, de ne pas en avoir ou d’en
changer est un attribut naturel de la personne humaire ; pour paraphraser une
formule “ cartésienne cette liberté est la preuve intime de son existence. Il
n’appartient donc pas a ’Etat, par ses anctionnaires ou agents, de s’introduire
dans ce domaine du for intérieur. La liberté de conscience et de croyance,
garantie par les art. 15 Cst., 9 CEDH et 18 Pacte ONU II, dont lés textes
viennent d’étre reproduits, protége contre une telle ingérence toutes les
conceptions du monde que peut avoir I’individu, ¢’est-a-dire non seulement la
représentation transcendantale du sens de la vie humaine, mais aussi
I’agnosticisme, voire les convictions apparentées a un rationalisme ou a un
matérialisme absolus. De ce point de vue interne, la liberté de conscience et de
croyance nous apparait comme la forme la plus élevée de la liberté d’opinion
consacrée désormais a l’art. 16 al. 1 Cst.”® Elle est parfaitement intangible,
¢’est-a-dire inviolable ou, pour étre plus précis, immunisée contre toutes les
formes d’agressions externes, si bénignes soient-elles, fomentées par la
puissance publique ou par les particuliers. L’Etat démocratique doit certes
concevoir, par exemple, I’éducation, ’instruction et la formation des enfants

dans le sens des conceptions humanistes que la Déclaration universelle des

% On relévera avec intérét que, contrairement & celui de I"art. 15 Cst., le titre marginal de I'art. 9 CEDH

€nonce nommeément « fa liberté de religion », ce qui permet de dire que J*auteur historique de ce texte y a
vu un aspect particulier de la libert¢ de conscience et de croyance.
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droits de I’homme tend & voir traduites .dans le droit positf des sociétés
contémporaiheszg, Mais il lui faut en cela respecter. la liberté dés parents, et ie
cas échéant des tuteurs légaux — liberté qui elle-méme peut étre restreinte ou
entrer en conflit avec les droits fondamentaux d’autrui - dé falre assurer
P’éducation religicuse et morale de leurs enfants conformement a leurs propres

convzctzons 0,
B.  Laliberté de professer sa religion
a) Remarque initiale sur cet aspect de la liberté de religion

Reconnaitre a chacun le droit d’avoir- ou de ne pas avoir une conviction
religieuse n’aurait guére de sens si la personne hﬁmaine n’avait pas la liberté
d’exprimer cette conviction par la parole et par I"acte. Ainsi pergue, la garantie
constitutionnelle et conventionnelle de la liberté de religion protége fiés ‘actes‘
individuels et des actes communautaires. Les actes individuels protégés sont .
notamment la priére, le recueillement, la méditation, la profession de foi - orale,
écrite ou gestuelle - qui est I’expression intellectuelle de sa conviction
religicuse a 1’adresse de tiers ou du public, la décision de fréquenter un
enseignement religieux et celle d’adhérer & une communauté ou a une
association religieuses. Les actes collectifs protégés :sont notamment la
participation au culte ou aux priéres ou aux méditations en commun, la
fréquentation d’organisations culturelles religieuses, celle de I’enseignement
religieux groupé, la participation & des organes associatifs d’une communauté
religicuse, ainsi que la pratique en commun de tous les actes religieux admis ou

obligatoires, et I'accomplissement en commun des rites sacrés.

» On rappellera qu'a la date du 1% février 1996, 135 Etats avaient, sauf erreur, ratifié les deux Pactes des

Nations Unies qui. relatifs I'un aux droits économiques. sociaux et cuiturels et I'autre aux droits civils et
politiques, tendent en définitive & fagonner dans chaque Etat une organisation sociale conforme aux
exigences de la « dignité inhérente & la personne humaine » pour reprendre les termes du préambule de
chacun de ces traités multilatéraux.

0 Art. 18 al. 4 Pacte ONU IL.
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- Ce droit de manifester sa conviction reliéieuse est une forme élevée et
complexe de la liberté d’expression consacrée désormais a I’art. 16 al. 2 Cst®!
Elle est aussi un engagement soc1a1 qui, par sa nature, peut se heurter soit a
r mteret public soit a la liberté d’autrul Elle' n ‘est donc _pas intangible et peut
étre restreinte aux conditions énumérées a I art 36 Cst. am51 qu’aux alihéas 2
de I'art. 9 CEDH et 3 de I’art. 18 Pacte ONU IL Les restrictions qul Jpeuvent
&tre apportées a cet exercice de la liberté de religion-doivent étre prévues par la
loi et cela d’autant plus clairement que la restr}ction envisagée est grave ; elles
devront se justifier par un intérét public prépoﬁdérant (protection de la sécurite,
de ’ordre et de la santé publ}cs, ou de la morale), ou par la protection de la
liberté ou d’wn droit fondamental d’autrui. ‘_C‘es restrictions ne sont en outre
admissibles que si elles respectent le principe constitutionnel de la
proportionnalité, c’est-a-dire si elles ne vont pas au-dela de ce qu’exige la
protection du but d’intérét public poursuivi ou la protection de la liberté et des

droits fondamentaux d’autrui.
b) Les titulaires de la garantie

La liberté de professer sa religion est un droit fondamental de I’individu. Ces
titulaires sont donc avant tout les personnes physiques, qu’elles adhérent ou non
a une confession quelconque. Mais ce sont aussi les personnes morales a but
religieux qui peuvent s’en prévaloir contre des mesures étatiques susceptibles
d’entraver indiiment I’accomplissement de ce but. Ces personnes morales sont
non seulement les Eglises reconnues, mais aussi toutes les communautés ou
institutions religicuses quels que soient leur importance numérique, leur

implantation géographique ou leur caractére historique.

3 Voir la note précédente relative au titre de 1'art. 9 CEDH.
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c)  Les obligations de ’Etat

Le droit public subjectif que profége la garantie ' constitutionnelle et
‘conventionnélle de la liberté de professer sa religion a pour corollaire une
norme générale de comportement - au mojhs' implicite - de la puissance
publique et de ses agents. L ' ‘ '
Cette norme de comportement fait ﬁ_vant tout natre une obligation négative a la
charge des pouvoirs publics: ceux-ci ne peuvent, sans une justification
primordiale, entraver 1’exercice ou la manifestation des convictions religieuses.
Mais cette norme de comportement fait aussi naitre a leur -charge des
obligations positives, certes plus limitées. Parmi ces obligations figurent celle
d’intervenir, lorsque cela est nécessaire, pour protéger, par des mesures de |
police, I’exercice d’une activité religieuse admissible, par exemple lorsque cette

activité est en butte & une opposition sectaire ou a des provocations”.

L Etat peut aussi étre tenu de mettre le domaine public a la disposition d’une
institution religieuse pour une activité en rapport avec ses buts religieux et
limiter en conséquence 1’usage du domaine public par les autres administrés. n
peut aussi étre tenu d’adopter des mesures spéciales pour assurer ou faciliter
’exercice de la liberté de professer sa religion, par des personnes qui se
trouvent envers lui dans un rapport spécial de subordination limitant en principe

’exercice de leurs droits fondamentaux’.

On relévera au passage que le libre exercice de la liberté de professer sa religion impose aussi aux
particuliers des obligations de comportement déterminées. L'effet horizontal (Drittwirkung) de la liberté
de religion trouve par exemple son expression a I'art. 336 al. 1 fit. b CO, aux termes duquel I'exercice
d'un droit fondamental par une partie au contrat de travail, qui n’entraine pas une violation des
obligations résultant du contrat de travail ou gui ne porte pas sur un point essentiel un préjudice grave au
travail dans I’entreprise, ne saurait étre un motif de congédier un travailleur. On rappellera aussi que I"art.
261 CP punit de I’emprisonnement ou I’amende non seulement celui qui offense ou bafoue la conviction
d>autrui ou profane les objets de la vénération religieuse, mais aussi celuj qui méchamment aura contrari¢
la pratique d’un acte cultuel ou aura profané les lieux et les objets destinés a cette pratique. Quant & P'art.
261bis CP. il réprime, sous le titre de discrimination raciale, un certain nombre d’actes commis. en public
ou en privé, a I'encontre de personnes ou de groupes de personnes en raison de leur appartenance
religieuse.

3 Voir les arréts ATF 11312304 : 117 1a311; 119 1a 78 ; 123 1 296, tous déja cités.
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Dans tous les cas, I’obligation fondamentale de I’Etat est celle d’observer une
neuttalité religieuse et confessionnelle.. Ce devoir de neutralité, avec ces
composantes négatives et positives, n’est cependant pas absolu. Le droit
conventionhei n’a, par exemple, nullement testreint la liberté que le droit
interne autono‘me‘ laisse aux cantoﬁs lorsqu’ils réglementent les rapports entre
PEglise et I’Etat dans le cadre de la compétence qyue leur reconnait I’art. 72 al. 1
Cst. Ils .peuvent choisir de séparer“ rigoureusement [’Eglise et I’Etat ou
d’accorder a certaines communautés ou institutions religieuses un soutien
étatique pour leuf permettre d’exercer leurs activités cultuelles ou éducativés,
en privilégiant méme les Eglises traditionnelvleme'nt les mieux implantées dans

le pays*.

Cette réserve de’solutions législatives‘ favorables aux « Eglises de droit public »
ou aux « Communautés religieuses reconnues de-droit public » ou « reconnues
comme institutions d’intérét public »**, ne diminue pas I'obligation qu’a I'Etat
de traiter toutes les convictions religieuses sans discrimination contraire a I’art. -
8al 2 .Cst‘, et cela dans la personne des comrhunautés religieuses ou dans celle
de leurs membres. Ces derniers ne sauraient étre favarisés ou désavantagés, a
cause de leur appartenance confessionnelle, notamment dans 1’exercice de leurs
droits civils ou politiques et de leurs droits sociaux, économiques ou culturels.
L’Etat viole son obligation de respecter sans discrimination 1’exercice de la
liberté de religion, s’il accorde des prestations particulieres ou des droits
spéciaux aux fidéles de certaines confessions pour les refuser, ou pour en
refuser DI’équivalence, aux fidéles d’autres confessions®®. Cette derniére
obsetvation est particuliérement importante en P’espéce ou le projet de la Ville
de Genéve concerne, comme on‘le verra, I’aménagement de I'utilisation d’un

bien qui certes est formellement la propriété privée de la Ville, mais qui, du fait

% Entre autres ATF 102 Ia 468 consid. 3d, 103 la 242 consid. 3b, 116 Ia 252 consid. 5d. 125 1 347 consid.
3a. o

» Voir par exemple I'art. 171 de la nouvelle Constitution vaudoise du 17 mai 2002 qui entrera en vigueur le

14 avril 2003 (art. 175) et accorde cette qualité 4 la Communauté israélite.

* Cf. ATF 113 1a 304 consid. 3 ¢: 116 1a 252 consid. Se; 123 la 296 consid. 4b/bb; 125 T 347 consid. 3a in
fine.
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de son affectation, doit étre traité selon nous de la méme fagon qu’un bien de

_son patrimoine administratif ou de son domain¢ public au sens large™.

2. Les développements jurisprudentiels L

v

A. ' La jurisprudence du Tribunal fédéral suisse
a) - La définition séculaire de I’art. 53 al. 2 aCst.’

Juridiction constitutionnelle, le Tribunal fédéral a été saisi a plusieurs reprises
de recours de droit public ayant pour ‘objet le droit 4 une sépulture décente. Il
Mest jamais entré en matiére sur ces recours' lorsqu’ils se fondaient isolément
sur P’art. 53 al. 2 aCst.*®. La violation de cette disposition était en effet de Ia
compétence du Conseil fédéral soit en vertu de la loi fédérale d’organisation
judiciaire®™, soit en vertu de la loi fédérale du 20 décembre 1968 sur.la

procédure administrative™.

Le Tribunal fédéral rappelait simplement que, si le constituant historique de
1874 avait soumis le droit de disposer des lieux de sépulture aux autorités
civiles, ¢’était pour mettre fin aux discriminations qu’entrainait auparavant la
gestion de ces emplacements par les Eglises ; ces discriminations affectaient ﬁar

exemple les personnes suicidées, voire les personnes divorcées, et — de maniere

Dans son arrét GAILLOUD du 31 mai 1954 (mais sur ce point rien nt’a substantiellement changé depuis),
le Tribunal fédéral ne s’est 4 juste titre pas préoccupé du statut de propriété privée des cimetiéres de Ja
Ville de Genéve ; il a qualifié, avec raison, de service public I'administration par celle-ci de ses cimetiéres
« destinés a procurer aux personnes décédées un lieu de sépulture décent, qui doit permettre en méme
temps aux parents de venir y cultiver la mémoire du défunt » (ATF 801 121, 125/126 consid. 2)

% Encore dans la seconde moiti¢ du XX*™ siécle ATF 87 1219 et 119 Ia 178 consid. 1.

Art. 125 al. 1 ch, 4 de ce texte dans sa teneur antérieure a 1969.

Art. 73 ch. 1 lit. a ch. 4 PA_ abrogé par le ch. 1/1 de la loi fédérale du 8 octobre 1999 sur les adaptations
de lois de procédure a la nouvelle Constitution fédérale, RO 2000. p. 416.
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plus'générale — les personnes professant d’autres croyances ou convictions que

celle véhiculée par 1’Eglise qui assurait la gestion du cimetiére®.

L’état de fait de ces arréts anciens illustre la similitude des problémes qui se
posaient jadis aux autorités cantonales sous I’empire de [’art. 53-al. 2 aCst., et
de ceux qui se posent en ce moment aux. autorités genevoises sous ’angle des

art. 7 et 15 Cst.*2,

Le plus ancien de ces arréts -avait ainsi ‘pour toile de fond la cession par
Padministration. d’une commune fribourgeoise 4 la corporation catholique
romaine de cette commune, du cimetiére privé situé prés de ’église paroissiale,
en conséquence de Iouverture d’un nouveau cimetiére public sur le territoire
communal®’. '

L’arrét suivant est encore plus significatif puisqu’il traite du principe -de
’ensevelissement sans considération de culte* dans une commune

‘

thurgovienne mixte ou les communautés catholique et protestante jouissaient
ensemble de I’église et du cimetiére communaux. Chargée d’étudier la création
d’un nouveau cimetiére en dehors de la localité, la commission communale
competente, formée de représentants des deux confessions, avait décidé que les
catholiques et les réformés disposeraient d’espaces d’ensevelissement distincts
et séparés dans le nouveau cimetiére, comme dans I’ancien, notamment pour
lenir compte des nécessités de la priére en commun de chacune des

4
confessions®.

i Cf. notamment ATF 27 1331 consid. 2 in fine; N. RASELLL op. cit., p. 1104 ch. 1.

2 Dans un rapport du 24 mai 1875, le Conseil fédéral constatait cependant déja qu’aucun canton ne refusait

plus une sépulture décente pour des motifs confessionnels ; sur la base de ze rapport, I' Assemblée fédérale
a décidé qu'il n’y avait pas lieu « pour le moment » d’¢laborer une loi sur les inhumations ; elle invitait
simplement le Conseil fédéral a surveiller I'observation de I'art. 53 al. 2 aCst., ATF IV, 573 2°™
paragraphe.

“ ATF 1V 576, du 16 novembre 1878, Citoyens réformés de Ueberstorf contre canton de Fribourg,
" Beerdigung nach der Reihenfolge ohne Riicksicht auf die Konfession' .

ATF XI1 78 ss du 15 mars 1886, Commune ecclésiastique de Sulgen contre Thurgovie.
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L’ arrét suivant ne revét guére d’intérét parce qu’il r‘n’\cxaminé que la question de
savoir si une ¢optestation relative aux frais de ‘construction et d’entretien du
mur d’un nouveau cimetiére est une contestation de droit public ou de droit
privé™. ‘ ‘ l

L’arrét Waldesbihl du 17 juillet 1901 est en revanche une belle illustration du
lien entre le' droit & une sépulture décente ‘et la protection de la ,fiberté de
religion'”. Le curé d’une paroisse argovienne avait refusé d’administrer le
sacrement de ’extréme-onction et de célébrer une messe d’enterrement ; le
défunt avait en effet été divorcé et avait refusé de répondre a certaines
injonctions de cet ecclésiastique tendant a une remise en ordre de cefte
situation selon les canons de I’Eglise. Le curé avait cependant accepté d’aller,
en habit‘s‘civils, dire une pricre sur la tombe au rfloment des funérailles, mais a
la condition qu’il puisse expliquer publiquement pourquoi il né ‘vlu'i était pas
permis d’en faire davantage. Le Tri‘bunal‘ fédéral a notamment cbnsfaté que ce
comportement ne pouvait pas étre sanctionné sur la base de art. 53 al 2:aCst,

les destinataires de cette disposition n’étant pas les particuliers mais les cantons.

A la méme époque, le Tribunal fédéral a constaté que le droit & une sépulture
décente de Dart. 53 al. 2 aCst. ne pouvait fonder I’insaisissabilit¢ d’un

monument funéraire par les créanciers de la famille du détunt*®.

Dans un autre arrét, il a précisé la raison d’étre de I’art. 53 al. 2 aCst. pour
souligner que le droit a une sépulture décente ne valait pas seulement pour
Pinhumation d’un défunt, seul mode de sépulture pratiqué en Suisse au moment

de I'adoption de cette disposition constitutionnelle, mais également pour son

% ATF XIX 650 du 20 septembre 1893, Commune ecclésiastique de Reiden contre Lucerne.

47 ATF 271331 ssdu 17 juillet 1901.

% ATF 301166 du 11 février 1904, Hermann contre St-Gall.
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incinération. Il a donc rejeté un recours dirigé contre un décret cantonal
‘ .

autorisant ce mode de « sépulture »*.

b) Le traitement jurisprudentiel ultérieur des rapports entre d’une part les art. 49 et
50 aCst. et d’autre part I’art. 53 al, 2 aCst. '

Apres avoir témoigné dans ces ancjens arréts d’une réserve certaine a ce
propos, le Tribunal fédéral a exaininé, beaucoup plus tard, de' maniére
approfondie, les droits individuels résultant d"une pért’ de la liberté de religion
et d’autre part du droit & une sépulture décente. Il I’a fait pﬁncipalé;nent dans
deux arréts rendus en 1971 et en 1975, dont il se justifie de résumer briévement

le contenu.
aa) . L'arrét Eglise néo-apostolique de Suisse contre Argovie du 2 juin 1971 5

Le gouvernement d’Argovie avait rejeté une demande de 1’Eglise. néo-
apostolique, fondée sur une requéte du défunt membre de cette communauté
religieuse, d’étre enseveli selon le cérémonial prescrit par celle-ci. Constatant
que le réglement étatique applicable commandait de fixer le mode
d’ensevelissement en priorité selon les volontés du défunt mais qu’il n’existait
pas de régle semblable pour fixer la forme des obséques, il a écarté cette
requéte au motif que les proches du défunt s’y opposaient et que leur avis

I’emportait in casu sur le choix du défunt.

Aprés étre entré en matiére sur le recours formé contre cette décision par la
communauté religieuse a laquelle appartenait le défunt, le Tribunal fédéral a
confirmé la constitutionnalité de cette solution sous I’angle de Ia liberté de
religion ; il s’est déclaré incompétent pour connaitre du grief de violation du

droit a une sépulture décente.

hd ATF 301703 du 6 octobre 1904, Chappuis et Péquignot contre Berne.

% ATF971221.
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" 11 a considéré que I’ensevelissement est un' acte cultuel essentiel. Pour les
_communautés religieuses et pour le croyant, il est important de savoir selon 4
quel rite il se déroulera. Mais Dobligation constitutionnelle de I’Etat
d’intervenir‘pour permettre ’accomplissement de ces rites est limitée. 11 doit
simplement veiller a ce que le défunt soit éntérré décemment. Il n’a pas a
s”assurer que les obséques se déroulent selon le rite choisi par le défunt, lorsque
les. proches de ce dernier s’y opposent. La ‘Hcérémonie funbre est la -pour
permettre & ceux-ci de prendre. éorig'é du défuht; parmi les personnes qui
assistent aux obséques, ce soﬁt eux qﬁi sont ordinairement les plus touchés dans
feur sensibilité ; cela justifie que leur choix passe avant les exigences de la
communauté religieuse a laquelle appartenait le défunt. Les - obligations
constitutionnelles de D’autorité ne lui commandent pas de régler par la
contrainte. le conflit entre les proches qui refusent d’ordonner des obséques
conformes a la volonté du défunt et I’Eglise de ‘celu‘i-ci qui tient & ce que cette
volonté soit respectee. Le réspect, en soi légitime, de la volonté du déﬁ%m peut
en effet mettre en danger la paix religieuse ‘que I’Etat dqit sauvegarder. If
contraindrait les proches a prendre part a4 une cérémonie contraire é“leur
conviction religieuse, ce qui serait faire peu de cas des égards dus a leur
chagrin. Ils pourraient étre amenés & refuser de prendre part a
I’ensevelissement, ce qui serait une conséquence assez absurde de 1’obligation
qui leur serait faite de respecter les volontés du disparu ; d’un autre cété, il est
aussi concevable qu’une communauté religieuse refuse de coopérer a une
cérémonie funébre voulue de son vivant par le défunt puisqu’en pareil cas’!
I’Etat ne peut contraindre un ecclésiastique a officier, tout au moins lorsque

I’Eglise qu’il dessert n’est pas une corporation de droit public.

Cet arrét est devenu, pour l’essentiel, grandement désuet vue la priorité
accordée aujourd’hui aux veeux exprimés par le défunt®. Sa motivation

témoigne de I’embarras dans lequel se trouve [autorité lorsqu’il s’agit de

3 ATF 27 1331 cité plus haut.

2 CfATFI231112.
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prendre des mesures positives propres & favoriser l’exercice de la liberté

d’accomplir des rites religiewx™..

'bb)  L’arrét commune de Hiinenberg contre Zoug du 5 novembre 1975

Le Conseil d’Etat du canton de Zoug avait refusé d’homologuer un réglement
communal aux térmes duﬁuel seules les croix auraient été adinises comme
monuments funéraires. Le Tribunal fédéral a rejeté le recours de la commune
concernée parce que le réglement communal était contraire & la liberté de
teligion, et aussi parce qu’une mesure d’uniformisation du type de celle prévue
dans le reglement était disproportiénnée aux buts de police des cimetiéres que

compoﬁe la mise en ceuvre de I’art. 53 al. 2 aCst.

Il a considéré que. la croix n’est pas seulement une representanon des
conceptlons chrétiennes ou rehgleuseS' elle est aussi, par sa 51gmﬁcat10n
générale et primordiale, le symbole fondamental de la foi chrétienne. Utiliser la
Croix cbmme monument funéraire c’est exprimer cette composante liée a la
mort du Christ. La liberté de religion est par conséquent violée si cette
utilisation est imposée & tous sans égard pour les convictions personnelles de
chacun. La liberté de religion est également violée lorsqu’un réglement prévoit
I’utilisation de la croix comme monument funéraire ordinaire, sous la réserve de
dérogations qui doivent étre requises de 1’autorité compétente. Il en va ainsi
méme lorsque la grande majorité de la population d’ure commune appartient a
une confession chrétienne. Dans une formulation quelque peu obscure, cet arrét

exprime |'idée que la croix ne peut étre le signe « normal » de I’emplacement

11 est piquant d’y lire : « Emtspricht die von den Angehorigen angeordnete Bestattungsfeier offensichtlich
nicht dem erklirten Willen des Verstobenen, so wdre es vielleicht angezeigt, dass die Behorde dies dem
vor den Angehirigen mit der Durchfiihrung der Abdankungsfeier beauftragten Geistlichen zur Kenntnis
bringm (p. 233 en haut premiére phrase).

. ATF 101 1a392.
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des tombes que lorsqu’elle a été choisie librement pour cela par la majorité de

la pop‘ulation55 .
¢)  L’arrét Meyers contre Zurich du 7 mai 999°

Cette affaire .se rapportait a la’ démande d’une personne de confession
musulmané ddmiciliée dans le canton de- Zurich, d’étre, le moment venu,
ensevelie selon le rite islamique dans le 'cime‘fiére public de sa .commune
zurichoise d’origine. Les autorités cantonales avaient rejeté cette demande dans
toute la mesure ou elle tendait d’une part & la création d’un compartiment
séparé et fermé dans le cimetiére public et d’autre part & Poctroi, dans ce
compartiment, d’une coricession perpétuelle répondént aux régles de I’islam sur
P’intangibilité perpétuelle de la sépulture. Le Tribunal fédéral a jugé que cette
solution h’était contraire ni au droit a une sépulture décente, ni a la liberté de

religion.

Examinant tout d’abord I’affaire sous I'angle du droit a une sépulture décente, il
s’en est tenu, contre une opinion doctrinale®’, 4 la conception qué la dignité
humaine n’exige pas des autorités qu’elles assurent aux membres des minorités
religieuses une sépulture dans les cimetiéres publics qui satisfasse a toutes les
prescriptions particulieres de leur religion. Cette dispense d’une obligation
positive de I’Etat vaut en particulier pour la durée de conservation des tombes ;
la soumission au régime du « roulement » (Graberturnus), depuis longtemps
admis en Suisse par la généralité de la population, n’est ni indécent ni
déshonorant. L art. 53 al. 2 aCst. n’exclut d’ailleurs pas le droit d’aménager des

cimetiéres privés réservés par exemple aux fidéles de certaines religions ; c’est

i On relévera avec intérét qu’une telle motivation se fit opposée a 1’'aménagement des grands cimeti¢res

militaires européens ou la croix a ét¢ utilisée comme indication « subsidiaire » des tombes, 4 défaut de
la présomption ou de la preuve que le défunt appartenait 2 une confession autre que ['une des confessions
chrétiennes.

% ATF 1251300

57 N.RASELLL op. cit.
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la une solution qui permet de réaliser les préceptes de celles-ci, en particulier

I’interdiction d’exhumer les ossements ou de les transférer dans une autre’

" tombe®™,

Examinant ensuite I’affaire sous I’angle de la liberté de religion, la Cour a tout
d’abord rappelé que ’exercice de cette libérté pouvait-comporter la' mise en
oeuvre d'un droit public subjectif (conditionﬁgl) a des prestations positives de
I’Etat. 11 peut en aller ainsi par ‘exémple lorsqu’une protection policiére est
nécessaire pour I'exercice d’une activité religicuse admiséible, ou lorsque cette
activité religieuse requiert un usage accru du domaine public, ou méme
lorsqu’elle requiert des mesures de limitation de la liberté de circulation, bu
encore lorsque des « rapports de‘sujét‘ion spefc‘iaux » comme ceux qui naissent
de la détention ou de I’accomplissement des obligations scolaires, réservent une
atténuation, en faveur de la liberté de religion, des restrictions qu’impliquent
ces rapports. L’utilisation par les particuliers- des installations du domaine
public que sont les cimetiéres publics, peut certes prévoir des régimeé s'pééiaux
comme la prolongation de la durée réglementaire ordinaire de Paffectation
individuelle d’une tombe par le jeu d’un contrat ou d’une concession ; mais cela
doit se faire dans le respect du droit 4 I’égalité qui interdit toute discrimination
pour I'un des motifs énoncés & art. 8 al. 2 Cst. Ces dérogations aux regles
ordinaires sur la périodicité des sépultures ne sauraient aller jusqu’a 1’octroi
dans le cimeti¢re public d’une autorisation ou d’une concession de maintenir
certaines tombes pour une durée illimitée. Une dérogation d’une telle ampleur
serait de nature a compromettre la réalisation des buts pour lesquels le domaine
public est mis a la disposition de la généralité des administrés, puisqu’une part
croissante de la surface du cimetiére serait peu & peu soustraite a son affectation
ordinaire. Ce probléme ne serait nullement résolu par 1’aménagement de

« tombes éternelles »* congues avec plusieurs couches superposées.

58

Consid. 2a et b, ainsi que consid. 3 b, aa.

“ewiges Grabrecht'!, p. 310 consid. 3b in fine.
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Cette restrlctlon de Ia liberté de pratiquer sa religion peut étre imposée aux
fidéles d’une mmome religieuse méme en 1’absence d’une base 1egale formelle
claire (ce qui sous-entend, de. manicre discutable a notre avis du point de vue

subjectif en tout cas, qu’elle ne serait pas d’une gravité particuliére).

exlgence tirée de prescrlptxons rehgleuses, de l affectation 1mmuable d’une
tombe pour une période illimitée, de méme que I'exigence de cibturer par un
mur une surface de terrain réservée a ‘la sépulture des membres d’une
communauté religieuse, ne pourraient étre satisfaites que dans un cimetiére

privé.

Le Tribunal fédéral a laissé indécise la question de savoir si la liberté de
religion donnait 3 une communauté religieuse lé droit d’obtenir I'intervention
ou le soutien de I’Etat en vue de réaliser un cii’netiére privé. Mais seuls des
motifs fmpartants (triftigg Griinde) justifieraient I’opposition de‘l’vEta‘t 4 une
telle initiative: Le Tribunal fédéral s’est abstenu de dire ce que pou;raicﬁt étre

ces motifs importants ou d’en donner des exemples.

L’arrét contient I’affirmation que la garantie de droits particuliers ou de
prestations spéciales dans les cimetiéres publics en faveur de confessions ou de
religions déterminées se heurterait, comme tel, au droit a l’égalité(’o. Cette
affirmation peut paraitre trop absolue. Mais il faut, pour la comprendre, la
replacer dans le contexte précis d’une dérogation au systéme du « roulement »
généralement appliqué & 1’occupation des tombes. C’est sans doute pourquoi
I’arrét souligne, peu aprés, qu’en se référant a la latitude que 1’art. 53 al. 2 aCst.
laissait aux communautés religieuses minoritaires d’avoir des cimeti¢res prives,

il n’entendait pas dire qu'il serait interdit & une commune de faire droit a des

€ P. 309 en haut deuxiéme phrase: « Dle Gewdahrung von Sonderrechten oder Sonderleistungen in

offentlichen Friedhd, b Konfe oder Religionen widersprdiche jedoch als
solche gerade wiederum dem Gebot der Gleichbehandlhmg .
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demandes, dans des cas particuliers, si elles peuvent ainsi exploiter leurs

cimetiéres publics en respectant I’égalité de traitement entre les religions®'.

B. La jurisprudence de la Cour eurobéenne des droits de ’homme
Nous n’évoquerons ici qué des arréts rendu§ postéfiéur'cmenf au prohoncé du
Tribunal fédéral dans 1’affaire MEYERS (7 mai 1999). Ces arréts ne concernent
pas directement la pratique des riteé funéraifés. Ils sont cependant imiportants
pour la solution de I'espéce parce qu’ils mettent des bornes précises ‘aux
restrictions que 1’Etat peut apporter 4 la liberté de professer sa religion en tant
qu’elle comporte le droit de pratiquer et d’accomplir les rites, et aussi parce que
I’'un d’entre eux analyse le contenu de cette liberté en paralléle avec le contenu

de I"interdiction de discrimination consacrée a.1’art. 14 CEDH.

a)  Ce paralléle a été fait dans un arrét rendu le 6 avril 2000 dans l’affairg grecque
I4KOVOS. La question discutée était ’exclusion d’une: persdnné de la
profession d’expert-comptable au motif que cette persenne avait été éondéinnée
pour avoir refusé de porter I'uniforme & cause de ses convictions de témoin de
Jéhovah. Cet arrét rappelle que la jouissance sans discrimination des droits et
libertés reconnus par la Convention est transgressée lorsque, sans justification
objective et raisonnable, les Etats n’appliquent pas un traitement différent a des

personnes dont les situations sont sensiblement différentes.

Ce n’est 14 rien d’autre que le concept relatif de I’égalité de traitement au sens
de I’art. 8 Cst. et, particulierement, de ’alinéa 2 de cette disposition du droit

interne autonome qui interdit toute discrimination.

o P. 310, deuxiéme phrase : « Damit ist nicht gesagt, dass es einer Gemeinde verwehrt ware, in offentlichen

Friedhofen solchen Anliegen in Einzelfallen freiwillig zu entsprechen, soweit das Gebot der
Gleichbehandlung der Religionen dafiir Raum ldsst, was hier keiner weiteren Abkldrung bedarf™.
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1l souligne que, s’il est légitime d’exclure des délinquants de I’acces a des
_ professions qui impliquent une confiance absolue, une condamnation pour un ,
refus de servir motivé par des prescriptions religieuses ou des convictions
philosophiques, ne dénote ni ‘malhonnéteté ni turpitude morale propres i
amoindrir. les capacités de D'intéressé a “eXer“c'er‘ ces professiong. Cette
assi:hilation d’un comportement fondé sur des ‘convictions en soi légitimes, é
des comportements criminels prohibant de faq§n admissible ’accés a certaines
" professions, constitue une discfimiﬂation daﬁs' la jéuissance de la'l'ibené de

religion.

b) Dans un arrét rendu le 14 décembre 1999 dans une autre affaire grecque®™, la
Cour avait jugé que la condamnation d’une jbersonnc accusée par les autorités
étatiques d’avoir usurpé les fonctions de chef religieux d’une communauté
musulmane locale était une ingérence dans la liberté dé manifester sa religion.
En réalité, les actes reprochés a cette personne étaient la diffusion de messages
relatifs 4 des fétes religieuses, la tenue d’une allocution dans une assemblée et
le port des vétements caractéristiques des chefs religieux. Cette condamnation a
été considérée comme incompatible avec le pluralisme religieux qui est un
aspect de ce qu’offre aux citoyens une société démocratique. L’intérét légitime
au maintien de la paix communautaire ou confessionnelle ne justifie pas que
I’Etat prenne des mesures positives ou négatives pour empécher la division
d’une communauté religieuse entre diverses tendances. Le réle de I’Etat se
borne a veiller a ce que les différents groupes religieux se tolérent les uns les
autres. Il en efit été peut-&tre autrement si le gouvernement grec avait pu se
prévaloir de troubles intracommunautaires résultant de la co-existence de deux
chefs religieux, ou d*un risque objectif, consécutif a cette division, de tensions

entre les musulmans et les chrétiens.

62 ACEDH Serif 1brabim, publié dans Pcour EDH, 1999 IX 91.
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c) L’arrét du Tribunal fédéral X déja évoqué®, a fait I’objet d’une requéte auprés
de 1a Cour européenne, que celle-ci a déclaré irrecevable par une décision du 15
février 200164 A Pinstar de ce qu “avait fait le Trnbunal fédéral, 1a Cour a pesé
les intéréts en présence, ¢ est-a-dxre d’une part le droit d’un ensc1gnant de
manifester son appartenance rehgleuse et d’autre part la protectlon de I’gleve et
le maintien de la paix rehgleuse Elle a estimé la restriction en cause
proportionnéc a ces buts d’intérét public.

d) On se bornera a signaler en passant un arrét du 26 octobre 2000% parce que cet
arrét ne définit, pour ’essentiel, que la portée du principe de la légalité des
restrictions & la liberté de religion. Cet arrét se rapportait a I’intervention du
gouvernement de la Bulgarie dans 1’organisation de la communauté musulmane
nationale aprés la transition démocratique de ce pays. Les mesures critiquées
reposaient sur une base lcgalc insuffisante pour mettre hors jeu les dirigeants de
cette communauté a cause de leur compromlssmn avec l'ancien 'régime

politique.

€)  Larrét CHAARE SHALOM ve TSEDEK du 27 mai 2000% a plus de
signification en 1’espéce puisqu’il se rapporte a la pratique des rites religieux.
La mesure critiquée sous I’angle de la liberté de manifester sa religion était le
rejet par les autorités francaises d’une demande d’agrément pour pratiquer
’abattage rituel d’animaux. La Cour a jugé que ce refus ne constituait pas une
ingérence inadmissible dans le droit fondamentzl invoqué, parce que
I’interdiction de pratiquer 1’abattage rituel ne conduisait pas a P'impossibilité
pour les croyants de manger de la viande conforme aux prescriptions de leur
religion. 11 leur était en effet possible de s’approvisionner a 1’étranger auprés de

boucheries opérant sous le contréle d’une association religieuse.

©® ATF1231296.
o reproduite dans JAAC 2001, pp. 1410 ss.
o Fikri Sali Hassan contre Bulgarie. reproduit dans RUDH 2000, p. 257 ss.

i Reproduit dans RUDH 2000, p. 247 ss.
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Ont éfé décisifs Flans cette affaire la faible ponéc de la différence de traitement
faite 4 la communauté requérante, le but légitime de la restriction qui lui était
imposée et le rapport raisonnable entre.ce buf. et les moyens cmpiéyés. Si
différence de traitcfhent il y avait, ceite difféi'ence se justifiait dés lors qu’on se

trouvait en présence d’une justification objective et raisonnable.

On mentibnnera utilement ici une re‘n"narque par laqucllé la Cour a tenu a
souligner la marge d’appréciation d‘ont l’Etat}doit‘disposer « pour ce.qui est de
I’établissement des rapports délicats entre I’Etat et les religions ». Cest 4 ce
propos qu’une partie de la Cour s’est exprimée dans une opinion dissidente®.
Cet avis minoritaire part de 1'idée qu’on peut accepter I’exigence d’une marge
d’appréciation en la matiére. Mais il se référe a un arrét antérieur, cité au reste
dans I’arrét de la Cour, en vertu duquel, pour déterminer 1’ampleur de cette
marge, il faut tenir compte de P’enjeu, a savoir de la nécessité de maintenir un

véritable pluralisme religieux, inhérent a la notion de société de’mocrétique(’g_

Cetie décision est une illustration intéressante de la relativité de la protection
étatique des droits fondamentaux dés lors qu’une mesure ne met pas‘ en cause le
noyau intangible de ces libertés. Les titulaires de celles-ci doivent accepter des
restrictions, qui peuvent leur paraitre importantes, lorsque ces restrictions sont
imposées par la sauvegarde d’intéréts publics prépondérants. C’est dans cette
perspective que se place la formule utilisée par le Tribunal fédéral dans son
arrét MEYERS lorsque, traitant du droit 4 une tombe de durée illimitée dans les
cimetiéres publics, il met en paralléle la liberté de religion et I'interdiction de

discrimination pour des muotifs religieux™.

& Ch. 84 infine.
L'arrét a été rendu a la majorité de 12 voix contre 5 sur le point de la non-violation de I’art. 9 CEDH.
1l s’agit de I"arrét Manoussakis du 26 septembre 1996.

™ ATF 1251300, consid. 3 b/bb 310 premiére phrase.
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3. Conclusion intermédiaire

" En confiant 4 Pautorité civile I’aménagement et I’administration des lieux de
sépulture, ‘le constituant historique n’a’ pas accompli une démarche
antireligieuse. Son propos était d’éliminer les discriminations dont les défunts
ou l‘eurs broches pouvaient étre l’objet a cause-de leur appartenance religieuse
ou d’un comportement réprouvé par la religion majoritaire. En reconnaissant a
chaque personne le droit d’étre eritetrée déée#hment, il révélait que I’égalité de
traitement étend ses effets aprés la mort de I'individu dont la dépouille mortelle
doit étre inhumée, voire incinérée, avec le respect auquel le défunt avéit droit de
son vivant-du seul fait de sa qualité d’étre humain. L’Etat accomplit son
dbligation de garantir a chacun le droit 4 une sépulture digne et décente lorsque
sa gestion des cimeti¢res publics.interdit de refuser aux défunts ce que 'usage .
dominant — ¢’est-a-dire les moeurs et I'usage local — prescrit pour honorer les
rndrts. v

!

L’arrét MEYERS résumé plus haut, donne des exemples, tirés de la doctrine,
d’une violation de ce droit ; ce sont le retard ihjustiﬁé dans 1’organisation des
obséques, le refus de sonner le glas ou [Dattribution discriminatoire de
I’emplacement d’une tombe. Cette conception peut légitimemeht paraitre
quelque peu étriquée. S’il est vrai que la décence n’implique pas
nécessairement le droit 4 une cérémonie religieuse lors des obséques, on peut se
demander si la dignité humaine au sens de P’art. 7 de la nouvelle Constitution
entrée en vigueur le 1% janvier 2000 ne commande pas de donner aux défunts et
a leurs proches, la possibilité de recevoir dans les cimetiéres publics une
sépulture conforme aux prescriptions minimales de la confession a laquelle ils

appartiennent.

Est-il admissible, du point de vue de la dignité humaine, que les meeurs et les
usages locaux aient pour conséquence l’ensevelissement d’une personne

décédée dans notre pays, selon des modalités qui pourraient &tre manifestement
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choquantes au regard de ses traditions séculaires ou des habitudes ancestrales,
, religieuses ou non, qui sont celles de la communauté a laquelle elle appartient ? ‘
La questlon est d’autant plus légitime que les normes du droit positif qui
concrétisent le respect du défunt et l’mtanglblhte de son corps ont leur
fondement dans les conceptlons éthiques . ou rehgleuses relatlves 3 la
mgmﬁcaﬂon de la mort™. La réponse devrait ctre posmve lorsque ces tradmons
ou habitudes peuvent étre respectees sans toucher sérieusement 4 I’ordre public
entendu selon les conceptions generalement admlses dans le pays d’accuell 11
serait en tout cas un peu facile de refuser une prétention a I’ensevelissement
selon un usage différent des nétres au seul motif qu’il n’y aurait rien en soi de
déshonorant (« nichts Entehrendes an sich ») d’étre enseveli conformément aux
régles générales (« Grundordnung ») appliqﬁées dans tous les cimetiéres
publics de Suisse’. Cette considération wa du reste été faite dans I'arrét
MEYERS que pour motiver le refus d’une prétention inconciliable avec des
intéréts publics prépondérants: celle de se voir reconnaitre le 'drovit‘ a

I"attribution de I’emplacement d’une tombe poﬁr une durée illimitée.

L’exposé analytique du concept de la liberté de religion que nous avons
préseﬁté sur la base de la jurisprudence et de la doctrine, ne suffit pas a résoudre
les problémes auxquels- la Ville de Genéve est confrontée. Larrét MEYERS
n’apporte en particulier qu’un commencement de réponse”. Pourrait-il en étre
autrement dés lors que le Tribunal fédéral, saisi d’un recours de droit public,
n’avait pas & répondre & d’autres questions que celles qui lui étaient posées ? il
a certes écarté toute prétention a I’ensevelissement dans une tombe immuable 2
perpétuité ; mais il a pour le surplus confirmé sa définition de la liberté de
religion en tant que droit fondamental qui garantit la liberté de manifester sa

conviction individuellement ou collectivement, en public ou en privé, par les

ATF 123 1 112, spécialement 119 consid. 4 ¢ premiére phrase.

= P. 306 avant-derniére phrase du consid. 2 b de )" arrét MEYERS.

Voir I'analyse quelque peu optimiste de cet arrét faite par Niklaus HERZOG, Muslimische Grabfelder auf
gffentlichen Friedhifen dans Festschrift Louis CARLEN, Fribourg 1999, pp. 259 ss. spécialement pp. 113
ss.
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praﬁques et l’af:complissement des rites. Le résultat de cet arrét est celui d’une
pesée d’intéréts contradictoires révélés par une exigence tres ponctuelle. il
n’interdit pas 4 la collectivité publique de rechercher avec des communautés
religiéuses' minofitaires - en ménageaﬁt le droit a DPégalité - des
accomquements qui tiennent compte dans toute la mesure dq péssible d’une
part des aspects de la vie sociale qui composent I"intérét public et d’autre part
de besoins légitimes des” communautés religieuses minoritairés et de leurs

membres’?.

DISCUSSION

Réflexions sur I’existence ou non d’un principe général de la lajcité dans I’ordre

constitutionnel suisse

Les minorités religieuses organiséés en communautés et leurs adhérents ont-ils
un intérét juridiquement protégé a ce que ’Etat crée des conditions leur
permettant d’accomplir leurs rites d’inhumation, dans leur singularité, a
Pintérieur de ’espace public qu’est le cimetiére, pour autant que cet
accomplissement ne se heurte pas-a un “intérét public ' prépondérant ? Une
réponse affirmative a cette question aurait naturellement pour corollaire
Pobligation de 1’Etat de tolérer ces pratiques dans cet espace, d’y favoriser leur
réalisation, voire de créer des conditions minimales nécessaires a leur
accomplissement, le tout naturellement dans le respect du droit a I’égalité qui

prohibe toute discrimination religicuse.

Les documents qui nous ont été présentés pour les besoins de la présente
consultation et la teneur de débats tenus récemment & ce propos au Grand

Conseil genevois, laissent transparaitre une conception laique de I'Etat qui

74

On se référe ici une fois de plus & I'avant-derniére phrase du consid. 3 b, p. 310 de I*amrét.
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s’opposerait d’emblée & ce que les autorités de, celui-ci entrent en matiére sur
. .une telle prétention de ces minorités religietses. L’ordre juridique cantonal
serait‘ ainsi fondé sur un principe général de laicité dont personne n’a jamais
défini le contenu. Il convient de déterminer d’emblée si cette conception et cette
conséquence pratique, que. nous ‘avons cru fdé“ce"ler, sont compatibles -avec

I’ordre constitutionnel suisse,

La structure de notre Etat fédératif veut que, dns sa globalité, I"ordre juridique
genevois repose sur les mémes principes essenticls que lordre juridique
fédéral. Or, Etat fédératif suisse n'est pas un Etat laique dont la Constitution
ferait abstraction du phénomérie religie‘ux75 .11 a toujours garanti non seulement
la liberté de conscience et de croyance mais aussi la liberté de culte, ¢’est-a-dire
non seulement la liberté d’avoir ou de ne pas avoir une conviction religieuse
mais aussi la liberté de professer sa religion dans les limites de 1’ordre public. I
- a toujours favorisé concrétement I’exercice de ces droits fo’ndamentaug par tous
leurs titulaires, en admettant implicitement dés le début I'idée due la religion est
un phénoméne inhérent au développement de toute civilisation, et, dépuis
longtemps, ’idée que la diversité fqrmelle des religions est vraisemblablement
un enrichissement de la civilisation humaniste en tant que cette diversité
présuppose un sens élevé de la convivialité intercommunautaire, de la tolérance
réciproque des croyants et de I’acceptation mutuelle des différences de

convictions.

Les mesures de contrainte adoptées par le constituant historique de 1874, telles
la neutralité de I’enseignement public obligatoire, la laicité des autorités
supérieures de I’Etat fédéral et la laicité des cimetiéres, n’avaient pas d’autre
but que de favoriser la paix confessionnelle, en d’autres termes I’exercice
paisible de la liberté de religion. Le choix laiss¢ aux cantons de reconnaitre des

Eglises nationales ou des communautés religieuses d’intérét public, ou au

5 Cf. Jean-Frangois AUBERT. Traité de droit constitutionnel suisse, i p. 716 N° 2025 ss : « la révision de
1874 n’a pas fait de la Suisse un Etat véritablement laique ».
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contraire de séparer radicalement I’Eglise et Etat, poursuit le méme objectif.
Quielle que puisse étre Ia teneur des Constitutions de la Confédération et des
cantons, ni 1’une ni les autres ne sont donc ldles Etats laiques a proprement

parler, mais des Etats relativement reutres du point de vue confessionnel.

La neutralité ‘corifessionnelle a été instituée et maintenue poﬁr mettre un terme
au primat du religieux sur la société civile et pour en empécher le retour. [l n’y
a rien d’autre 4 déduire de la jurisprudence du Tribunal fédéral qui, condamnant
du point de'vue de la liberté des cultes le refus de mettre le domaine public a la
disposition d’une communauté religieuse pour I’organisation d’une procession,
a simplement insisté sur le but de notre Etat dans ce domaine qui est
Pavénement d’un régime de tolérance a 1’égard de toutes les conceptions de la
destinée ﬁnalé d¢ P’étre humain, qui sont a priori dignes de protection. Dans la .
mesure ou elle voudrait dire que I’Etat doit ignorer purement et simplement le
phénomeéne religieux, la laicité est en conclusion moins . une  notion
anachronique ou vieillotte qu’une notion parfaitement étrai;gére aux

conceptions sur la base desquelles a été édifiée 1a Confédération suisse,

L’observateur des évolutions de la jurisprudence constitutionnelle a pu certes
s’¢tonner de lire, dans I’arrét MEYERS résumé et analysé plus haut, Ia mention
textuelle de « principes de laicité ». En réalité, cette mention n’apparait qu’au
travers d’une traduction officieuse de I’arrét’® ; elle ne figure pas au méme
endroit de sa version originale allemande, od ’on trouve les mots
« Laisierungsvorschrift »”, formule employée pour qualifier le transfert de la
police des cimetiéres des Eglises a I’Etat. Or, on vient de voir que cette mesure
et celles du méme type adoptées par le constituant historique, ne sont nullement
un indice de la laicité de notre société démocratique, mais qu’elles ont pour
finalit¢ de garantir Iexercice paisible de la liberté de religion. La laicité des

cimetiéres n’a jamais interdit aux chrétiens de manifester fortement leurs

Journal des Tribunaux 2001, p. 306, 15 lignes avant la fin.

” ATF 125 1 305, 18 lignes avant la fin (prescription de laicisation).
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convictions religieuses par I'installation d’une croix sur la tombe de leurs
défunts, par l’iﬂécription de versets bibliques ou de paroles évangéliques sur les
pierres tombales, voire par Iapposition d’une.“,croix ou d’un crucifix sur'le
_portail d’entrée’ du cimetiére, ou encore par I’élévation d’une croix ou d’un
crucifix monum“entaux, de bois, de bierre ou de métal, a l’intérieur‘du cimeti¢re
pour les besoins des priéres en commun et comme signes du role de la religion
dans la sbciété. Ces manifestations de wvolont¢, individuelles ‘ou collectives,
n’ont jamai§ suscité 1’opposition des pouvoirs publics. L’arrét ‘Que nous
appellerons « des croix de Hiinenberg »® résumé plus haut se situe dans un

tout autre contexte.

C’est aussi a tort, et peut-étre pour les. mémes raisons” qu’on a cru déduire de
’arrét dit des « crucifix de Cadro » ’expression d’un principe général de laicité
dont la concrétisation exigerait de 1’Etat qu’il adopte une indifférence totale en
matiére de religion. Cet arrét ne . se pronbnce que sous l’angle, restreint et
ponctuel, de la neutralité de l’enseignemeht public obligatoire institué a P’art. 27
al. 3 aCst.%.

La motivation de cet arrét prend acte, pour le surplus, de la reconnaissance par le
constituant du phénomeéne religieux, et de I’admission possible par les cantons
d'une préférence pour la religion chrétienne, vue comme une composante
majeure de notre civilisation humaniste. Le Tribunal fédéral parle en effet de
’attachement légitime des autorités publiques a la tradition et aux fondements
chrétiens de la civilisation et de la culture occidentales, dans lequel il voit
’expression compréhensible d’une certaine sensibilité¢ de ’Etat au phénoméne

religieux®". Il se borne & souligner que cette sensibilité n’autorise pas I’Etat, en sa

®  ATF1011a392.
L’arrét est rédigé en langue italienne.

L auteur de la présente consultation prend la liberté de rappeler qu'il était le rapporteur dans cette affaire
jugée, dans le sens de sa proposition, & la majorité et au cours d’une délibération publique.

P. 262 consid. 7b deuxieme paragraphe, premiére et deuxiéme phrases.
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" qualité de garant de la reutralité confessionnelle de Pécole, a se prévaloir de la )
faculté de manifester, en toutes circonstances dans le cadre de | ‘enseignement,

son attachement & une religion déterminée®.

Sur la question précise des crucifix a Pécole; Iarrét contient un obiter dictum
plut6t significatif :
Il giudizio sarebbe forse stato divérsq ove si fosse trattato di statuire sulla
presenza del crocifisso nei locali scolastici adibiti ab uso comune, come ad
esempio l'atrio, i corridoi, il refettorio o, evidentemente, dove esistano, il

locale destinato al culto o I’aula nella quale viene impartito I’ znsegnamznta
Jacoltativo della religione »*.

Ainsi, méme dans le domaine délicat de I’enséignement public obligatoire, la
neutralité¢ confessionnelle a laquelle I’Etat est tenu n’est pas absolue ; rien ne Iui
interdit de marquer, dans des limites acceptables du point de vue de I’art. 8 al. 2
Cst., et dans Pintérét de l’ordre‘public, sa préférence pour les confessions

traditionnellement majoritaires dans le pays. o

De maniere plus générale, il résulte de tout ce qui précede que I’Etat a pour
tiche de veiller a ce que la liberté de professer sa religion, ¢’est-a-dire la liberté
de manifester extérieurement son appartenance religieuse, puisse étre exercée
sans discrimination conformément au droit a 1’égalité consacré, dans sa

relativité, a I’art. 8 Cst.

Confronté a ’arrivée parfois massive de personnes véhiculant des traditions
sociales et religieuses qui différent de celles de la majorité de la population
autochtone, I’Etat a le devoir de faire preuve d’ouverture dans ’accueil de ces
traditions et de témoigner de tolérance & leur égard. C’est la condition pour
parvenir non pas a une assimilation, mais a une intégration dans notre société
démocratique des personnes et des groupes qui sont porteurs de ces traditions,

sans que cette intégration débouche sur une déstabilisation collective. Cet

Méme endroit, troisiéme phrase.

% ATF 116 Ia 263 consid. 7c dernier paragraphe.



93/210 PL 9346-A

. 49

accueil a pour contrepartie ’obligation de ces personnes et de ces groupes de ne
pas entraver 1"a<‘:complissement des devoirs que la liberté de religion impose a
I’Etat, en émeftant des prétentions excessives dont I’acceptation heuﬁerait les
sentiments de la ma_]orlté de la populatlon du pays qu1 les recoit. Ces personnes
et ces groupes ne sauraient perdre de vug que, dans un Etat democrathue la loi
civile, conforme aux droits fondamentaux et adoptée avec le consentement
expres ou ‘tacite du peuple, I’emporte necessalrement sur les ex1gences que ces
personnes et groupes pourraient faire valoir pour respecter les prescriptions que -
leur impose leur appartenance religieuse. Il en va de la liberté de religion
comme de tous les autres droits fondamentaux : son exercice est la pratique

constante du compromis entre ’ordre et la liberté.

Il n’y a pas' de discrimination au sens de lart. 8 dl. 2 Cst. lorsque la pratique .
d’une religion déterminée est restreinte pour dés motifs objectifs importants
méme si cela a pour conséquence que des personnes, attachées au réspect des
régles -que leur impose leur‘apparle‘:naricé confessionnelle, se sentgﬁt touchées
de maniére plus directe et plus forte par cette restriction que les fidéles d’autres
religions®. C’est la conséquence de la relativité du concept de la neutralité .
confessionnelle. Pour le surplus, I'Etat doit s’assurer que les restrictions qu’il
apporte aux- manifestations religieuses extérieures constituent des mesures,
nécessaires dans une société démocratique, a la sécﬁrité publique, & la
protection de 1’ordre, de la santé ou de la morale publics, de méme qu’a la

protection des droits fondamentaux et des libertés d’autrui®

Hormis le cas oi I’exercice des droits fondamentaux reléve de I'essence
inviolable de ces droits, cet exercice est ainsi toujours le fruit d’un compromis
entre les besoins de I’individu et ceux de la société ou il vit. C’est ce
qu’exprime la régle de base de I’art. 35 Cst. qui place la réalisation des droits

fondamentaux dans I’ensemble de I'ordre juridique et qui impose a la

B ATF 1251 300 consid. 3b/bb, 310 premiére phrase.

8 Art.9al.2 CEDH et 18al. 3 Pacte ONU II.
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collectivité de veiller & ce que ces droits, dans la mesure ou ils s’y prétent,

soient aussi réalisés dans les relations qui lient les particuliers entre eux.

Le vocable « /aicité » n’est donc en définitive pas le mieux approprié pour
qualifier la structure du droit constitutionnel-fédéral. Tl n’est utilisable que s’il
recouvre une obligation de comportement .ae I’Etat qui doit se donner les
moyens de garantir 1’exer§icc paisible et non discriminatoire de la liberté de
religion. Il serait pour le moins'pai':éidoxal q@’une conception différente de la
laicité, vocable retenu A un moment déterminé de Phistoire par les tenants
d’une tolérance illimitée, alors controversée, en matiére de religion, devienne a

notre époque d’ouverture la source d’un repli sur soi.

Il n’y a d’ailleurs pas d’autre conclusion 2 tirer de la teneur des art. 1633 167
Cst.gen. au motif qu’ils ne définissent pas le contenu. de la liberté des cultes
dont ils parlent. Ils consacrent simplement la séparation de I’Eglise et de I’Etat,
pergue comme un instrument de la paix confessionnelle. Ils ne sbr;t' pa;s un
obstacle & la mise en ceuvre de la liberté de religion, ce qui serait le cas s’ils
commandaient & I’Etat d’étre parfaitement indifférent en matiére de religion,
voire de se comporter comme si le phénomeéne religieux n’existait pas, ou
comme si ce phénomene ne concernait pas tous les citoyens quelle que soit leur

origine.
2. Liberté de religion et rites funéraires

Parmi les rites communautaires dont le droit constitutionnel et le droit
conventionnel protégent I’accomplissement en public, les rites funéraires ou
mortuaires sont vraisemblablement des plus éminents. Léin de nous le projet
d’ouvrir une discussion périlleuse sur le rang que lé théologie des différentes
religions monothéistes leur assigne dans la hiérarchie des rites sacrés. Mais le
sens commun et les reflets de I"histoire permettent de dire que, en tout cas dans

I’inconscient collectif, ces rites se placent au sommet de cette hiérarchie. Le
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Tribunal fédéral a ini-méme cru utile de le conStpterSﬁ. Cette position supérieure
joue un role décisif dans la pesée des intéréts én présence, qui doit étre faite en
I’espéce pour évaluer quelles sont les restrictionS possiblés a la liberté de
manifester extérieurement sa religion en tant qu’elle comporte la. liberté

d”accomplir les rites, et particuliérément les rites funéraires.

La position éminente de ceux-ci, en tout cas‘da;k"l‘s le sentiment populaire, vient -
de toute évidence - de ce que la ‘ mortalité ae Pétre humain et I’incértitude
poignante qu’elle génére quant a la finalité ultinie de I’individu, sont la raison
d’étre des religions. La mort est le seul événement certain et inéluctable ; il est
aussi le plus mystérieux de tous et les opinions que I’on peut avoir sur sa nature
sont toutes également dignes de respect, qﬁ’elles reviennent a la considérer
comme une entrée dans le néant ou comme un passage. Nul n’est donc en droit,
quelle que soit I’étrangeté des rites funéraires, de les ranger dans le casier de la
superstition ou dans celui de la fantaisie®”. Cela nous conduit a la con(:.ll}sion de
base que la liberté de religion protége de fagon primordiale les rites funéraires

et les modes de sépulture dans toute leur diversité.

Dans I’Etat démocratique édifié sur la base d’une neutralité confessionnelle
relative, la loi civile a cependant la préséance sur la loi religieuse. L’Etat a
1’obligation de faire preuve d’ouverture a I’égard de convictions, de traditions et
d’usages qui différent de ceux de la majorité de la population autochtone. Mais
il n’a pas I’obligation de fermer les yeux sur des pratiques qui choqueraient, a
tort ou & raison, les sensibilités de celle-ci. Il n’a pas davantage a favotiser
I’exercice de pratiques religieuses tout & fait respectables, lorsqu’il n’en a pas
les moyens ou- lorsque I'exercice de ces pratiques compromettrait I’intérét

public qu’il doit sauvegarder.

% ATF 971221 consid. 4d.; 1231 112 consid. 4bac.

Ricanant & propos de toutes les sortes de pratiques religieuses, Voltaire ne s’est par exemple & notre
connaissance jamais aventuré & diriger ses sarcasmes contre les rites mortuaires (Zadig, 8™ chapitre ou
les lettres d’ Amabed troisiéme lettre du journal).
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L’évolution rapide des relations intemationales et les conséquences qu’elles ont
sur les rapports démographiques a I'intérieur des pays industrialisés, posent &
I’Etat moderne des problémés tout a fait nouveaux du point de vue de la liberté
de religion. Il ne peut écarter d’un revers de main les demandes que des
communautés religieuses lui adressent au sujet des possibilités qui leur sont
offertes de praticiuer publiquement ¢t d’accompﬁr les rites. Peu irﬁporte pour
s’en tenit a I’espéce, que de telles demandes émanent de la communauté
israélite, intégrée comme telle depuls longtemps & la vie locale, ou des
communautés musulmanes dont on peut présumer que la plupart des membres
sont désireux de s’intégrer rapidement a leur tour a la vie locale. Appelé a
apprécier des demandes de ces deux communautés, I’Etat ne saurait perdre de
vue que la foi véhiculée par chacune d’elles s’inscrit dans la méme mouvance
plurimillénaire que la foi chrétienne et que I’histoire de ces trois confessions
monothéistes est‘ étroitement lige. Il subsistera entre elles, pour longtemps
encore, des clivages dans la maniére de concevoir la vie en société ; il n’en
demeure pas moins que l’intégration des membres de ces communautés,
entendue comme la possibilité pour eux de participer pleinement a la vie
nationale dans le respect de nos lois, reléve é'coup sir d’un intérét public
hautement digne de protection. Pour les mémes raisons que, dans le passé,
I’Etat a di faire ce qu’il fallait pour assurer la paix entre les grandes confessions
chrétiennes, il doit aujourd’hui faire ce qu’il faut pour assurer la convivialité
intercommunautaire entre les divers groupes qui composent désormais sa

population.

L’expérience faite depuis 1979 par la Ville de Genéve dans le cimetiére public
du Petit-Saconnex I’a conduite a voir dans le régime dit des «carrés

confessionnels » un moyen d’aller dans cette direction.
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3. Les carrés « confessionnels »
1! sied d’cxam:iner en premier lieu, pbur éviter tdut malentendu, ce que sont les
carrés « con_fessiophels » que la Ville de Genéve envisage. d’aménager dans ses
cimetiéres pliblig:s. Il faudra ensuite cxamiﬁer la compatibﬂiyé de ces
aménagements avec la laicité des “cimetiéres publics, dans le sens que nous
avons donné  cette notion; en d’autres termes examiner la compatibilité de ces
aménagemenits avec le droit a I’¢égalité et'avec la liberté de religion. 11 s’agira
ensuite d’analyser si la Ville de Genéve a la compétence deffectuer ces
amé’nagements ou si, au contraire, la législation cantonale sur les cimetieres ne
lui donne pas une autonomie suffisante pour cela. Il se justifiera enfin, quelle
que scit la solution retenue du point de vue de I’autonomie communale et du
pouvoir de surveillance de I'Etat, de dire si le refus éventuel du projet de la

Ville se heurterait aux exigences de la liberté de pratiquer sa religion.

La Ville de Geneve prévoit d’institlief, dans I’enceinte de ses“cimetiéres
publics, des espaces affectés exclusivement & I’enisevelissement de personnes
appartenant toutes 4 la méme communauté religiveuse minoritaire. Ces espaces
feraient partie intégrante du cimetiére ‘public; ils seraient administrés
exclusivement par la collectivité publique et soumis intégralement aux régles du
droit administratif régissant I'utilisation de I’ensemble du cimetiére. Leur
localisation dans I’enceinte du cimetiére public resterait dans la compétence de

la Ville.

Chacune des tombes établies a I’intérieur de cet espace devrait 1’étre sur la base
d’une concession individuelle octroyée, conformément au droit cantonal et
communal en vigueur, pour une période initiale de 33 ans, renouvelable deux
fois. A défaut de cette concession, les défunts membres de la communauté
concemnée ou adhérant a la foi que celle-ci véhicule, seraient ensevelis dans le

reste du cimetiére ol est pratiqué le régime dit des « tombes a la ligne ». Rien



PL 9346-A 98/210

54

n’exclurait naturellement que cette personne obtienne une concession en dehors

du carré « confessionnel » dans la partie commune du cimetiére.

Les organes de la communauté concernée n’auraient par conséquent aucun droit
d’administration et de gestlon Il ne leur serait’en pamcuhcr pas p0551ble de
contramdre un membre de la communaute ou une personne qui adhére ala foi
que cette communauté vehicule, a étre ensevells dans cet-espace réservé. Ces
organes n’auraient pas davantagc les moyens d’mterdue a ces personnes d’y

étre ensevelies si elles le désirent. Seul le libre chle du défunt, ou a son défaut
celui de ses proches, serait 4 cet égard déterminant. La déclaration du défunt ou
de ses proches serait une présomption d’appartenance ; ¢’est aux organes de la
communauté qu’il appartiendrait de démontrer que, faute de tout rattachement
personnel ou traditionnel a'la communauté, le choix du défunt ou de ses proches

était manifestement abusif.

Cette solution permettrait de respecter certains préceptes du juda.l'l'sr'n'e ou de
I’islam ordonnant notamment que les dépouilles des défunts soieni orientées
respectivement en direction de Jérusalem ou de La Mecque et que leurs
sépultures soient regroupées, principalement sans doute pour les besoins de la

priere ou du recueillement communautaires.

4. Les carrés « confessionnels » sont-ils compatibles avec le droit exclusif de

Iautorité civile de disposer des lieux de sépulture ?

L’art. 53 al. 2 premiére phrase aCst. prescrivait que le droit de disposer des
lieux de sépulture appartient a I’autorité civile. Cette disposition n’est plus en
vigueur dépuis le 1 janvier 2000, et vu sa nature, elle n’est évidemment pas
incluse comme telle dans 1’art. 7 Cst. qui consacre le droit a la dignité
humaine ! Cela est toutefois sans importance. Le dreit de 1’autorité civile de
disposer dés lieux de sépulture est en effet consacré aujourd’hui dans le droit

cantonal adopté en application de cette ancienne disposition constitutionnelle.
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Ces normes sont aujourd’hui bien établies et il en va ainsi de la législation

- genevoise sur les cimetiéres.

La mise en éuvre de la solution préconisée par la Ville de Genéve n’aurait pas
pour conséquence de réduire les responsabilités de celle-ci en tant qu’elle
continuerait a assumer intégralement - sous 1a surveillance légale de I'Etat .
1’aménagement, la direction et la gestion des emplacements qu’elle entend ainsi
réserver a l’usage des membres. dé cértaines fcommvunautés religieuses. 1l n’y
aurait, sur le plan administratif, aucune différence entre ces secteurs et les
autres secteurs du cimetiére.

Cette solution n’est par ailleurs, en elle-méme, pas susceptible d’engendrer des
discriminations inadmissibles au regard de I’art. 8 al. 2 Cst. Elle ne s’écarte pas
de la finalité du « monopole » public institué, a partir de I’art. 53 al. 2 aCst.,
pour éliminer toute discrimination des défunts ou de leurs proches c'.p;u serait
fondée notamment sur leur appartenance religieuse. Il n’a j;fmais été contesté
que DPoctroi de concessions dans les cimetiéres gérés par les communes ne
portait aucune atteinte a 1’égalité de traitement applicable a I'utilisation des
biens du domaine public®. Le régime des concessions regroupées -, préconisé
par la Ville de Genéve, n’institue en premier lieu pas de discrimination des
membres des communautés concernées auxquels il demeure loisible d’étre
ensevelis, s’ils le souhaitent, dans le reste du cimetiére au milien des autres
défunts. 11 ne confére pas non plus aux membres de ces communautés
minoritaires un privilége au détriment des usagers du reste du cimetiére public.
Les concessions accordées a I’intérieur des emplacements réservés le seraient
en effet aux mémes conditions que celles auxquelles est assujetti ’octroi de

concessions dans 1’ensemble du cimetiere.

On ne voit pas, de surcroit, en quoi P’art. 8 Cst. qui consacre le droit a I’¢galité,

et le principe qui veut que les autorités civiles disposent seules des cimetiéres

8 En dernier lieu ATF 125 1 300 consid. 3b/bb premier paragraphe.



PL 9346-A 100/210

56

publics, 8’opposeraient & ce que les fidéles d’une religion puissent pratiquer
dans' le cimetiére public les rites que * celle-ci prescrit, lorsque
I’accomplissement de ces rites ne se héurte pas'é‘un intérét public prépondérant.
La laicité des cimétiéres publics, au sens relatif de ce concept, n’a jamais fait
obstacle & la praﬁque de la religion dans ces” enceintes ot les croyants ont
toujours pu manifester leurs convictions par le recueillement et la priére
individuels, les cérémonies collectives',‘ppnunémoratives ou non; et 1’apposition
de symboles religieux sur les tombes. L’Eiat'~ auquel il n’est pas.interdit de
manifester une certaine préférence pour les religions chrétiennes qui sont
traditionnellement celles de la majorité de la population suisse — n’est d’ailleurs
avec raison jamais intervenu pour faire enlever les symboles de ces religions,
parfois monumentaux, que 1’on trouve apposés sur des équipements collectifs
(par exemple sur les portails) ou dans les espaces communs d’un trés grand

nombre de cimetiéres de tous les cantons.

En définitive, ’aménagement de carrés -« confessionnels » en faveur des
croyants israélites et musulmans n’est en soi' contraire ni a I’égalité de
trajtement, toute relative en ce domaine, ni aux principes naguére exprimés a

art. 53 al. 2 aCst.
S. L’autonomie communale et la surveillance cantonale

L’aménagement de carrés « confessionnels » entre-t-il dans la compétence de la
Ville de Genéve, eu égard au pouvoir de surveillance étendu, conféré a I’Etat
par la législation sur les cimetiéres ?*° La réponse a cette question résultera de

I’interprétation constitutionnelle de ces textes™.

& Loi du 20 septembre 1876 sur les cimetieres modifiée notamment e 19 juin 1997, RSGen K 1 65,
régiement d’exécution de cette loi, du 16 juin 1956 modifiée en dernier licu le 22 décembre 1997, RSGen
K 165.01.

On rappellera qu'un texte légal s’interpréte en premier lieu selon sa lettre (méthode littérale ou
grammaticale). Il n’y a lieu de déroger au sens littéral d’un texte clair que si des raisons objectives laissent
& penser que ce texte ne traduit pas le sens véritable de la disposition en cause. Ces raisons peuvent
découler des travaux préparatoires, du but et du sens de la disposition étudiée, voire de sa place dans la
loi. La véritable portée d’un texte légal qui souffre plusieurs interprétations. et son esprit, doivent donc
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A la législation genevoise sur les cimetiéres ¢énonce une régle générale selon
. laquelle les inhumations se font 4 la ligne, les emplacements étant attribués sans
distinction d’origine et de religion (art. 4 al. 3'et 8 al.1 de la loi ; ci-aprés : les
tombes & la ligne). Mais elle énonce a Iart. 4 al. 5 une exception a cette régle en
faveur des‘ concessions que les communes’ peuvent ‘gccorder a Pintérieur du

cimetiére public.

La portée de cette dérogation résulfe sans éqliprque de I’art. 8 al. 2 lit.'a in fine.
Il y est dit sans ambiguité que les dispositions adoptées pour respecter les
concessions accordées par les communes ne sont pas comprises dans la régle en
vertu de laqueile les inhumations se font & la ligne, notamment sans aucune
distinction de culte. Or aucune disposition de "la loi ne s’oppose a ce que les
concessions - octroyées en vertu de cette dérogation - soient réunies dans des
secteurs déterminés du cimetiére. L’interprétation - selon les méthodes
constitutionnelles littérale et systématique — de Part. 8 al. 1 de I?I loi . qui
- concrétisé son art. 4 al. 3, et de Part. 8 al. 2 de la loi qui concrétise son art. 4 al.
5, oblige a dire quwelle n’exclut nullement la réunion des cotps des défunts
d’une méme confession au moyen de concessions regroupées dans des secteurs

déterminés du cimetiére et cela pour répondre aux besoins sociaux ou spirituels

&tre recherchés sur la base notamment des travaux préparatoires qui ont conduit a son adoption (méthode
historique), du but que la norme poursuit et des valeurs sur lesquelies elle repose (méthode téléologique)
ou encore sur la base de ses relations avec d'autres dispositions légales (méthode systématique).
Contrairement 4 ce que I'on pourrait penser, la méthode historigue d”interprétation n’est pas fondamentale
et les travaux préparatoires ne lient pas I"autorité amende 4 déterminer le sens d’une régle de droit. lln’y a
lieu d’en tenir compte que si les conceptions discutées au cours des débats qui ont précédé 1’adoption de
la loi ont trouvé leur expression dans le texte de celle-ci. L’importance analytique des travaux
préparatoires est de toute fagon inversement proportionnelle & I'éloignement dans le temps. Enfin, il faut
souligner que toutes ces méthodes d’interprétation sont coordonnées entre elles et non subordonnées les
unes aux autres. (ATF 109 1a 303 ; 119 Ia 248 consid. 7 a; 119 II 186 consid. 4 b/bb, 355 consid. 5: 119
V 126 consid. 4 et arréts cités ; 121 V 60/61 consid. 3b; 122 III 310 consid. 2 b ; 123 111 92 consid. 3 c et
arréts cités).

Le sens du texte étant ainsi déterminé par I"application concurrente de ces méthodes constitutionnelles, le
résuitat des méthodes téléologique et systématique peut conduite a la conclusion que, dans le cas concret,
le texte doit étre interprété restrictivement ou au contraire extensivement, ou aussi a4 ce que sa
subsomption se fasse a pari, ¢’est-a-dire par analogie, a contrario. ou a fortiori (a majore ad minus).
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particuliers de leurs proches, de leurs familiers ou de I'ensemble de la

corrmunauté a laquelle ils appartiennent.

B. La Constitutio'n du canton de Genéve ne consacre pas en toutes lettres le droit
des communes du canton 4 I"autoriomie. Elle ne le fait ni pour la generahte des
communes (art. 144 a 4 153), ni pour la Ville de Genéve dont elle traite
séparémerit de |’organisation (art. 154 3 ‘156)_ Mais il n’en résulte pas que les
communes genevoises n’aient pas, dans cértains domaineé, une, autonomie

constitutionnellement protégée.

Selon la jurisprudence du Tribunal fédéral, inaugurée il y a plus de trente ans,
une commune est autonome dans toute la mesure ou le droit cantonal lui laisée,
dans un domaine déterminé, une liberté de décision appréciable. L’existence
d’une autonomie protégée de la Ville de Genéve a été reconnue par exemple,
sur cette base, dans le domame du logement et de la protection des locatalres

ou dans le domaine de lamenagement du territoire lorsque les communes ‘

appliquent I’art. 15 de la loi cantonale sur Iextension®

La Ville de Genéve, dont les cimetiéres publics sont semble-t-il la propriété
‘privée, exerce son autorité de police et de surveillance sous la surveillance du
canton qui I’exerce lui-méme, selon les termes de la loi, par le truchement du
Département de justice (art. 1 al. 1 et 2, et art. 2 de la loiY®. Mais cette
surveillance ne saurait vider de sa substance 1’autonomie que la loi laisse aux
communes dans ce domaine. Cette autonomie est en effet un moyen nécessaire

d’assurer le mieux possible la sauvegarde de I'intérét général dans la gestion du

ATF 108 la 188 ss consid. 3. Voir au sujet de 1'autonomie des communes genevoises, I'étude du juge
fédéral Dominique FAVRE, La commune genevoise, commune frangaise, dans Revue administrative,
Paris 1985, pp. 291-297.

Arrét on publié du 1% mars 1993,

Le systéme du droit genevois différe peu de celui des autres cantons : voir notamment art. 25 ss de la loi
neuchételoise du 10 juillet 1894 ; § 4 ss de la loi de Bale-Ville du 9 juiliet 1931 ; § 3 et 9 du réglement
argovien du 9 décembre 1946 ; art. 19 ss et 32 ss de I’ordonnance zurichoise du 7 mars 1963 ; art.54 et 55
du regl vaudois du 5 dé bre 1986 ; art. 5 de |"ordonnance valaisanne du 17 mars 1999 ; art. 6 ss
de Parrété fribourgeois du 5 décembre 2000.
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service pubhc de pr0x1m1te que sont les c1met1eres . L’autorité de ‘surveillance
ne saurait donc entraver, sans motifs pertments l’apphcatlon ﬁdele de la loi par

’administration locale, sans violer I autonomie de celle-ci.

C. L’octroi de ‘conce‘ssions dans les cimetiéres publics, pour une duré\e maxifnum
de 99 ans alors que les tombes & la fighe ne durent que 20 ans, éét prévu a lart.
7 du reglement adopté en exécution de Part 4 al. 5 de la loi. Cet octroi est le
fruit d’une « autorisation des conseils mumclpaux » (art. 7 al. 1 du rcglement)
Les conditions énumérées dans cette disposition réglementaire sont les seules
limites Jégales apportées & ’autonomie de la Ville sur ce point. Celle-ci agit
donc dans le cadre de son autonomie — désormais protégée expressément par
Part. 50 al. 1 de la Constitution fédérale de 1999 dans les limites fixées par le
droit cantorial — lorsqu’elle décide d’autorisér le regroupement de certaines’
concessions ‘en des endroits déterminés de ses cimetiéres publics. Elle
n’outrepasse pas davantage la marge d’éppréciation que lui “lai‘sSe la loi
lorsqu’elle opére de tels regroupements en tenant compte des affinités que les
défunts pouvaient avoir entre eux de leur vivant. On a vu qu’aucune disposition
de la loi n’exclut que ces affinités soient celles de 'appartenance religieuse,
puisque la régle générale de V'interdiction des distinctions d’origine et de
religion (applicable au régime ordinaire des tombes a la ligne) n’est pas

applicable au régime dérogatoire des tombes concessionnées.

L’autorité cantonale compétente ne pourrait donc intervenir dans le champ de
I’autonomie de la Ville de Genéve en vertu de son pouvoir de surveillance, que
si cette mesure était de nature a comprometire la bonne administration du
cimetiére ou si elle aboutissait 4 une violation des droits fondamentaux des

usagers de ces aménagements publics.

D. Dans la lettre que le Conseil d’Etat a écrite au Conseil administratif le 11

septembre 2002 a propos de 1’objet de la présente consultation, il n’a nullement

* ATF 801 121, GAILLOUD contre Ville de Genéve.
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€té¢ question de motifs de police des cimetiéres, qui s’opposeraient a
. I’aménagement de carrés « confessionnels ».'Le fait que la disposition de ces
espaces particuliers puisse compliquer quelque peu I’accomplissement par la
Ville de ses tiches d’entretien n’est pas ['un de ces motifs vu I’ intérét ]Sublic qui
préside a cet aménagement. Dans ce domaine précis, la surveillance cantonale
telle qu’ellé est prévue dans le droit cantonal gcnevdis doit évidemment laisser
aux communes une liberté d’ appréciation comparable a celle que les pouvoirs
de surveillance cantonaux laissent éux comrﬁunes dans les autres cantons. Il y
va du bon fonctionnement de I'installation ou de I’établissement public, dont on
a déja dit que la gestion est une tiche de proximité des pouvoirs locaux™.
Force est donc de conclure que le seul motif pertinent a la disposition de
autorité cantonale pour intervenir .in casu dans le champ de I’autonomie
communale, serait la virtualit¢ ou D’actualité d’une violation des droits
foﬁdamentaux par le projet de la Ville de Geneve. Ily a lieu d’examiger si-un

tel motif est réalisé.

6. Les carrés « confessionnels ». le droit & la dignité humaine et I’exercice non
discriminatoire de la liberté de religion

A.  Les cimetiéres publics sont des installations de droit public qui doivent étre
aménagées dans le respect des droits fondamentaux®®. Méme s’ils peuvent étre
formellement la propriété privée d’une commune, ils relévent de son patrimoine

administratif, c’est-a-dire du domaine public au sens large que la collectivité

Au sujet des taches de police pour I’accomplissement desquelles une autcnomie est en principe reconnue
aux communes, voir les situations traitées dans les arréts suivants du Tribunal fédéral : GAILLOUD
contre Vaud du 20 novembre 1956 (82 1 217): N. contre Bdle-Ville du 18 mars 1970 (96 1 104);
HUNENBERG cité plus haut. Tous traitent de "esthétique des cimetiéres et des monuments en niant par
exemple I’existence d"un droit & une liberté créatrice des usagers (« freie Grabmalgestaltung ») ; il y est
aussi question de la dignité qui doit résulter d'une présentation harmonieuse des tombes, Ja formule étant
manifestement destinée a éviter dans toute la mesure du possible une discrimination apparente entre les
défunts selon le rang que chacun avait de son vivant dans la société (ein wiirdiges und harmonisches
Aussehen).

% ATF 125 1 307 b/aa premiére phrase.
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met & la disposition des administrés avec I'intervention de ses agents97 ; gérant
., ainsi un service publicgg, la commune doit veiller notamment a ce que I’exercice
de la liberté de religion puisse se faire sans discrimination & I’intérieur de

’enceinte des cimetiéres qu’elle administre. L

La liberté de religion se rapporte non seulement-au for intérieur de la personne
humaine mais aussi a la mamfestatlon exterleure de ses convictions religieuses.
La liberté de manifester extérieurement sa rellglon protege notamment le droit
d’accomplir les rites prescrits par la confession 3 ‘a laquelle on appartient. Parmi
ces rites, les rites funéraires sont prirnordiauk car, accomplis devant le plus
sacré des miystéres, ils tendént A rassurer et 4 consoler les proches et les
familiers du défunt en proie a la douleur de la séparation, parfois au doute et &
1’incompréhension, ou encore a une révolte -devant I’inconcevable. Les rites
funéraires englobent non seulement la conduite des obséques jusqu’a la mise en
terre ou a I'incinération de la dépouille, mais aussi le culte du lieu de ‘s'ép‘ulture
et, en particulier, les priéres individuelles ou communautaires et les actes de
souvenir que la piété commande selon les diverses convictions. L’Etat
démocratique accorde une protection forte & ces valeurs, en puniséant par

exemple plutdt sévérement Iinfraction d’atteinte 2 la paix des morts”

Les titulaires du droit d’éccomplir les rites funéraires sont bien entendu les
familiers et les proches du défunt; c’est aussi la communauté religieuse a
laquelle celui-ci appartenait au moment de son décés. Mais le défunt lui-méme
est aujourd’hui considéré comme le premier titulaire du droit de déterminer le
sort de sa dépouilie aprés sa mort, ce qui comporte une liberté de choix, dans le
cadre tracé par la loi, I’ordre public et les bonnes meeurs, quant a la forme des

funérailles et au mode d’inhumation; l’exercice de ce droit doit étre

9 André GRISEL, Traité de droit administratif, vol. I1, pp. 525-526.
% ATF 801 125 consid. 2.

% Ar.262CP.
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parfaltement indépendant du rang que le defunt a occupé dans la société'®, Le
droit a la dignité humaine, garanti désormais expressément par Part. 7 Cst.,

entre généralement en concours, dans ce domaiije, avec la liberté de religion.

B. A Pinstar de la liberté générale de manifester extérieurement sa religidn, les
pratiques rituclles prescrites pour I"ensevelissement d’une personne et pour son
culte posthumc sur le lieu de sa sepulture ne relévent pas de I’ essence inviolable
de la liberté de religion. Le droit d’accomplir les rites funeralrcs n est donc pas
un droit absolu et peut, partant, étre restreint par la loi dont le texte doit étre
d’autant plus clair que la restriction est gravé. Ces restrictions doivent en outre
étre justifiées par la sauvegarde d’un intérét public ou d’un droit fondamental

d’autrui. Elles ne doivent pas aller au-dela dece qu’exige cette sauvegarde.

La libert§ de relfgién, de méme que le droit & lé dignit¢ humaine, ne s’opposent
pas a ce que I’Etat régleméht¢ de maniére uniforme les modes d’inhumation
dans les cimetiéres pub]icé comme le législateur genevois I’a fait c‘:n“adop‘tant la
loi du 20 septembre 1876 concrétisée par le réglement d’exécution du 16 juin
1956, et en modifiant ces textes a plusieurs réprises, En elle-méme, la régle .
générale de ces textes, selon laquelle les emplacements de sépulture sont
attribués sans distinction d’origine ou de religion (les inhumations devant avoir
lieu dans des fosses établies & la suite les unes des -autres, dans un ordre régulier
et déterminé d’avance, sans aucune distinction de cuite ou autres) n’est pas de
nature a violer le droit a la'dignité humaine ou a entraver I’exercice non
discriminatoire -de la liberté de religion. Il en irait peut-étre autrement s’il
n’était pas possible d’y déroger pour satisfaire les besoins légitimes des
membres de communautés religieuses minoritaires. Or, une télle dérogation est

possible sur la base d’une concession.

% ATF 1231112 consid. 4 b.
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C. Les té)mbes ala 1igne et les tombes concessionnées sont.toutes soumises au
systé:fne du « tour régulier des inhumations »% selon les termes de I’art. 7 al. 1
lit. ¢ in fine du{ré"glement. La différeﬁce réside ‘t_:ﬂ ceci que les tombes a la ligne
.doivent étre remis§é ala dispdsition de la collectivité apreés un délai de 20 ans
(qui devrait ét,re‘ porté prochainement 433 ans da_ns la commune ag Genéve),
alors que l’emplacement des toiﬁf)es concessionnées peut ‘#tre’ maintenu

inchangé pour une durée maximum de 99 ans. o

L’art. 7-al. 1 du réglement ne dit pas si I’appartenance religieuse peut étre un
motif &’ « interrompre Iordre des sépultures ». Mais cela va de soi vu le texte
clair de l’art. 8 de la loi que cette disposition réglementaire est censée
concrétiser. On soulignera une nouvelle. fois qu’en vertu de cette disposition
légale, les dispositions adoptées pour respecter les concessions ne sont pas' .
comprises dans la régle générale applicable aux tombes & la ligne, qui
n’autorfse aucune distinction. de- culte. La - législation ge‘ncvqis'e‘ sur les
cimetieres ne s’oppose donc pas a ‘c'e qu’une concession soif accordee,
moyennant redevanee, pour I’ensevelissement d*une personne qui se.prévaut
pour cette démarche de son appartenance confessionnelle et de pratiques que
ceite appartenance commande. De surcroit - on I’a aussi démontré - aucune
norme de cette législation ne s’oppose & ce que de telles concessions, qui ne
different fondamentalement en rien des autres concessions, soient réunies en un
espace déterminé du cimetiére public non séparé architecturalement de celui-ci.
Les carrés « confessionnels », tels que nous les avons décrits pour dissiper tout
malentendu & leur propos, sont I'un des moyens‘de satisfaire les besoins
spirituels Iégitimes des membres de communautés confessionnelles minoritaires
qui se sont adressées pour cela a la Ville de Genéve. Ils tendent 2 la réalisation
de cet objectif sans prestations particulieres excessives. lls permettent
I’accomplissement de rites funéraires de ces communautés, sous la réserve de
ceux de ces rites dont ’accomplissement n’est pas compatible avec I’intérét

public ou avec le respect des droits des autres administrés.

91 Le « Graberturnus » de la terminologie de ’arrét MEYERS.
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Ce moyen peut étre mis en ceuvre par la Ville de Genéve agissant dans le cadre
de I’autonomie que lui reconnait la législatibn cantonale sur les cimetiéres.’
Interprétée comme il se doit, selon les méthodes concurrentes littérale et
systématique constitutionnellement admises, la Iégislation cantonale permet la
mise en ceuvre de ce moyen. Elle n’a donc Jpas a étre modifiée pour étre
conforme aux exigences des droits fondameniaux, cela bien siir pour autant que
ces exigences soient satisfaites par le projet“d’e la Ville de. Genéve. On {fa voir
que c’est le cas parce que les 'drov“iis fondamentaux ne commandent pas de
réaliser a I’intérieur des cimetiéres publics toutes les preécriptions rituelles des
religions, mais seulement celles qui sont compatibles avec I'intérét public et les

droits d’autrui.

a) " Le modéle des carrés « confessionnels » présente I’avantage pour les
communautés minoritaires qui pourraient en bénéficier, de différer l’échéapcé
périodique de la disposition des tombes a Pinstar de ce que pérrﬂet ioute
concession, d’orienter les corps conformément aux précepies religieux et de
réunir les défunts d’une méme confession dans un secteur déterminé du

cimetiére public si eux-mémes ou léurs proches en ont manifesté le veeu.

L’obligation pour les proches du défunt de payer une redevance pour
’obtention d’une concession a I’intérieur de ce carré « confessionnel » est
parfaitement admissible dés lors que cette redevance est la méme que celle

requise pour toute concession.

b) Une concession de 99 ans ne satisfait sans doute pas aux prescriptions sur
I’immuabilité de la tombe et a celles sur le choix d’un lieu d’inhumation vierge
de toute inhumation antérieure. Mais, I’administration des cimetiéres publics
n’a pas a satisfaire de telles prétentions (ewiges Grabrecht). Il n’y a pas lieu de

revenir sur cette conclusion dont nous avons exposé la justification sous Pangle
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des droits fondamentaux en analysant 1’arrét MEYERS rendu par le Tribunal
fédéral le 7 mail999. ‘

1l iv’est pas nion plus douteux que la collectivité n’a pas & fournir & une minorité
religieuse, dans I'enceinte du ‘cimet'iére public; des prestations particuliéres
comme celles relatives au creusage des tombes, qui compromettraient le

fonctionnément normal du service.

La liberté de circuiation des visiteurs pendant les heures d’ouverture, interdit
que les cimetidres publics soient compartimentés en secteurs inaccessibles pour
la généralité des administrés. C’est pourquoi les carrés « confessionnels » ne
sauraient étre cloturés ni par des murs ni-par des haies. Ce sont d’ailleurs Ia des
signes séparateurs propres 4 entraver la réalisation des droits fondamentaux, ou’
des barriéres qui ne devraient plus exister'™ dans une société pluraliste, société
que les pefsonnes qui viennent s’installer en Suisse doivent contribuér a édifier.
L’aménagement de carrés « confessiorinéls », e met pas en cause  I"unité et
Iindivisibilit¢ des- ensembles collectifs que sont les cimetiéres publics , il
permet simplement une affectation particuliere de certains espaces a I’intérieur

d’un méme enclos pour répondre & des besoins légitimes.

Des motifs identiques d’intérét public ne permettent pas d’exiger de la
collectivité qu’elle établisse des accés particuliers pour les carrés
« confessionnels » ; ce genre de mesures est en effet une entrave a la promotion

d’une convivialité intercommunautaire entre les survivants.

c) On peut en revanche s’interroger sur la question de savoir s’il ne peut pas étre

exigé de la collectivité qu’elle admette dans les carrés « confessionnels » des

92 ] est souhaitable que I’on n’ait plus & vivre en Suisse la situation qui a conduit le 1égislateur bernois a

adopter I'art. 4 de son décret du 25 novembre 1876 concernant les inhumations dans la teneur suivante :
« La police locale pourvoira au maintien de la tranquillité et de ['ordre a I'occasion des cérémonies
Junébres, el elle veillera & ce que des inhumations de personnes appartenant i des confessions el & des
communautés religieuses différentes n'aient pas liew simultanément, lorsque des désordres seraient &
prévoir ».
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modes de mises en terre conformes a des trggiitions différentes des notres, tel
I'ensevelissement dans un linceul. Ce mode d’inhumation n’entraine pas dev
prestations particuliéres de la collectivité. I est d’usage dans des cimetiéres
privés confessionnels sans que cela n’ait jamais choqué personne, et ¢’est aussi
un usage monastique ancestral qui se j‘perp“ét’u‘e dans de nombreuses
communautés religieuses disposant d’un cimetiére privé'®. Seul le principe de
précaution justifierait I’exigence de la mise en terre dans un cercueil, s’il y avait
un doute, si infime soit-il, d’uné. mise en ‘d':inger de I"environnement ou de

I’hygi¢ne publics par I’ensevelissement dans un linceul.

E. Le projet de 1a Ville de Genéve apparait en définitive comme une solution de
compromis entre I"ordre et la liberté, dans la ligne de la pratique constante des
droits fondamentaux dans les sociétés démocraﬁques. L’Etat cantonal ne saurait
donc s’y opposer sans entrer en conflit avec les impératifs du droit 2 la dignité

.. humaine et de I’exercice non discriminatoire de Ia liberté de religion. ,
‘

F. Les prétentions de communautés religieuses minoritaires qui iraient au-dela de
celles que I"'aménagement des carrés « confessionnels » peuvent satisfaire, ne
pourraient I’étre dans I’enceinte du cimetiére public. Comme le Tribunal fédérat
I’a souligné, ces communautés n’auraient alors vraisemblablement pas d’autre
solution satisfaisante pour elles que d’aménager elles-mémes des cimetiéres

privés.

Les autorités du canton de Genéve doivent-elles favoriser la création de
cimetiéres privés pour I’ensevelissement des fidéles juifs ou musulmans qui ne
voudraient pas s’accommoder du projet de la Ville ? La réponse pourrait bien
étre négative. Nous nous devons de 1’esquisser pour permettre une appréciation
objective, et aussi compléte que possible, des résultats auxquels nous sommes

parvenus.

108 Par exemple, selon nos r i nents, a La Valsainte (Fribourg), chez les Sceurs de Saint-Maurice a La

Pelouse sur Bex (Vaud), et jusqu’a une époque récente. & |’ Abbaye de Saint-Maurice (Valais).
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a) La création d’un cimetiére privé est incontestab‘l{ement, elle aussi, une prestation

L . particuliére de la collectivité publique, en tant que, par la nature des choses, elle
implique I’adoption d’une mesure d’aménagement du territoire, ainsi que de

diverses mesures de policé, soit pour la surveillance de ces lieux, soit pour- leur

protection contre les agressions sectaires ou intbléréntés qu’ils peuvent susciter.

Sur le premier point, il n’est pas douteux que 1’exig\h’té du territoire 'du canton.

et de la Ville de Genéve et la densit‘é‘de leut population ‘commandent d’étre

prudent lorsqu’il s’agit de créer des zones aussi spécifiques.

b) L’égalité devant la loi s’opposerait a cé quune communauté religieuse
minoritaire soit autorisée 4 créer -son cimetiére privé au motif que
I’accomplissement de ses rites funéraires ne pourrait se faire dans ’enceinte du
cimetiére public, et qu’'une autre communauté dyant avancé le méme motif se
voie refuser cette autorisation pour la raison qu’elle serait actuellement trop
nombreuse ou que son développement démogfaphique prévisible s,?rfiit plus
grand'®. ‘

c) Dans une société pluraliste ot la tolérance des administrations et des
administrés doit étre la régle, la création de cimetiéres confessionnels prives
peut étre ressentie par la majorité de la population comme un indice du
cloisonnement - volontaire ou non - de groupes de population. I s’agit donc
comme dans des cas que nous avons évoqués plus haut, d’une mesure peu
propice & l'avénement d’une ‘société d’acceptation mutuelle dont toute
discrimination serait bannie, conformément a ce qu’exige le droit
constitutionnel suisse autonome et le droit de rang constitutionnel - universel et

européen - incorporé a notre ordre juridique.

1l n’est du reste pas certain que les ressortissants suisses professant les religions

juive ou musulmane n’aient pas eux-mémes des raisons de se sentir victimes

o4 Cf. ATF 116 Ia 316, ot le Tribunal fédéral n’a pas eu & statuer, pour des raisoris purement formelies, sur

des griefs dirigés contre des avantages “confessionnels” discriminatoires.
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d’une réduction de leur qualité de citoyens par I’obligation qui leur serait faite -
¢’ils entendent respecter les rites funéraires de leur religion - d’étre ensevelis
dans un enclos situé en dehors du cimetiére public, enclos, ou ne sont ensevelis
que des croyants membres de leur communauté ou adhérents 4 la foi que celle-

ci véhicule.

d) Le projet de la Ville de Genéve - fruit d’une transaction raisonnable et
admissible dans la pratique des droits fondamentaux - apparait en définitive
comme’ mieux appropri¢ a satisfaire les exigences de la liberté de religion en

tant qu’elle comporte le droit d’accomplir les rites sans discrimination.

V. REPONSES AUX QUESTIONS POSEES

Les réponses qui vont suivre ne peuvent étre lues qu’en relation ‘étroite avec

I'exposé des motifs.

Question 1

La laicité du droeit genevois, telle que traduite dans la législation cantonale
sur les cimetiéres notamment aux art. 4 al. 3 et 5 et 8 al. 1 et 2 de 1a loi de
1876/1997 (K 1 65 et son réglement d’exécution K 1 65.01), s’oppose-t-elle
au régime d’inhumation appelé « des carrés confessionnels » ?

Non.

La législation genevoise sur les cimetiéres, interprétée conformément a la
Constitution fédérale, ne commande pas que toute manifestation extérieure de

I’appartenance religieuse soit bannie de I’enceinte des cimetiéres publics.

Les emplacements appelés « carrés confessionnels » sont simplement la réunion
dans un secteur du cimetiére public des tombes « concessionnées » de défunts

membres d’une méme communauté religieuse minoritaire, notamment pour
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pcfméttre a leurs familiers, & leurs proches et aux autres membres de la
communauté, d’accomplir les rites funéraires  conformément (autant que
possible) aux pr;:scriptions qu’ils doivent respeder. Ces secteurs ne seraient pas
séparés de _l’enScnible du cimetiére public ; ils-seraient .inclus ‘dans le méme
régime d’admiﬁistration et de surveillarice, les. fidéles des confessions
concernées étant libres d’y €tre ehféfrés ou de 1’étre dans le reste du cimetiére
selon le }égimc des tombes a la ligne ou au bénéfice d’une concession
particuliére.” L’octroi des concessions “dans ces emplacements. se ferait
individuellement et aux mémes conditions que dans les autres secteurs du
cimetiére public. L’accés de tous les visiteurs & ces emplacements serait libre

pendant les heures d’ouverture du cimetiére public.

Les emplacements appelés « carrés confessiorinels » tendent ainsi & favoriser la
convivialité intercommunautaire ‘entre les sur\l/ivants‘ Il s’agit donc d’une
mesure qui §’inscrit parfaitement dans le contexte des principes qui ont conduit
le constituant historique & décréter, & l’art, 53 al. 2 aCst., que le droit de
disposer des lieux de sépulture appartient a l’autorlte civile et que chacun a le
droit d’étre enseveli de maniére décente. Or, la teneur de la législation
genevoise sur les cimetiéres montre qu’elle a pour mission essentielle de

conerétiser ces principes.

Question 2
Si Ia réponse 2 la question 1 devait étre affirmative, cette législation serait-

elle conforme aux régles de rang constitutionnel qui protégent en Suisse le
libre exercice de la religion ou 4 d’autres régles de rang constitutionnel ?

La réponse & la question 1 étant négative, il n’y a pas lieu de répondre a la

question 2.

Question 3

Ces régles de rang constitutionnel imposent-elies a la Ville de Genéve des
obligations, voire des prestations, en faveur des minorités confessionnelles
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juives ou musulmanes, dans le domaine de [P’administration, de
Pexploitation et de la gestion des lieux de, sépulture ? Dans l’afﬁrmatlve,'
"+ quelles sont ces obligations, voire ces prestations ?

Ces réglc§ de rang constitutionnel sont comntenues non seulement dans la
Constitution fédérale, mais aussi notamment'\ddﬂé la Convention européenne
des droits de I’homme et dans le Pacte des Nations Unieé sur les droits civils et
politiques qui, tous deux, concrétisent la Déc"laiati‘on universelle des droits de -
’homme. Ce sont essentiellement le droit ala dignité humaine, PPexetcice non
discriminatoire de la liberté de religion qui comp(.)rte‘le droit d’accomplir les

rites, et la protection des minorités.

La Ville de Geneve ne peut, sans violer ces gﬁranties constitutionnelles, écarter
d’un revers de main les prétentions de communautés religieuses minoritaires
tendant & pouvoir accomplir, individuellement ou eh commun, leurs rites
funéraires dans I’enceinte de ses cimetiéres publics. Elle doit entrer en ,matiere
sur leurs demandes dans toute la mesure ou cela n’exige pas d’elle la mlse en
ceuvre de moyens excessifs, ol ces prétentions minoritaires ne se heurtent pas a
un intérét public prépondérant, et ol leur réalisation ne compromet pas

I’exercice des droits fondamentaux d’autrui.

L’aménagement de carrés « confessionnels », préconisé par la Ville de Genéve,
est I’'un des moyens de répondre & ces demandes qui doivent étre accueillies en
tant quelles visent le regroupement des défunts dans un méme secteur du
cimeti¢re public et I’orientation des corps dans une certaine direction. Le
régime des concessions permet de réaliser ces objectifs sans qu’il faitlle

modifier pour cela la 1égislation cantonale sur les cimetiéres.

Ces demandes ne pourraient en revanche étre accucillies si elles tendaient
notamment a subordonner a une autorité religieuse le droit d’étre enterré dans
ces espaces particuliers, ou a I’obligation pour les membres des communautés

minoritaires concernées d’y étre ensevelis quelle que soit leur volonté ou celle
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de leurs proches. Elles ne pourraient pas rion plus étre accueillies si elles
.. tendaient & P’octroi de coﬁcessions perpétuelles, & 1’ensevelissement dans une
terre vierge de toute inhumation antérieure, a la cloture de ces emplacements, a
la création d’un accés distinct de I’acceés général au cimeticre, a ’interdiction
du libre acceés de tous les visiteurs a ces espaéés concessionnés pendant les
heures d’ouverture du cimetiére, au creusage des fosses selon des méthodeé
particulieres, et, en principe, a l’ane‘rrement de plusieurs personnes dans la

méme tombe.

La réponse a de telles exigences qui ne s’imposent pas 4 la collectivité publique
sous ’angle des droits fondamentaux, ne peut étre donnée dans I’enceinte du
cimetiére pﬁblic. Mais cela ne signifie pas: QUe le canton de Genéve doive
favoriser, d’une maniére quelconque, la création de cimetiéres privés, cela
compte tenu des objections légitimes que cette créatidn ‘pourrait susciter comme
nous ’avons exposé. y

Nous n’avons pas a nous prononcer exhaustivement sur une adéqﬁation
meilleure ou moins bonne de la création de cimetieres privés, a la satisfaction
des droits fondamentaux. Cela dit, ie projet de la Ville de Genéve nous apparait

comme particuliérement bien approprié a la concrétisation de ces derniers.

Question 4

Le régime de surveillance institué par la législation cantonale sur les

cimetiéres peut-il faire obstacle 2 ce que la Ville de Genéve exécute les
obligations décrites ci-dessus ? Dans I’affirmative, quelle est la solution ?

Non.

La nouvelle Constitution fédérale, entrée en vigueur le 1% janvier 2000,
reconnait expressément 1’autonomie des communes du pays dans les limites du

droit cantonal. Cette autonomie est « fonction » de la liberté d’appréciation que
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le ‘drfoit cantonal leur laisse dans un domaine déterminé. La législatfon
genevoise sur les cimetiéres laisse aux cdmmuncg une liberté d’appréciation
suffisante  pour quon doive leur 'rqconnaitrc une  autonomie
‘constitutionﬁel‘lemeht protégée dans ce “domaine. Cette autonomie existe
généralement dans tous les cantons parce Que la gestion des cimetiéres est une
tiche de préximité. Lorsque I'Efat cantonal -exerce ‘son po‘uvoir légal de
surveillance, it ne peut intervenir dans le champ de cette autonomie que s’il a
des motifs perlments de le faire. Il n ex1ste pas de tels motlfs en I’espéce :

’aménagement des carrés « confessionnels » ne compromet pas la boane
organisation des cimeti¢res publics de la Ville, ne porte pas atteinte aux droits
des autres usagers du cimetiére (défunts, - proches et familiers des défunts,
membres de leur communauté religieuse), et.- loin de mettre en péril les droits

fondamentaux- ne tend qu’a mieux les concrétiser dans un domaine particulier. -

‘ Claﬁde ROUILLER

Lutry et Genéve, en janvier 2003
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AVIS DE DROIT RELATIF A
L'OFFRE DE REGROUPEMENTS CONFESSIONNELS
DANS LES CIMETIERES DE LA VILLE DE GENEVE

Avis donné par Claude ROUILLER, professeur associé a la Faculté de droit de
Neuchatel et ancien Président du Tribunal fédéral '

RESUME DES PRINCIPAUX ARGUMENTS
(établi par I'administration)

PLAN

Questions posées au professeur C. Rouilier

Liberté de religion: contenu et étendue des obligations

Liberté de religion et droit a une sépulture décente

. Etendue et limites du choix en matiére de droit de I'inhumation
Notions de laicité et de neutralité religieuse

Reéponses et conclusions de I'Avis de droit

mmoow»

A. Questions posées au professeur C. ROUILLER
Les questions suivantes ont été posées au professeur Claude ROUILLER:

1. La laicité, dont on dit qu'elle sous-tend la législation genevoise des cimetiéres,
s'oppose-t-elle a ta création de "carrés confessionnels" ?

2. Sioui, l'exigence cantonale de la laicité est-elle conforme aux regles de rang
supérieur,  savoir au droit constitutionnel helvétique et aux conventions
internationales ratifiées par la Suisse ?

3. Ces régles imposent-elie a la Ville de Genéve de tenir compte des demandes des
communautés confessionnelles juive et musulmane en matiére de sépulture ?

4. La surveillance que le canton exerce, de par la loi, sur la politique des cimetieres
dans les communes, peut-elle conduire a Ville a renoncer a réserver des carrés
d'inhumation & certaines communautés ?

Le présent résumé refléte les principales considérations émises par le professeur C.
ROUILLER, mais il n'engage gue 'administration. Seul I'Avis de droit fait foi.

B. Liberté de religion: contenu et étendue des obligations

|| était possible d'examiner les questions posées a partir de divers points de vue. La mort
etant une affaire strictement personnelie et les rites qui 'entourent intéressant directement
le défunt et son entourage, il apparait naturel d'approcher les questions posées
principalement sous 'angle de Ia liberté de religion Celle-ci est garantie par l'article 15 de

' Tres précisément, dans le cadre de cet Avis de droit et & la demande de la Ville de Genéve, les
"sarrés confessionnels” ont été décrits de la maniére suivante: "regroupements de concessions
accordées individuellement, seion le libre choix, a des personnes pratiquant la religion juive ou la
religion musulmane" (Avis de droit, p. 9). Désormais ladministration entend privilégier le vocable
“regroupements confessionnels dans les cimetiéres de la Ville™.
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la Constitution fédérale; 'articie 9 de Ja Convention européenne des droits de 'homme et
I'article 18 du Pacte international relatif aux droits civils et politiques. Le degreé de
protection offert par ces trois normes est identique (Avis de droit, p. 20). Relevoris que
des considérations relatives au droit 4 la dignité humaine dans le cadre des rites
d'inhumation, ou & la protection des minorités en relation avec les demandes de groupes
religieux minoritaires, eussent été possibles: Toutefois, a.'examen, la protection de la
liberté de religion engiobe ici les prestations qui découlent des autres garanties
constitutionnelles (Avis de droit, pp. 23 et 26). '

La liberté de religion garantit d'une part le droit de toute personne d'avoir une conviction
religieuse dans son for intérieur (liberté de conviction), et d'autre part le droit de
manifester extérieurement cette conviction I'exercice de ses convictions (liberté de
professer sa religion) dans sa vie personnelie et par le biais de rites collectifs. En tant
qu'elle se confond sur ce point-la avec le droit a la dignité humaine, elle recouvre aussi "le
droit d'accomplir les rites funéraires prescrits par [sa religion]” (Avis de droit, p. 23). Les
titulaires de cette liberté sont les individus et les personnes morales a but religieux telles
que les communautés organisées a cet effet.

Le respect par I'Etat de la liberté de religion lui interdit d'intervenir dans l'exercice de cette
liberté et I'oblige & offrir certaines conditions propices & son exercice {mise a disposition
temporaire du domaine public, offre de congés spéciaux aux employés, de repas adaptés |
aux prisonniers, etc.). Les autorités doivent de surcroit observer une neutralité religieuse
et confessionnelie en traitant toutes les convictions religieuses sans discrimination
(respect du droit & I'égalité). '

Toutefois, 1a liberté de religion n'est pas illimitée. S'it est impossible de s'immiscer dans
les convictions intimes de l'individu, il est en revanche possible de poser des fimites aux
manifestations extérieures de la liberté de religion. En application de I'article 36 de la
Constitution féderale, 'exercice d'un droit fondamental peut en effet étre limité a certaines
conditions qui sont: la défense de l'intérét public ou la protection d'un droit fondamental
d'autrui, l'existence d'une base légale et le respect du principe de proportionnalité (voir
aussi 'art; 9.2 de la Convention européenne des droits de 'homme).

Le fait que la Constitution genevoise ne contienne pas de norme expressément
consacrée a la liberté de religion n'est pas relevant. Car l'article 35 de la Constitution
fédérale oblige toutes les autorités publiques & contribuer au respect et a la réalisation
des droits fondamentaux, chacune & leur niveau de compétence. "Le législateur genevois,
intervenant dans le champ de la liberté de religion, dait donc respecter ni ptus ni moins
que les garanties offertes par le droit fédéral de rang constitutionnel, autonome ou non”
(Avis de droit, p. 18).

C. Liberté de religion et droit a2 une sépulture décente

Le droit & une sépulture décente était consacré & l'article 53 al. 2 de la Constitution
fédérale de 1874, en vigueur jusqu'au 31 décembre 1999. Il ne figure pas dans la
nouvelle Constitution du 18 avril 1999; il constitue désormais une composante incontestee
du droit & la dignité humaine, dont certains effets s'étendent bien apres le décés de la
personne. Le droit & une sépulture décente a fait 'objet de plusieurs arréts du Tribunal
fédéral, dont le plus récent est aussi le plus intéressant. A la demande d'un citoyen suisse
converti a islam, les juges fédéraux ont di se prononcer en 1999 sur I'existence d'un
éventuel droit 3 une sépuiture perpétuelie. Leur réponse a été négative. Les administrés
ont droit 4 des prestations positives de |'Etat en relation avec le-respect de leur droit 4 la
liberté de religion; celles-ci peuvent aller par exemple jusqu'a l'occupation momentanée
du domaine public pour I'exercice d'une activité religieuse. I est aussi admis depuis
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longtemps que les personnes qui le désirent puissent 'obtenir un régime spécial dans ie
cimetiere municipal sous la forme d'une concession payante qui permet le choix de
I'emplacement et une durée d'inhumation prolongée. En revanche, I'exigence d'une
concession perpétuelle n'est pas compatible avec les obligations incombant & 'Etat en
matiére de gestion de 'espace consacré aux cimetiéres. .

Le Tribunal fédéral n'a pas exciu qu'une commune réponde aux demandes particulieres
d'une communauté en matiére d'inhumation. Mais il a conclu que, si des régimes’
spéciaux étaient offerts dans les cimetiéres publics, ils devaient I'étre sur la base du droit
a I'égalité entre les individus et les diverses communautés religieuses (Avis de droit, pp.
38-41).

Toute la question est dés lors de savoir comment articuler le droit & une sépulture
décente, la liberté de religion et le droit & I'égalité entre personnes de reiigions différentes,
et quelies sont les obligations qui résultent de cette conjonction de garanties.

Les rites funéraires sont intimement liés a la religion, quelles que soient les convictions
individuelles; sur ce point, le professeur ROUILLER conclut que "la liberté de religion
protége de maniére primordiale les rites funéraires et les modes de sépulture dans toute
leur diversité" (Avis de droit, p. 54). Le droit a la dignité humaine, comprenant le droit &
une sépulture décente, rejoint ici 'exercice de la liberté de religion. Sont principalement
concernés: la cérémonie funéraire, la mise en terre ou I'incinération de la dépouille, le
culte du lieu de sépulture et du souvenir, en particulier sous forme de priéres individuelles
et communautaires (Avis de droit, p. 64). Toutefois, comme cela a été exposé plus haut,
la garantie de ces droits n'est pas illimitée et le pouvoir d'intervention de I'Etat dans le
domaine des inhumations a justement pour effet d'y apporter des restrictions qui doivent
apparaitre justifiées et proportionnées (Avis de droit, pp. 54, 65).

D. Etendue et limites du choix en matiére de droit de I'inhumation

Jusqu'a ce jour, le droit & une sépulture décente a trouvé sa principale expression dans la
forme de l'inhumation "a la ligne", & savoir "dans des fosses établies a la suite les unes
des autres, dans un ordre régulier et déterminé d'avance” pour reprendre les termes de la
loi genevoise sur les cimetiéres de 1876 (art. 8 al. 1). Cette pratique oblige l'autorite &
garantir & tous ses administrés une place dinhumation gratuite dans les cimetiéres
municipaux, ceci sans choix de I'emplacement et au moins pour la durée du délai iégal
d'inhumation.

Pour assurer la meilleure gestion possible de ces espaces publics autant que pour
assurer une sepulture décente a tous, I'Etat cantonal est légitime a légiférer sur les
cimetiéres municipaux. "En elle-méme, fa régle générale de ces textes, selon laquelle les
emplacements de sépulture sont attribués dans distinction d'crigine ou de religion [...]
n'est pas de nature a violer ie droit & la dignité humaine ou & entraver l'exercice non
discriminatoire de la liberté de religion. Il en irait peut-étre autrement s'il n'était pas
possible d'y déroger pour satisfaire les besoins légitimes des membres de communautés
religieuses minoritaires” (Avis de droit, p. 65).

En d'autres termes, il est permis de limiter la liberté des administrés et de leurs familles
qui souhaiteraient des prestations plus proches de leurs choix ou convictions; mais des
exceptions doivent étre permises. La légistation genevoise prevoit justement un régime
special, celui des concessions payantes qui autorise le choix de 'emplacement et 'option
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d'une durée supérieure au délai d'inhumation Iégal ou ;églementairez. C'est la quiil faut
inscrire la demande de certaines communautés religieuses visant a ce qu'une autre
prestation leur soit offerte, a savoir le regroupement des tombes sur une base
d'appartenance confessionnelle, excluant dés lors la présence de tombes appartenant a
des adeptes d'autres religions. )
Selon I'Avis de droit, "Les carrés «confessionnels» {...] 'sont I'un des moyens de satisfaire
les besoins spirituels légitimes des membres des communauteés confessionnelles
minoritaires qui se sont adressées pour cela 3 ia Ville de Genéve. Hs tendent & la
réalisation de cet objectif sans prestations particuliéres excessives. lis permettent
I'accomplissement de rites funéraires de ces communautés, sous la réserve de ceux des
rites dont I'accomplissement n'est pas compatible avec l'intérét public ou avec le respect
des droits des autres administrés" (Avis de droit, p. 66)."

L'Avis de droit cite les demandes qui peuvent étre admissibles dans le cadre de
linstauration de "carrés confessionnels™: ie regroupement sur une base confessionnelle (&
linstar du regroupement sur une base familiaie), une durée d'inhumation pouvant aller
jusqu'a 99 ans et une orientation des tombes dans la direction souhaitée. Ne peuvent en
revanche étre acceptées les demandes de prestations particuliéres "qui compromettraient
le fonctionnement normal du service” (tel un mode de creusage des tombes différent) ou
la mise en place de signes distinctifs (cléture par des haies ou entrée séparée et
réservée); dans ce dernier cas, atteinte serait portée a la promotion de la "convivialité
intercommunautaire entre les survivants" (Avis de droit, p. 68). En revanche, l'exigence
d'une rédevance en échange de la concession est justifiée "dés lors que cette redevance
st la méme que celle requise pour toute concession (Avis de droit, p. 67). .
Le dernier point examiné dans ce contexte est celui de la création de cimetiéres prives
comme moyen de permettre 'ensevelissement conforme & tous les rites d'une religion
donnée®. Une telle prestation particuliére ne serait admissible qu'a la condition de
respecter 'égalité devant la loi et d'offrir une possibilité identique aux diverses
communautés religieuses qui le demanderaient. La principale objection pourrait fort bien
étre d'ordre politique, outre les problémes d'aménagement du territoire dans un canton
aussi exigu que Genéve. "Dans une société piuraliste ou la tolérance des administrations
et des administrés doit étre la régle, la création de cimetiéres confessionnels prives peut
&tre ressentie par la maijorité de la population comme un indice du cloisonnement —
volontaire ou non — de groupes de population. Il s'agit donc [...] d'une mesure peu propice
a l'avénement d'une société d'acceptation mutuelle dont toute discrimination serait
bannie”". Si les administrés de religion juive ou musulmane devaient demander a étre
inhumés dans un cimetiére privé afin deréaliser la partie essentielle des préceptes de
leur religion, iis pourraient vivre cette contrainte comme une "réduction de leur qualité de
citoyens par I'obligation qui leur serait faite [...] d'étre ensevelis dans un enclos situé en
dehors du cimetiére public” (Avis de droit, pp. 70-71).

E. Notions de laicité et de neutralité religieuse

La possibilité du regroupement des tombes sur une base confessionnelle étant reconnue
comme un moyen de satisfaire les exigences posées par le respect de la liberte de
religion, il est encore nécessaire d'examiner si la notion de "laicité”, dont I'apparition est

% Au plan cantonal, le délai légal d'inhumation est de 20 ans; en Ville de Genéve, le délai d'inhumation est
maintenant de 33 ans pour les tombes a la ligne comme pour les concessions (dans ce cas-Ja, la duree peut
étre prolongée deux fois jusqu'a 99 ans. qui est la durée maximale).

* A Genéve, "les cimetigres sont des propriétés communales” (art. I al. I de la Loi sur les cimetiéres).
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récurrente dans les débats genevois, est de nature a entraver les démarches de la Ville
de Geneve. '

Le professeur ROUILLER reléve que le principe de "laicité" n'a pas regu de définition; il
remarque également que ni I'Etat fédéral ni les Etats cantonaux ne sont laiques. Au
contraire, 'exercice des droits inhérents a la liberté de religion 2 toujours été favorisé et la
religion y est reconnue comme un "phénomeéne inhérent au développement de toute
civilisation". Si des mesures de contrainte ont été adoptées a certains moments de
Ihistoire religieuse (mouvementée) de la Suisse, elles "n'avaient pas d'autre but que de
favoriser la paix confessionnelle” (Avis de droit, p. 48). Il est donc beaucoup plus juste de
parler d'une neutralité de T'Etat du point de vue confessionnel, dont.le but a été de metire
un terme au primat du religieux sur fa société civile et de favoriser "l'avénement d'un
régime de tolérance a I'égard de toutes les conceptions de la destinée finale de l'étre
humain, qui sont a priori, dignes de protection. Dans la mesure ou elle voudrait dire que
I'Etat doit ignorer purement et simplement le phénomeéne religieux, |a laicité est en
conclusion moins une notion anachronique ou vigillotte qu'une notion parfaitement -
étrangére aux conceptions sur la base desquelles a été edifiée la Confédération suisse"
(p. 49). D'ailleurs, I'alléguée laicité des cimetiéres n'a jamais empéché les chrétiens d'y
apposer leurs signes religieux, méme au-dessus des portails d'entrée ou au fond de l'allée
principale de leurs cimetiéres (Avis de droit, pp. 50 et 59).

Les conclusions suivantes peuvent étre tirées de cette constatation:

. la neutralité confessionnelle a laguelle I'Etat est tenu n'e pas & étre absolue; dans
la mesure o le droit & I'égalité est respecté, rien n'interdit que 'Etat marque "'sa
préférence pour les confessions traditionnellement majoritaires dans'le pays";

- I'Etat doit surtout veiller & ce que chacun puisse professer sa religion librement et
sans discrimination; :

- des motifs objectifs importants autorisent des restrictions aux manifestations
religieuses extérieures (Avis de droit, pp. 51-52);

- mais a elle seule "la laicité [...] ne saurait apporter a la pratique de la religion des
limitations plus graves que celles que permet le droit fédéral” (Avis de droit, p. 18).

Ainsi, face aux demandes des communautés juive et musulmane relatives a l'inhumation
selon certains préceptes, I'Etat a le devoir d'y répondre dans le cadre du respect de la
liberté de religion tout en imposant des régles "nécessaires, dans une société
démocratique, a la sécurité publique, & la protection de l'ordre, de la santé ou de la morale
publics, de méme qu'a la protection des droits fondamentaux et des libertés d'autrui” (art.
9.2 Convention européenne des droits de 'homme; Avis de droit, p. 52).

F. Réponses et conclusions de I'Avis de droit

L'Avis de droit apporte Ies réponses suivantes & la question de la mise en place de carrés
dinhumation réservés aux membres d'une communauté religieuse déterminée:

> “La législation genevoise sur les cimetiéres, interprétée conformément a la
Constitution fédérale, ne commande pas que toute manifestation extérieure de
rappartenance religieuse soit bannie de I'enceinte des cimetiéres publics”. Dans la
mesure ol le regroupement des tombes fondé sur 'appartenance religieuse a lieu sur la
base de demandes individuelles, aux mémes conditions que pour toute autre concession,
dés lors que toute personne conserve la possibilité d'étre inhurnée " la ligne" si elle le
souhaite et que I'accés des visiteurs & ces emplacements reste libre. le regroupement
confessionnel "s'inscrit parfaitement dans le contexte des principes qui ont conduit le
constituant historique a décréter [...] que le droit de disposer des lieux de sépulture
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appartient a l'autorité civile et que chacun a le droit d'étre enseveli de maniére décente”
(Avis de droit, pp. 71-72 — c'est nous qui soulignons}.

> Les régles de rang constitutionnel, notamment celles qui garantissent le droit a la
dignité humaine, la liberté de religion et le droit a I'égalité, s'imposent bien entendu a la
Ville de Genéve: Celle-ci "ne peut, sans violer ces garanties constitutionnelles,
écarter d'un revers de main les prétentions de communautés religieuses
minoritaires tendant a pouvoir accomplir, individuellement ou en commun, leurs rites
funéraires dans f'enceinte de ses cimetiéres publics. Elle doit entrer en matiere sur leurs
demandes dans toute la mesure oll cela n'exige pas d'elle la mise en ceuvre de moyens
excessifs, ol ces prétentions minoritaires ne se heurtent pas a un intérét public ’
prépondérant, et ol leur réalisation ne compromet pas I'exercice des droits fondamentaux
d'autrui” (Avis de droit, p. 73 — c'est nous qui soulignons). il importe dés lors de considérer
les diverses demandes faites et d'apporter a chacune d'elles une réponse adaptée. Parmi
les demandes inacceptables figurent a titre d'exemple: la délégation de la gestion d'un
carré confessionnel a une autorité religieuse, l'obligation faite & quiconque d'étre enterré
dans un tel carré, 'octroi de concessions perpétuelles, I'exigence d'une terre vierge de
toute inhumation antérieure, la création d'un accés distinct, {'interdiction d'acceés & certains
visiteurs, le creusage des fosses selon des méthodes particuliéres.

> La Constitution fédérale du 18 avril 1999 reconnait expressément ['autonomie
communale. "La légisiation genevoise sur les cimetiéres laisse aux communes une liberté
d'appréciation suffisante pour qu'on doive leur reconnaitre une autonomie
constitutionnellement protégée dans ce domaine. {...} Lorsque I'Etat cantonal exerce son
pouvoir légai de surveillance, il ne peut intervenir dans le champ de cette autonomie que
s'il a des motifs pertinents de le faire. |l n'existe pas de tels motifs en l'espéce:
'aménagement des carrés confessionnels ne compromet pas la bonne organisation des
cimetiéres publics de |a Ville, ne porte pas atteinte aux droits des autres usagers du
cimetiére (défunts, proches et familiers des défunts, membres de leur communauté
religieuse), et — loin de mettre en péril les droits fondamentaux — ne tend qu'a mieux les
concrétiser dans un domaine particulier” (Avis de droit, p. 75).

En conclusion, "Le projet de la Ville de Genéve apparait en définitive comme une solution
de compromis entre I'ordre et la liberté, dans la ligne de la pratique constante des droits
fondamentaux dans les sociétés démocratiques. L'Etat cantonal ne saurait donc s'y
opposer sans entrer en conflit avec les impératifs du droit 4 la dignité humaine et de
'exercice non-discriminatoire de la liberté de religion” (Avis de droit, p. 69).

Résumé établi par Marie-Frangoise LUCKER-BABEL
Juriste au Département municipal des affaires sociales, des écoles et de I'environnement
Genéve, le 10 mars 2003.

L'avis de droit du professeur Claude ROUILLER peut étre téléchargé dans son intégralité
sur Internet & l'adresse :
http://www ville-ge .ch/geneve/dptS/actu/indexpresse. htm
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ANNEXE 3

Secrétariat du Grand Conseil M 1468

Proposition présentée par les députés:

M™ et MM. Pierre Kunz, Gabriel Barrillier, Marie-
Frangoise de Tassigny, John Dupraz, Pierre Froidevaux,
Bernard Lescaze, Jean-Marc Odier, Louis Serex, Hugues
Hiltpold et Jacques Jeannerat

Date de dépot: 29 aoiit 2002
Messagerie

Motion
concernant la loi sur les cimetiéres du 20 septembre 1876

Le GRAND CONSEIL de la République et canton de Genéve
considérant:

— les principes laiques qui fondent notre Etat démocratique, en particulier
depuis 1907, année de la séparation de I’Eglise et de I’Etat ;

— que le Conseil d’Etat est I’autorité de surveillance des communes et par
conséquent responsable de 1’application rigourcuse de la loi par les
autorités de ces derniéres ;

— la loi sur les cimetiéres du 20 septembre 1876, plus particuliérement
I’article 4, alinéa 3, précisant que « les emplacements sont attribués sans
distinction d’origine ou de religion » et I’article 8, alinéa 1, stipulant que
« les inhumations doivent avoir lieu dans des fosses établies a la suite les
unes des autres, dans un ordre régulier et déterminé d’avance, sans aucune
distinction de culte ou autre » ;

— la récente décision des autorités de la Ville de Genéve d’accorder aux

adeptes des religions juive et musulmane des emplacements d’inhumation
réservés et groupés ;
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— que cette décision est contraire a la lettre et & ’esprit de la loi
susmentionnée,

invite le Conseil d'Etat

a engager un dialogue avec tous les milieux intéressés afin d’examiner une
possibilit¢ de modification de la loi sur les cimetiéres préservant la
conviction des différentes communautés dans le respect de la laicité.
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EXPOSE DES MOTIFS

Mesdames et
Messieurs les députés,

La loi sur les cimeticres, qui confie 1’organisation et la gestion de ceux-ci
aux communes, est parfaitement claire: elle interdit [’attribution
d’emplacements d’inhumation groupés en fonction de I’origine, de la religion
des personnes décédées ou de tout autre critére.

Le législateur a voulu ainsi, en premier lieu, assurer en mati¢re de
sépultures, 1’égalité de traitement a tous les habitants du canton.

Il a par ailleurs, en s’exprimant dans ces termes, tenu a marquer sa
volonté d’autoriser, certes, les familles des défunts a ensevelir ces derniers
selon les rites de leur religion — pour autant, bien siir, que ces rites restent
conformes aux exigences légales en matiére de salubrité et d’hygiéne — mais
simultanément a assurer leur dernier repos conformément aux principes de la
laicit¢ et de 1’égalité des ames. Il entendait donc que les fosses soient
creusées a la suite les unes des autres, dans un ordre fixé en quelque sorte par
le destin.

Il a également, dans sa grande sagesse, voulu prévenir dans un texte de loi
les troubles sociaux que ne manquent pas de générer, si la société ne s’en
prémunit pas, les haines qui hantent I’esprit de certains individus malfaisants.
Nous voulons parler, bien siir, en particulier de 1’antisémitisme et de 1’anti-
islamisme. A 1’évidence la formation de «carrés» ou de « quartiers »
identifiés par la religion de ceux qui y reposent risque de favoriser
I’expression violente de ces sentiments de haine, comme on 1’a vu dans des
pays voisins.

Il a enfin fix¢é le principe, s’agissant des terrains destinés aux cimetiéres,
que I’Etat et les communes ne sauraient renoncer a tout jamais a leur ré-
affectation a d’autres fins.

La décision de la Ville de Genéve constitue donc une provocation pour
une large couche des habitants de ce canton attachés a la laicité et une
violation grossiére de la loi sur les cimetiéres. De surcroit elle met réellement
en péril la paix religieuse et sociale, ne serait-ce que parce qu’elle ouvre la
voie a la multiplication des revendications de méme nature.
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Voila pourquoi, Mesdames et Messieurs les députés, nous vous demandons
d’approuver sans réserve et en urgence cette proposition de motion. Merci
d’avance de votre soutien.
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ANNEXE 44

EPUBLIGUE ET CANTON DE NEUCHAT! %\\\ M
REPUBLIGUE ET CANTON DE NEUCHATEL
PUI ‘ \\\\

CHANCELLERIE D'ETAT
CHARGEE
DE COMMUNICATION

EN BREF - EN BREF — EN BREF — EN BREF — EN BREF

Laicité et pluralisme confessionnel: quelles
sépultures pour les défunts musulmans?

La chancellerie d'Etat communique :

Introduire une possibilité au choix des communes — et avec l'accord de I'Etat — de créer
dans les cimetigres publics neuchatelois des quartiers pour des. inhumations de longue
durée, tout en poursuivant la logique actuelle de gestion des cimetieres en zones ou
quartiers dévolus a des types spécifiques de sépulture, telle est la proposition principale du
rapport établi par la Communauté de travail pour lintégration des éirangers (CTIE), en

- réponse & la demande de la population musulmane qui souhaite pouvoir procéder a des
enterrements répondant & ses exigences religieuses. 1l s'agit d'une réponse appropriee et
nuancée aux houveaux enjeux posés par Fenterrement des défunts.

Les propositions de la CTIE ont été soumises au Conseil d'Etat et seront tout
prochainement transmises aux 62 communes neuchateloises. Le Conseil dEtat prendra
ensuite position et décidera de la présentation ou non d'un rapport au Grand Conseil en
vue de modifier la loi cantonale sur les sépultures.

Forte accentuation du plurali religieux et ¢« ionnel

Datant de 1894, la réglementation neuchateloise sur les sépultures ne tient pas compte du
paysage pluriconfessionnel contemporain, qui s'est fortement accentué ces derniéres
années, non seulement dans notre canton, mais également en Suisse et en Europe. Ainsi,
la population musuimane, avec quelgue 5000 personnes (contre 70 en 1960), constitue
aujourd'hui le principal groupe religieux minoritaire dans le canton de Neuchatel.

Si la communauté israéiite de La Chaux-de-Fonds dispose d'un cimetiére particulier aux
Eplatures — une exception puisqu'il a été construit avant f'introduction de la loi de 1894, ce
n'est pas le cas pour les Musulmans. Le rite istamique veut que les défunts musulmans
soient enterrés orientés en direction de la Mecque, quiils puissent bénéficier d'un repos
éternel et que la mise en terre ait lieu le plus rapidement possible. Autant d'exigences
religieuses en opposition partielle avec la loi cantonale, qui prévoit un enterrement a la
ligne — dans un souci d'égalité de traitement entre les morts —, un systéme de rotation des
tombes, soit une réouverture des fosses aprés trente ans afin de créer de nouvelles
sépultures, ainsi qu'un délai d'attente entre 48 et 72 heures avant l'inhumation.

CH-2001 NEUCHATEL CHATEAU
TEL 032 8896000 LIGNE DIRECTE 032 8894039 FAX 032 08896007
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Un aménagement laique

Les cimetiéres neuchételois sont des collectivités publiques et dés lors soumis a la régle
de séparation des pouvoirs entre [Eglise et 'Etat, ainsi qu'au principe général de laicité.

La proposition de la CTIE est d'introduire une possibilité au choix des communes et avec
accord du Conseil d'Etat de créer dans les cimetiéres publics des quartiers pour des
inhumations répondant a d'autres modalités de -sépultures gue celles en vigueur
actuellement. Liidée centrale: aménager un quartier pour des inhumations de longue durée
— deux ou trois générations — fout en respectant les principes de rotation des tombes et
d'enterrement a la ligne. Il s'agit donc de mettre en place une solution laique et non pas de
créer un cimetiére musulman régi par des régles islamiques.

Les demandes actuelles de non-Musulmans et de certains Chrétiens seraient ainsi
satisfaites.

Un compromis acceptable

La formule présentée par la CTIE est un compromis acceptable de part et d'autre. Elle
permettrait en outre de répondre ultérieurement a d'autres types de demande, de maniére
cohérente et équitable.

A relever que la révision de la loi sur les sépuitures proposée vise simplement & donner la
compétence au Conseil dEtat et aux Conseils communaux de mettre en ceuvre une
solution dans les cimetiéres publics. Les communes demeureraient donc parfaitement
libres d'aménager de tels espaces ou non.

Solutions trouvées dans d'autres cantons o
D'autres cantons suisses se sont dotés dinstruments permettant la constitution de
secteurs dans les cimetieres publics réservés aux défunts musulmans, a l'instar de

Gengve, en 1978 déja, Beme en 1999, Bale-Ville en 2000, et Zurich en 2001. Plusieurs
projets sont actuellement & I'stude dans d'autres cantons et villes de Suisse.

Neuchatel, le 7 février 2003
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ANNEXE 4B

INHUMATION DE LONGUE DUREE 03.013

Rapport du Conseil d’Etat au Grand Conseil
alappui

d'un projet de loi portant meodification de 1a loi
sur les sépultures (inhumation de.longue durée)

(Du 28 avril 2003)

L'esprit républicain conduit

4 la tolérance de la différence,
mais le civisme républicain exige
ia recherche de la ressemblance.

Monsieur le président, Mesdames et Messieurs,

RESUME

!
La loi sur les sépultures, qui date de Ia fin du XiX° siecle, exclut la possibilité d'une inhumation de
longue durée. Afin de tenir compte des vasux de la population musulmane résidante sur le territoire
neuchételois et d'aulres personnes intéressées, nous vous soumettons le présent rapport visant &
donner la compétence au Conseil d'Etat d'autoriser la constitution, dans lenceinte des cimetiéres,
de quartiers destinés & des inhumations de longue durée et d'assouplir le délai dans lequel les
inhumations doivent avoir lieu.

1. INTRODUCTION

Le pluralisme religieux et confessionnel s'est fortement accentué ces derniéres années dans le
canton de Neuchatel, comme ailleurs en Suisse et en Europe. En plus des religions chrétiennes,
largement majoritaires, et juive, implantée de longue date, de nouvelles religions sont apparues
dans le canton. Les principales sont [lslam, le Bouddhisme et PHindouisme. Il convient de
mentionner également l'augmentation du nombre. de Chrétiens-Orthodoxes. Entre 1960 et 1990, la
présence de populations musulmanes dans le canton de Neuchatel s'est fortement développée,
passant de quelque 70 personnes a plus de 1700. Selon le recensement fédéral de la population,
le nombre de Musulmans en 2000 s'élevait & 5056 personnes, dont prés de 1000 Suisses et
Suissesses. Ces personnes sont principalement domiciliées dans les aggiomérations urbaines
(ville de Neuchétet: 1723, ville de la Chaux-de-Fonds: 1369). La population musulmane constitue
ainsi le principal groupe religieux minoritaire.

Les associations religieuses musulmanes de notre canton ont fait la demande de pouvoir procéder
3 des enterrements répondant a leurs traditions et exigences cuituelles. Cette demande a été
examinée par la Communauté de travail pour lintégration des étrangers (ti-aprés: CTIE) qui a
négocié une solution avec les milieux intéressés et formulé des propositions dans un excelfent
document qui a été transmis au Conseil d'Etat en 2002 et qui figure en-annexe du présent rapport.

Aprés avoir pris connaissance des résultats des négociations menées par la CTIE et des solutions
intéressantes et nuancées proposées, le Consell d'Etat a ouverl un débat public au sujet de la
laicite et a recueilli 'avis des communes, des Eglises reconnues et de la Communauté israélite.
Sur 13 base de ia nouvelle Constitution neuchételoise, qui stipule & son article premier que Le
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canton de Neuchatel est une république démocratique, laique, sociale et garante des droits
fondamentaux”, la question était en effet de savoir comment respecter pleinement le principe
fondamental de laicité en répondant aux demandes relevant de I'application du droit & la liberté
religieuse. '

Aprés avoir analysé les propositions de la CTIE et les considérations de la population, des
communes et d'autres milieux intéressés, le Conseil d'Etat a décidé de présenter le présent rapport
au Grand Conseil en vue de modifier Ia loi sur les sépultures de 1894.

1. SITUATION ACTUELLE

1. La loi sur les sépultures de 1894

La législatation neuchateloise sur les sépultures date de 1894. Elle stipule que les cimetiéres sont
propriété des coliectivités publiques. A ce titre, ils sont soumis a ia régle de séparation des
pouvoirs entre 'Eglise et I'Etat, ainsi qu'au principe général de laicité. L'un des buts principaux de
la loi de 1894 était d'assurer un droit & une sépulture décente, indépendamment des convictions
religieuses des défunts. Mais l'absence de critéres religieux dans les régles de gestion des
cimetieres ne vise pas A interdire des modes de sépuiture qui expriment des signes visibles
d'appartenances confessionnelles. La présence de croix, de crucifix, de citations religieuses sur
des pierres tombales ou encore l'existence de chapelles ou de lieux de priére, autant de références
3 la chrétienté, trouvent leur place dans les cimetiéres publics neuchatelois. Depuis 1872, la
communauté israélite de La Chaux-de-Fonds dispose d'un cimetiére particulier aux Eplatures —
une exception puisqu'il a été construit avant lintroduction de-la loi de 1894. Les Musulmans du
canton ne peuvent pas guant a eux enterrer leurs défunts selon le rite islamique, !a loi cantonale
étant en partielle contradiction avec celui-ci. Si la loi sur les sépuitures de 1894 a su répondre aux
modifications de notre société au fil des ans, moyennant quelques ajustements, aujourd’hui, une
adaptation est nécessaire afin de prendre convenablement en compte la situation contemporaine,
qui n'était pas prévisible il y a plus de 100 ans.

2. Laicité de I'Etat et cimetiéres publics

La notion de laicité de I'Etat désigne un systéme d'organisation politique qui établit une séparation
entre Etat et Eglise dans 'exercice du pouvoir politique et administratif. Dans un systéme laic, I'Etat
sinterdit d'agir dans FEglise et interdit & 'Eglise d'agir dans [Etat.

L'Etat laic se doit d'observer une ligne de conduite neutre a I'égard des refigions. Cette neutralité
permet justement d'assurer équitablement l'exercice de la liberté religieuse. Celle-ci comprend
notamment les kbertés de croire ou de ne pas croire, d'adhérer au culte de son choix et d'en
changer, d'avoir des activités missionnaires ou de propager ses convictions. .

La neutralité de I'Etat envers les religions implique gue celui-ci ne s'identifie pas & une religion
spécifique et ne singére pas dans les affaires intemes des Eglises et des communautés
religieuses. Si I'Etat voue une attention particuliére & certaines institutions religieyses pour des
raisons historiques et sociales, il ne doit cependant pas discriminer les autres. Tels sont les
principes de la laicité. Son application se référe, elle, & deux conceptions divergentes:

a) la neutralité laique par coopération ou positive;
b) la neutraiité laique par exclusion ou négative.

Dans le modéle de neutralité positive, IEtat est laic non pas parce quiil interdit dans I'espace public
les expressions de la liberté religieuse, mais parce quiil les tolére et les circonscrit, dans des limites
fixées, en veillant a l'ordre public, & la paix confessionnelle et au respect de la pluralité religieuse.
Par contre, les personnes qui vivent sur le territoire de FEtat laic ne sont pas soumises, dans leurs
relations aux pouvoirs publics, aux régles de la laicité. Le principe de base est la liberte
d'expression religieuse. L'exception, c'est l'interdiction de l'expression religieuse qui peut se
manifester en cas de contrainte, de prosélytisme, de perturbation de I'ordre pubiic ou de motifs de
décence, entre autres. Un exemple d'application pratique: 1a iiberté des éléves, sous certaines
conditions, de porter des signes distinctifs religieux a l'école {croix, foulard islamique, etc.) et, a
contrario, I'exigence de (aicité pour les enseignants (interdiction du foulard islamique par exemple).
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Dans le modéle de neutralité négative, 1a laicité proscrit toute expression ou référence religieuse,
majoritaires ou minoritaires, dans les principaux domaines pubtlics étatisés. La régle de base est
Iinterdiction de l'expression religieuse dans 'espace public. L'exception, c'est la liberté.

1l est clair que le modeéle de référence appliqué par le canton de Neuchatel est celui de la neutralité
laique positive. En effet, si la Constitution neuchateloise fait référence a la laicité & son article
premier, elle mentionne également nommeément a larticle 98 les Eglises reconnues d'intérét public
représentant les traditions chrétiennes du pays et les avantages financiers qui leur sont concedes.
Une ouverture en vue de la reconnaissance possible dautres communautés religieuses y figure
également  l'article 99. Dans le méme ordre didée, il convient de rappeler que fe Grand Conseil a
décidé en automne 2002 de laiciser 'assermentation des députés tout en maintenant, & une large
maijorité, la cérémonie du service divin a la Coliégiale de Neuchétel.

Dans le cas des cimetiéres publics neuchételois, on ne peut que constater quiils sont laics
précisément parce quiils tolerent diverses expressions religieuses et non pas parce qu'ils les
exciuent. En effet, comme le reléve avec pertinence la CTIE; il n'y a pas de lieux publics laics ot la
liberte religieuse s'exprime avec autant de visibilité que dans les cimetieres! .

W.RESULTATS DE LA NEGOCIATION CONCERNANT LA SEPULTURE DES
DEFUNTS MUSULMANS

La demande initiale formulée par les associations religieuses musulmanes du canton de Neuchatel
afin d'obtenir une séputture conforme & leur religion contenait les points suivants:

— orientation des tombes en direction de la Mecque;

— inhumation pour |'éternité et non exhumation;

— inhumation immédiatement aprés le déces;

— regroupement des tombes musulmanes dans un cimetiére prive;
— linceul pour les dépouilles plutdt quun cercueil.

Aprés une analyse fine de la situation et des solutions possibles, exposées en détail dans le
rapport annexé, la CTIE est parvenue & un accord avec les représentants des organisations
religieuses musulmanes du canton compatible avec les traditions neuchateloises et le principe de
laicité de I'Etat.

L'accord prévoit de poursuivre fa logique actuelle de gestion des cimetiéres en zones ou quartiers
dévolus & des lypes spécifiques de sépuitures. |l s'agit dintroduire une possibilité, au libre choix
des communes et avec laccord du Conseil dEtat, de créer des quartiers pour des inhumations
répondant & d'autres modalités de sépultures que celles en vigueur actuellement. L'idée centrale
est_de pouvoir aménager un guartier pour des inhumations de longue durée — deux ou trois
générations — tout en y respectant les principes de rotation des tombes et d’enterrement & la ligne.
Ce quartier serait destiné en priorite a des communautés religieuses. Les tombes des défunts
musulmans y seraient regroupées a la ligne, orientées en direction de la Mecque, dans un espace
pré-réservé délimité, comparable d'une certaine fagon aux concessions de familie, & proximité des
défunts d'autres confessions ou sans religion. Les demandes actuelles des Musulmans et de
certains Chrétiens seraient ainsi satisfaites.

Le délai minimal d'inhumation aprés le décés devrait étre raccourci de deux fois 24 heures a une
fois 24 heures. Enfin, une formule adéquate est également proposée pour régler les modalités
financiéres lorsque linhumation interviendrait dans le cimetiére d'une autre commune que celie du
domicile du décédé.

La révision de la loi sur les sépultures proposée par la CTIE vise, pour l'essentiel, & donner la
compétence au Conseil d'Etat et aux Conseils communaux, de mettre en ceuvre une solution sous
la forme dun quartier ad hoc dans les cimetiéres publics. Les communes demeureraient
parfaitement libres d'aménager de tels espaces ou non. Aprés avoir approfondi ['alternative d'un
cimetiére séparé privé, la CTIE a rejeté cette solution qui présente l'inconvénient majeur d'une
mise a Pécart des défunts musulmans des cimetiéres publics laics, au détriment de Fadaptation
mutuelle nécessaire pour parvenir & une intégration bien comprise des populations musulmanes
dans le canton de Neuchétel.

Le Conseil d'Etat prend acte avec satisfaction des résultats de la négociation et constate que les
discussions et la- disponibilité au compromis des deux parties ont permis d'aboutir @ un accord
global équilibré. Du coté des organisations religieuses musulmanes, des concessions importantes
ont été faites: renonciation a un cimetiére privé séparé au profit d'une intégration dans un quartier
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spécifique dun cimetiére public, acceptation du principe de renouvellement des tombes,
acceptation d'un délai minimal d'inhumation aprés Je décés plus fong que celui souhaité et
renonciation du linceul pour les défunts au profit du ercueil. Du cdté des pouvoirs publics, il s'agit
d'aménager partieflement les régles dinhumation pour que les défunts des communautés
religieuses musulmanes qui e souhaitent puissent étre intégrés dans les cimetiéres publics laics,
plutdt qu'excius en raison de régles devenues aujourd'hui quelque peu discriminatoires parce que
congues pour sharmoniser avec les exigences de fa religion majoritaire. .

IV.SOLUTIONS APPLIQUEES AILLEURS EN SUISSE OU EN EUROPE ET
RECIPROCITE AVEC LES PAYS MUSULMANS | ' '

L'étude menée par la CTIE démontre.que les solutions trouvées ailleurs en- Suisse pour
linhumation des défunts musulmans sont la constitution de quartiers confessionnels spécifiques
dans l'enceinte des cimetiéres publics existants. Oh entrouve ainsi 8 Genéve, a Berne, a Bale etia
possibilité existe maintenant dans le canton de Zurich depuis que le Conseil d'Etat a modifié la
réglementation cantonale dans ce sens, aprés plusieurs échecs dans la tentative de créer un
cimetiére privé. Il est intéressant de noter que la création de cimetiéres séparés privés n'apparait
guére comme la voie suivie en Suisse. A Genéve, canton iaic comme Neuchatel, ob la question de
la création d'un nouveau quartier se pose, un avis de droit récent du professeur Claude Rouiller a
confirmé la parfaite compatibilité de la création de quartiers spécifiques dans les cimetieres pour
des défunts musulmans ou juifs avec les régles de la laicité et de I'égalité de traitement.

En Europe occidentale, les solutions trouvées sont, selon le type de rapport prévalant entre Etat et
Communautés religieuses, des cimetiéres confessionnels publics™ ou privés ou des quartiers
spécifiques dans les cimetiéres publics. En France par exemple, la législation n'autorise pas la
création de cimetiéres confessionnels publics ou privés. Des. circulaires ministérielles incitent
cependant les maires a réserver des "carrés confessionnels”, soit des espaces ol sont regroupés
les tombes de personnes de méme confession. Dés lors que ces espaces ne sont pas clos, iinya
pas atteinte au principe de neutralité des cimetiéres. Plusieurs cimetiéres en France disposent de
tels espaces et cela constitue la-aussi la réponse des pouvoirs publics a ce type de demandes.

Si fon sintéresse & la question de fa réciprocité, envisagée sous langle d'une contrepartie
équivalente dans les pays musuimans, on constate que la régle quasi générale est l'existence de
cimetiéres pour les Chrétiens ou pour les non-Musulmans. A la notable exception de l'‘Arabie
Saoudite, la réciprocité existe donc et l'on peut mentionner en particulier plusieurs pays de
provenance des populations musulmanes en Suisse: la Turquie, le Maroc, la Tunisie, le Sénegal et
I'Egypte. Dans ce dernier pays, il existe méme, au Caire, un cimetiére suisse particulier!

V. RESULTATS DES DISCUSSIONS PUBLIQUES, DE LA CONSULTATION DES
COMMUNES ET DES EGLISES

Les modifications législatives préconisées par la CTIE, aprés négociation, sont dans leurs
principes simples, nuancées, cohérentes et parfaitement conformes aux principes constitutionnels
neuchatelois. Consulté a ce sujet, le professeur Jean-Frangois Aubert a amplement confimé ce
point de vue. Il s'agit d'une solution de compromis équilibré et non-contraignante pour les pouvoirs
publics. Les poriées politique et symbolique de ces propositions sont cependant importantes. C'est
la raison pour laquelie le Conseil d'Etat a souhaité non seulement consulter les communes, mais
aussi condulre une présentation et des débats publics sur ce sujet pour informer, écouter et
recueillir les avis exprimés avant de prendre politiquement position. C'est au cours des mois de
février et mars 2003 que ce dossier a été communiqué publiquement sous la forme d'une
conférence de presse, d'une présentation aux communes suivie d'une consultation officielle, de
deux soirées de débats & Neuchatel et & la Chaux-de-Fonds, d'une rencontre avec les Eglises
reconnues d'utilité publique et les communautés islamigues et juive du canton et de diverses
présentations publiques en réponse & des invitations. .

La réception du dossier et les propositions formulées par la CTIE ont rencantré un accueil geénéral
favorable dans les mass media. Le sujet a suscité un intérét bien marqué dans la presse régionale
qui a souligné intérét des solutions envisagées. Les débats publics, annoncés dans les deux
quotidiens du canton et & la radio régionale, ont réuni a chaque fois une centaine de personnes.
L'accueil des propositions a été bon et des explications claires ont &té fournies aux questions
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posées par le public. Hormis de rares écarts de langage, les discussions se sont ainsi déroulées
dans un climat de sérénité assez remarguable pour un sujet aussi sensible.

La présentation aux communes s'est déroulée dans un méme climat de sérénité et la procédure de
consultation a donné les resultats suivants concernant les propositions de la CTIE:

_ 38 communes n'ont pas eu de commentaires a formuter;
_ 9 communes ont exprimé leur opposition aux propositions;

_ 15 communes n'ont pas exprimé d'opposition et parmi elles 11 se sont déclarées ouvertes ou
pleinement en accord avec les propositions formulées par la CTIE. '

Dans le détail, on observe que les villes, préalablement directement consuitées par la CTIE, ont
confirmé leur position: accord pour le Locle et la Chaux-de-Fonds, oppasition pour Neuchatel.
J'exception de celui de Neuchatel, on trouve dans les cing autres districts au moins une commune
favorable. Parmi les communes opposées, plusieurs invoquent simplement I'absence de surfaces
disponibles sur leur territoire. Plusieurs communes ouvertes aux propositions de 1a.CTIE suggerent
des formules régionales pour louverture d'un guartier destinée aux inhumations de longues
durées. La Chaux-de-Fonds propose une modification mineure du texte de loi et de ne pas
seulement réduire de 24 heures lintervalle de temps pour le délai dinhumation, mais aussi de
f'augmenter de 24 heures par gain de souplesse pour toutes les parties concermnées (soit un délai
dinhumation de une a quatre fois 24 heures, au lieu du délai actuellement en vigueur de deux &
trois fois 24 heures). La ville de Neuchatel oppose au quartier de longue durée la proposition d'un
cimetigre privé, formule qui ne convient cependant pas aux villes du Locle et de ta Chaux-de-
Fonds.

Les représentants des Eglises reconnues d'intérét public et les représentants des communautés
istamiques et juive ont confirmé feur . plein soutien aux propositions de la CTIE. Du coté des
Eglises, Ia solution d'un cimetiére privé est fortement rejetée considérant qu'il convient de réunir les
religions dans l'espace.d'un cimetiére public laic, dans le respect des diverses traditions, piutdt que
d'en exclure les plus importantes par des régles trop inadaptées.

Globalement et de fagon synthétique, trois types de positions sont en présence. Une position de
statu quo, une position qui préconise \a création d'un cimetiére privé et une position ui préconise
I'aménagement d'un quartier ad hoc dans les cimetigres publics. Cette derniére position recueille
nettement la préférence des avis exprimés dans la perspective d'une solution autre que le statu
quo actuel. .

VL APPRECIATION DU CONSEIL D'ETAT

La maniere de fraiter les défunts et d'organiser leur sépulture représente une préoccupation
majeure des communautés humaines et une responsabilité importante des Ppouvoirs publics. Les
principes et régles applicables doivent assurer a chacun une sépulture digne et intégrer le mieux
possible la diversité des conceptions philosophiques et religieuses de la condition humaine au sein
d'une population. En Suisse et dans le canton de Neuchatel, I'Etat a le monapole des cimetieres,
donc une grande responsabilité et le devoir d'étre particulierement attentif aux aspirations
religieuses de 'ensemble de la population.

Pour le Conseil dEtat, ia laicité des institutions publiques neuchételoises constitue le cadre
adéquat pour assurer |a liberté religieuse de ses ressortissantes et ressortissants et l'égalite de
traitement qui incombe a I'Etat. Ce principe de laicité est d'autant plus important & faire valoir
aujourd’hui que la diversité religieuse augmente dans la population, non seulement du fait de la
population étrangére, mais aussi de celui de I'ouverture d'autochtones & d'autres religions que la
religion chrétienne. La neutralité laique positive de I'Etat permet d'assurer convenablement
I'exercice de la liberté religieuse des individus et d'assurer une régulation équilibrée de la place du
religieux dans notre société en vue de garantir la paix confessionnelie.

C'est donc précisément parce qu'il entend demeurer ferme et cohérent avec le principe de laicité
que le Conseil dEtat partage l'analyse et les réflexions formulées sur ce sujet, avec un grand sens
du discernement, par la CTIE. Il est convaincu que ia modification de la loi cantonale sur les
sépultures proposée par la CTIE pour donner simplement 1a facuité au Conseil d'Etat et aux
Conseils communaux de prévoir des quartiers, dans les cimetiéres existants, destinés & des
inhumations répondant & d'autres medalités de sepulture que celles en vigueur actuellement,
notamment pour des communautés refigieuses, est la réponse politique ia plus appropriée. En
effet, aucune obligation de créer ces quartiers ne pourra étre imposée aux communes. Le Conseil
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d'Etat souhaite cependant qu'au moins deux de ces quartiers puissent étre constitués assez
rapidement, dans des régions différentes du canton, afin d'offrir une solution acceptable pour la
sépulture des défunts musulmans ou d'autres personnes qui souhaiteraient une inhumation de
longue durée.

e Conseil d'Etat est conforté dans son appréciation par les résultats des débats publics et de la
consultation des communes ainsi que des principaux milieux religieux. Le fait que la proposition
avancée par la CTIE constitue un compromis équilibré, issu d'une négociation relativement
complexe, est un élément fondamental auquel le Conseil d'Etat accorde beaucoup d'importance.
En effet, la validation politique de cette approche donne l'occasion dindiquer que la recherche de
compromis constitue |a voie & privilégier pour assurer une cohabitation harmonieuse au sein d'une
société caractérisée par une forte diversité religieuse et culturelle.

VIl.COMMENTAIRES RELATIFS AUX ARTICLES MODIFIES

Article 11, alinéa 3

Toutes les communes du canton ne disposeront vraisemblablement pas dans leurs cimetieres d'un
quartier destiné a des inhumations répondant & d'autres modalités de sépulture. Il est donc
nécessaire de se pencher sur la situation des Musulmans ou des personnes souhaitant une
sépulture de longue durée, domiciliés dans une commune dont le cimetiére ne dispose pas d'un tel
quartier. Faut-il conférer un droit & une inhumation dans un tel quartier & toute personne
intéressée? Peut-on obliger les communes disposant de quartiers d'accueillir ces personnes
domiciliées dans d'autres communes du canton? Faut-il se limiter & partir du principe que ‘les
communes disposant de quartiers feront preuve de bonne- volonté et quiil n'y a pas besoin de
legiférer a ce sujet?

Le projet prévoit que les communes disposant de tels quartiers pourvoient, dans la mesure ol la
surface des quartiers le permet, a linhumation des personnes domiciliées dans une autre
commune du-canton qui souhaitent étre inhumées dans un tel quartier. Il n'y a pas lieu d'inclure les
personnes qui seraient domiciliées hors du canton, compte tenu des problémes de gestion qui
pourraient alors survenir et parce qu'une telle ouverture n'inciterait guére les autres cantons a se
pencher sur la problématique étant donné qu'ils pourraient bénéficier de la solution neuchateloise.

Compte tenu de fait qu'il est difficile de prévoir de quelle surface chaque commune pourrait avoir
besoin et que les communes n'ont pas toujours assez de surface a disposition, le projet donne au
Conseil dEtat la compétence d'édicter des dispositions visant & assurer une utilisation équilibrée
des quartiers situés dans les divers cimetiéres concernes.

Article 11, alinéa 4

Le probiéme du financement de [inhumation doit également étre régié. En effet, conformément aux
articles 11 et 12 de ia loi sur les sépultures, linhumation est gratuite dans la commune de domicile.
On doit par conséquent se poser la question de la prise en charge des frais d'inhumation d'une
personne domiciliée dans une commune dont le cimetiére ne comporte pas de quartier pour des
inhumations de longue durée.

Plusieurs possibilités sont envisageables, allant du financement intégral par les proches au
financement intégral par les communes de domicile. La solution la plus facilement acceptable tant
par les principaux intéressés que par les communes est la suivante: les frais d'inhumations sont
facturés aux communes de domicile des défunts qui doivent prendre a leur charge I'équivalent de
la finance d'inhumation fixée conformément & l'arrété concernant 'application du dernier alinéa de
l'articte 11 de Ia loi sur les sépultures, du 12 avril 1995; cette finance d'inhumation est fixée par la
commune et elle est de 300 francs & 1500 francs. Les communes de domicile peuvent réclamer un
éventuel solde a qui de droit, soit en général aux proches des défunts.
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Article 19

La modification de l'article 19, alinéa 1, de la loi a pour but de réduire le délai minimal et d'allonger
le délai maximal d'attente entre le décés et linhumation.

La réduction du délai permet aux personnes musulmanes d'enterrer les défunts plus rapidement
que cela mest le cas actuellement. 1l n'est pas possible, pour des raisons. sanitaires et
organisationnetles, de permettre un enterrement moins de vingt-quatre heures apres le décés
comme le souhaitent les Musulmans.

Compte tenu du raccourcissement de ce délai, la possibilité offerte au médecin ayant coristaté le
déces et 4 I'autorité communale par les alinéas 2 et 3 d'écourter le délai prévu a l'alinéa premier
wa plus de raison d'étre. Ces deux alinéas doivent ainsi étre adaptés.

Il a paru opportun au Conseil d'Etat de profiter de ce rapport pour prolonger le délai maximal de
vingt-quatre - heures. Le délai aciuel de trols fois vingt-quatre: heures confronte en effet
régulierement des familles de défunts a des difficultés d'organisation, notamment’ lorsque des
proches domiciliés & letranger souhaitent étre présents. Des dérogations sont de .ce fait
frequemment accordées. Pour simplifier la procédure, i est proposé de porter ce délai a quatre fois
vingt-quatre heures.

Pour des raisons organisationnelles, 1a possibilité de prolonger le délai doit également permettre
d'éviter les inhumations durant les week-ends; lalinéa 2 est adapté dans ce sens.

Article 25a

Lintroduction de l'article 25a permet-d'autoriser des communes qui le souhaiteraient de créer de
nouveaux quartiers pour répondre & d'autres modalités de sépultures que celles déja existantes.
Les communes conservent le choix.d'accepter ou non ces nouveaux quartiers. L'approbation d'un
Conseil d'Etat vise & assurer une cohérence cantonale dans les motivations d'aménager des
quartiers d'un nouveau type.

VIll. CONCLUSIONS

A rheure ou le pluralisme relfigieux de la sociéte s'accentue, le Conseil d'Etat est convaincu que la
laicité de la République neuchételoise doit &tre clairement affirmée pour garantir le droit a la liberté
religieuse et assurer la paix sonfessionnelle. Dans cette optique, les propositions formulées par la
CTIE et les modifications de la loi cantonale sur les sépultures que le Conseil d'Etat souhaite
introduire apportent une réponse appropriée et nuancee aux nouveaux enjeux posés par
renterrement des défunts. L'Etat et les communes disposeront ainsi d'instruments adéquats
supplémentaires pour la gestion des cimetiéres a long terme.

Pour l'ensemble de ces motifs, nous vous prions de bien vouloir prendre en considération e
présent rapport et d'adopter le projet de loi ci-aprés,

Veuillez agréer, Monsieur le président, Mesdames et Messieurs, lassurance de notre haute
considération.

Neuchatel, le 28 avril 2003

Au nom du Conseil d'Etat:

Le président, Le chancelier,
P. HIRSCHY J.-M. REBER
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Loi
portant modification de la loi sur les sépultures
(inhumation de longue durée)

Le Grand Conseil de la République et Canton de Neuchétel,
sur la propasition du Conseil d'Etat, du 28 avril 2003,

décréte:

Article premier La loi sur les sépultures, du 10 juillet 1894, est modifiée comme suit:

Art. 11, al. 3 et 4 (nouveau)

’Les communes dans les cimetiéres desquelies existent des quartiers au sens de larticle
25a pourvoient, dans la mesure ot la surface des quartiers le permet, & linhumation des
personnes domiciliées dans une autre’ commune du canton qui souhaitént &tre inhumées
dans un tel quartier. Le Conseil d'Etat peut édicter des dispositions visant & assurer une
utilisation équilibrée des quartiers situés dans les. divers cimetiéres concernés.

*Les finances dinhumation liées aux inhumations au sens de l'alinéa précédent sont
facturées aux communes de domicile des défunts, qui doivent prendre & leur charge
I'équivalent de la finance d'inhumation fixée conformément a l'arrété concernant I'application
du dernier alinéa de l'article 11 de la ioi sur les sépultures, du 12 avril 1995, et peuvent
réclamer le solde & qui de droit. .

Art. 19

'Toute inhumation doit avoir lieu entre une et quatre fois vingt-quatre heures aprés le décés.
2Ce délai peut étre prolongé afin de ne pas inhumer les samedis, les dimanches et les jours
fériés, 4 condition toutefois que ie médecin qui a vérifié le décés établisse qu'il n'en résultera
aucun préjudice pour la santé publique.

*L'autorité communale peut autoriser l'inhumation aprés I'expiration du délai dans d'autres
cas exceptionnels et a la demande écrite et motivée du médecin.

Art. 25a (nouveau)

"Le Conseil d'Etat peut autoriser la constitutian, dans l'enceinte des cimetiéres, de quartiers
destinés a des inhumations répondant & d'autres modalités de sépuiture que celles
prescrites par la présente loi, notamment pour des communautés religieuses, chrétiennes ou

non. L'accord des communes concernées est réservé.

2 ‘ordre public et la paix.des morts ne doivent pas étre perturbés par des coutumes ou des
usages particuliers.
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Art. 2 'La présente loi est soumise au référendum facultatif.
2 o Conseil d'Etat fixe la date de son entrée en vigueur.
3lf pourvait, s'il y a lieu, a sa promulgation et  son exécution.

Neuchétel, le .
Au nom du Grand Conseil:

Le président, Les secrétaires,
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ANNEXE 5

Synthése de la position des communautés juives de Genéve

Pourquoi soutenir la création de cimetiéres
confessionnels a Genéve ?

Les communautes juives de Genéve soutiennent le projet de modification de la Loi sur les
cimetiéres du Conseil d’Etat ou toute autre modification de la loi cantonale permettant aux
minorités religieuses importantes d’étre enterrées selon les régles qui leur sont propres. Les
arguments développés ci-aprés. qui répondent aux questions, préoccupations et objections
émises dans le cadre de ce débat, peuvent étre résumeés comme suit

e Geneéve est le seul canton suisse qui interdise encore aux communautés juive et
musulmane d’enterrer leurs morts selon leurs rites.

* La législation actuelle de notre canton viole la liberte de croyance et de culte
consacrée par la Constitution fédérale. Deux récents avis de droit des Professeurs
Claude Rouiller et Andreas Auer, constitutionnalistes reconnus, le confirment sans la
moindre équivoque.

o C’est notamment au moment de la mort ue les traditions et rites des diverses religions
prennent toute leur importance, y compris pour les personnes peu pratiquantes de leur
vivant.

e L’aspiration & une sépulture conforme & ses convictions religieuses n’est donc pas
I’expression d’une nouvelle forme d’extrémisme, ni une nouvelle revendication

e Le principe de la laicité, que nous soutenons, ne s’oppose pas & la création de
cimetieres confessionnels

e Les cimetiéres confessionnels s’inséreront dans un strict cadre [égislatif et
réglementaire

e De multiples exemples, suisses et étrangers. démontrent que les cimetiéres peuvent
étre aménagés de fagon a limiter de fagon significative la surface nécessaire et a les
implanter a des endroits qui ne se prétent pas a dautres usages

La situation actuelle & Genéve

Depuis 1876. la Loi genevoise sur les cimetiéres (LC) :
o interdit les cimetiéres privés (art. 1),
¢ exige que les inhumations aient lieu dans un ordre régulier, sans distinction de culte
(art 8)
e prévoit le principe que chaque commune dispose de son propre cimetiére pour ses
ressortissants, les personnes nees, décédées, domiciliées ou propriétaires sur son
territoire.

L'art. 1 al 3 de cette loi autorise I"inhumation, avec ’autorisation du Conseil d’Etat. dans les
cimetiéres privés existants. Le seul cimetiére concerné par cette disposition est le cimetiere
isra¢lite de Carouge, crée en 1801, qui est resté. jusqu’en 1920, le seul cimetiére pouvant
accueillir les Juifs de Geneéve selon leur rite et qui fait aujourd’hui partie du patrimoine
historique et du circuit touristique de Carouge.
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En 1920, la Communauteé Israélite de Genéve a acquis un terrain se situant a cheval sur la
commune de Veyrier et la région frangaise limitrophe. 1l s’agit, a notre connaissance. du seul
cimetiére bi-national de ce type : pour respecter la législation genevoise, seul le batiment
funéraire, [’entrée et le parking sont situés sur territoire suisse, alors que les tombes se situent
dans la France laique. Selon I'accord conclu avec les deux pays concernés, un permis
d’inhumer est délivré conformément a art. 12 du Réglement cantonal sur les cimetiéres et
permet le transport du corps sans autre formalités depuis I’oratoire suisse jusqu’a la sépulturc
en France.

1l faut relever que ce cimetiere a fonctionné sans le moindre probléme pendant Ia quasi totalité
de la Deuxiéme Guerre Mondiale. Par ailleurs, malgré le fait que tous les mouvements a
I"extérieur du cimetiére se déroulent sur territoire suisse, aucune atteinte extérieure  la laicite
ou & l’ordre public n’a été signalée depuis sa création.

En raison de la présence croissante de Musulmans dans le Canton, la Commune de Genéve a
autorisé, en 1979, la création d’un carré confessionnel dans le cimetiére du Petit Saconnex.
Dans ce cimetiere également. les inhumations n’ont jamais posé le moindre probléme ou
trouble

Actuellement, les deux cimetiéres dont la création a été rendue possible grice a la coopération
des autorités frangaises, pour I'un, et de la Commune de Genéve. pour Pautre, sont presque
pleins' et de nouvelles solutions doivent étre trouvées, afin de permettre, aussi 4 |’avenir,
Penterrement des Juifs et des Musulmans selon les régles de leur religion,

La situation dans les autres cantons suisses

Neuchatel qui etait encore récemment le dernier canton, en dehors de Genéve, a interdire
aussi bien les cimetiéres particuliers que les carrés confessionnels, a changé sa législation en
juin 2003 pour autoriser les carrés confessionnels. Ce canton a aussi un cimetiére privé juif a
La Chaux-de-Fonds. qui a ét¢ creé avant 'entrée en vigueur de cette interdiction et qui pourra
accueillir encore longtemps les Juifs du canton.

Tous les autres cantons suisses’ permettent la creation soit de cimetiéres confessionnels
particuliers. soit de carrés confessionnels. Plusieurs cantons prévoient les deux possibilités,
par exemple le canton de Zurich, qui ne compte pas moins de sept cimetiéres privés. Dans la
plupart des cas, il s'agit de cimetiéres confessionnels séparés €rigés sur terrain privé ou
public, en vertu d’un droit de propriété, de superficie ou de concession.

Lc Cimetiére isradlite de Veyrier peut accueillir les morts encore unc bonne quinzainc dannées ; celui
du Petit Saconnex scra plein déja auparavant
A I'exception, peut-étre, de Béle Campagne ol Ja question n’est cependant pas d actualité
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Jusqu’a récemment, la question des cimetiéres confessionnels s’est posée seulement pour les
Juifs. C’est ainsi que des cimetiéres confessionnels ont pu étre établis dans tous les cantons ou
la présence juive le justifiait. Dans la grande majorité des cantons, ces cimeticres sont la
propriété privée des communautés concernées, qui en ont acquis le terrain et qui les financent
entierement>. Dans certains cantons, les communautés juives concernées ont acquis un droit
de superficie ou une concession”, voire se sont fait octroyer des parties séparées du cimetiére
communal®. Tous ces cimetiéres sont administrés librement par les communautés juives
concernées. en conformite avec la législation applicable

Une annexe a ce document donne davantage de détails sur ces divers cimetiéres et leur
histoire. 11 est cependant intéressant de noter que, depuis la fin du 19° siécle, ’établissement
en Suisse de nouveaux cimetieres juifs a toujours été possible, y compris pendant la montée
du nazisme, quand ceux de Davos dans les Grisons (en 1931) et de Kreuzlingen au bord du
Lac de Constance (en 1937 |) ont été créés.

Récemment, plusieurs cantons ont modifié ou sont en train de modifier leur législation, afin
de creer. en plus des cimetiéres privés, des carrés confessionnels. Suite a ces modifications de
loi, des carrés musulmans ont ¢té établis a partir de I’an 2000 dans plusieurs cantons,
notamment dans les villes de Berne (Cimetiére de Bremgarten), Bile (Friedhof am Héornli) et
Zurich (Cimetiére de Witikon)

Les rites juifs concernant ’enterrement des défunts

De tout temps et dans toutes les religions, les étapes importantes de la vie, tout
particulierement la mort, ont été des moments ou les fidéles ont cherché refuge dans leur foi.
Cecl est vrai aussi bien pour ceux qui ont pratiqué toute leur vie que pour une grande partie de
ceux qui semblaient peu attachés a leur religion. Ceci n’est pas différent a 1’époque actuelle,
ou la peur et des doutes existentiels devant la mort sont ressentis avec acuité. De leur vivant,
les Juifs qui reposent a Veyrier ont été parfaitement intégrés dans la vie de leur pays et leur
désir profond de se faire enterrer selon les rites de leur religion ne reléve pas d’une volonté
de ségrégation, mais d’un ultime signe d’attachement & leurs convictions religieuses.

Parmi les principales régles de la loi juive. il y a celle qui consacre I’inviolabilité du cadavre
et son repos éternel. C’est ainsi que le corps doit &tre inhumé (la crémation est interdite) dans
son intégralité et ne doit plus étre déplacé par la suite. Il est donc interdit d’enlever les
ossements apres quelques temps et de les enterrer ensemble comme cela se fait ailleurs.

Ainsi pour I Argovie & Endingen-Lengnau (1750 et 1963) et Baden : a Béle (1903) : pour les Grisons 2
Davos (1931) : 2 St. Gall (1869 et 1914) : pour le Canton dc Turgovie 4 Kreuzlingen (1937). Six
cimetiéres privés ont éi¢ Clablis entre 1866 et 1982 cn Ville de Zurich et un autre a été inaugurd cn 1998
a Winterthur. ¢galement dans le Canton de Zurich ; par ailleurs, il y a aussi des cimetiéres juils a
Lucerne et  Lugane.

Clest le cas dans Ic Canton de Vaud qui comple trois cimclicres juifs, dont deux a Lausanne/Prilly
(I"ancien cimetiére est adjacent an cimetiére communal ct datc de 1904 : le nouveau cimetiére a été
inauguré en 2002, également A Prilly) et un autre qui dépend de la Communauté de Vevey et qui se
trouve 4 La Tour-de-Peilz.

A Fribourg
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Le principe de la perpétuité est respecté lorsque les cimetiéres sont la proprieté privee des
communautés concernees, lorsqu’elles disposent d’un droit de superficie ou qu’il s’agit de
concessions renouvelables. 1l s’accommode donc avec une grande diversité de législations
nationales et cantonales.

Les tombes sont orientées vers Jérusalem ou vers la sortie du cimetiére. Par ailleurs, il y a des
régles précises de distance entre les corps qui doivent étre respectées.

De fagon générale. le Judaisme consacre le principe de I’égalité dans la mort puisque, apres la
toilette rituelle, toutes les dépouilles sont habillées de fagon identique, que les cercueils sont
en bois sobre et que. tout en subissant I'influence du style de leur époque, les pierres tombales
se ressemblent

Comment se présente un cimetiére juif ?

Ce qui distingue les cimetiéres juifs des cimetieres chrétiens est essentiellement la forme et
I’aspect des pierres tombales, ainsi que les inscriptions qui y figurent. C’est ainsi que les
pierres tombales sont généralement rectangulaires, parfois un peu arrondies et trés sobres.
Dans des cimetiéres anciens, on voit que, dans leur aspect extérieur, elles ont subi I’influence
de leur époque. Méme sobriété pour les inscriptions qui contiennent essentieliement le nom et
les dates de naissance et de déces et qui sont accompagneés de quelgues caracteres hébraiques.
L apparence extérieure d’un cimetiére juif est de ce fait souvent plus « laique » que celle des
cimetiéres publics genevois qui sont marqués par les nombreuses croix qui constituent ou qui
sont apposées sur les pierres tombales.

La simplicité se retrouve aussi en ce qui concerne la décoration florale, peu présente sur les
tombes. I n'y a pas de couronnes, méme lors des funérailles

En résumeé, tant le cimetiére que la procédure funéraire s’insérent discrétement dans le monde
environnant et ne sont ni source de nuisance. ni n’attirent une attention particuliére. Ceci
caraciérise aussi les cimeticres musulmans, dont il ne nous appartient cependant pas de
décrire ici les rites et spécificités

1.’espace limité sur territoire genevois

Parmi les préoccupations des opposants aux cimetieres confessionnels, il y a notamment
I’exiguité du territoire du canton

Actuellement, les différentes communautés juives de Genéve proceédent a quelque 40
enterrements par an. Dans le cimeti¢re de Veyrier. ou les enterrements se font actuellement
sur deux niveaux. ceci correspond a un besoin en surface de 50 m? par an®, surfaces piétonnes
non comprises

La rarete de I’espace est un probléme que I'on retrouve aussi dans d’autres villes, parfois de
fagon encore plus importante. Il faut cependant savoir qu’un cimetiére peut étre érigé dans
une zone ou d’autres affectations ne sont pas possibles Avec la coopération du DAEL et des
communes, de tels emplacements pourront étre identifiés de fagon a s’insérer dans un plan

Pour 40 places classiques en pleine terre. la surfacc nécessaire est 2.5 fois plus grande. soit 125ny.
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d’aménagement a long terme du canton. Par ailleurs, la législation sur la protection du
patrimoine historique, 1’expropriation. respectivement le non renouvellement d’un droit de
superficie ou de concessions, s’applique aussi aux cimetiéres.

Par ailleurs, les régles qui prévalent dans le Judaisme permettent tout a fait Ia recherche de
solutions particuliéres dans les cas ou la place est limitée. Ce probléme ne se présente pas
qu’a Genéve, mais également par exemple a New York ou en Isra¢l, ou la population juive est
bien plus importante et "espace souvent encore plus limité. Il est ainsi permis d’enterrer les
morts sur plusieurs niveaux (le nombre possible de niveaux dépend de la situation géologique
du terrain), & condition de respecter certaines régles. notamment quant a la distance entre les
cercueils, dans la pente d’un terrain (ce qui permet de multiplier les niveaux).

C’est ainsi que la Communauté Israélite de Genéve a commencé, il y a quelques années, a
enterrer ses morts sur deux niveaux dans le Cimetiere de Veyrier. Cela a permis de réduire
sensiblement le besoin en surface et d’augmenter le temps pendant lequel celui-ci peut encore
accueillir des morts. Pour donner un ordre de grandeur, [enterrement en caveaux sur deux
niveaux permet I’ensevelissement de 2.5 fois plus de personnes sur un terrain identique,
puisqu’au gain de place résultant directement du 2° niveau s’ajoute le fait que les structures
rigides nécessaires a la création de ces caveaux permet aussi un rapprochement horizontal des
tombes par rapport a la méthode « classique ».

Le méme mode d’enterrement a été choisi par la Communauté Lsraélite de Zurich (ICZ) dans
son nouveau cimetiére du Oberen Friesenberg. Un autre mode d’enterrement original et
respectueux de 'environnement et de la place disponible est celui choisi par la Communauté
Israélite Libérale de Zurich qui a établi en 1982 son cimetiére « am Schiitzenrain » en bordure
d’une forét.

Le fameux cimetiére de Prague a accueilli les Juifs pendant de nombreux siécles grice aux
couches successives de tombes qui y ont été installés. Aujourd’hui, on y trouve jusqu’a 7
niveaux de tombes. Un autre exemple est celui du cimetiére du Mont Sinai en Californie ou
du cimetiére Yarkon, a Tel Aviv, dont I’aménagement respectueux de ’espace est décrit sur
plusieurs sites Internet’.

Des solutions respectueuses de la place disponible peuvent également étre trouvées dans la
religion musulmane. Selon M. Hafid Ouardiri. porte-parole de la Fondation culturelle
islamique de Genéve « Dans la tradition nusulmane le renouvellement des concessions
n'existe pas et il n'y a pas de tombe perpétuelle. Aprés un certain temps (selon le réglement
en vigueur), la tombe peut étre réoccupée par une autre sépulture. Il suffit d’enterrer plus
profondément dans la méme tombe les ossements précédents. De celle fagon, le cimetiére ou
le carré peut satisfaire le plus longtemps possible aux besoins funébres des générations a
venir. »

Cette solution a été choisie notamment dans le cimetiére musulman de Ferney Voltaire ou
F'on compte actuellement jusqu’a trois niveaux de sépultures.

Toute crainte de voir les cimetiéres confessionnels occuper, a long terme, une part
disproportionnée du territoire cantonal est donc infondée. Comme les exemples ci-dessus le
démontrent, I’établissement de cimetiéres confessionnels a Genéve pourra se faire de fagon a

WWW. L-sinal.com/property_types. html: wwwy.geocitics.com/CapitolHill/Congress/7900/home html:
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sauvegarder au maximum [’espace restreint qui y est disponible. A moyen terme,
I’enterrement sur plusieurs niveaux permettrait méme de gagner une place considerable par
rapport & l’ensevelissement tel qu’il se pratique actuellement dans les cimetiéres publics
genevois.

L’interdiction genevoise des cimetiéres confessionnels viole la Constitution
fédérale

La Constitution fédérale de 1999 (CF) consacre la liberté de conscience et de croyance a son
article 15 al. [. Cette liberté est définie a I’al. 2 par le droit de toute personne « de choisir
librement sa religion ainsi que de se forger ses convictions philosophiques et de les professer
individuellement ou en communauté ».

Par ailleurs, Particle 8 al. 1 de la nouvelle Constitution fédérale interdit spécifiquement les
discriminations qui sont fondées notamment sur les convictions religieuses. Tl convient de
préciser que ceci n’englobe pas seulement les discriminations directes mais, selon la
jurisprudence du TF', aussi les discriminations indirectes Cela inclut notamment toute
réglementation qui. sans comporter un inconvénient manifeste pour un groupe spécifique,
entraine sur le plan pratique un désavantage particuliérement lourd pour les membres de ce
groupe, sans que ceci ne soit justifie par les faits,

Devant cette situation. la Communauté Israélite de Genéve a demandé au Prof Andreas Auer
d’examiner la question de la compatibilité de la Loi genevoise sur les cimetiéres avec la
Constitution fédérale. L’avis de droit que le Professeur Auer a rendu par la suite a été publié
entre-temps dans la Revue de droit administratif et fiscal”.

Sans entrer dans le détail de cet avis de droit, il convient de relever que la réglementation
genevoise actuelle
e constitue une atteinte grave, injustifiée et disproportionnée a la liberté de religion,
o est « contraire au droit a une sépulture décente garantie par la Constitution fédérale &
travers la garantie de la dignité humaine »™ et
o constitue une discrimination indirecte des religions minoritaires concernées.

Le Professeur Auer conclut :

« 99. L'interdiction des cimetiéres particuliers et des carrés confessionnels, telle que stipulée
en de termes absolus par la loi genevoise sur les cimetieres de 1876, était conforme aux
exigences découlant a lépoque de la Constitution féderale de 1876. Aujowrd’hui, en
revanche, elle est manifestement contraire a la liberté de religion, au droit a une sépulture
décente et a l'interdiction des discriminations fondées sur les convictions religieuses. Ces
libertés et ces droits conférent aux personnes de religion juive et musulmane un droit a
obienir de UEtat des conditions d'inhumation qui soient conformes a leurs cultes et
convictions. :

ATF 12611377
7 RDAF 2003, p. 161 - 199
10 Tbid. p. 193
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100. Contraire a la Constitution fédérale, la loi sur les cimeticres de 1876 doit
impérativement étre révisée par son auteur. Fn attendant. elle ne peut plus étre appliquée par
les autorités qui en ont la charge. Ces autorités ne pourron! pas refuser d’entrer en matiére
sur une demande d'établissement d’un cimetiére particulier, mais devront prendre des
mesures positives pour pouvoir, le cas échéant, y donmer une suite favorable. »"'

Sur I’essentiel, sa conclusion est partagée par le Professeur Claude Rouiller, ancien Président
du Tribunal fedéral. mandaté par M. Manuel Tornare, Conseiller administratif de la Ville de
Genéve, qui a conclu que la liberté de religion doit proteger de fagon primordiale les rites
funéraires et les modes de sépulture dans toute leur diversité.

Le principe genevois de la laicité

La notion de la laicit¢ de I’Etat désigne généralement une organisation qui consacre la
séparation entre 1’église et 'Etat. Par voie de consequence, I’Etat observe une neutralité a
I'égard des religions.

11 faut se rappeler qu’a "origine, le principe de la laicité de I’Etat a été voulu afin de mettre un
terme a la mainmise de la religion dominante sur la fagon dont diverses tiches publiques
etaient accomplies. La laicité a ainsi permis de protéger les religions minoritaires (a I’époque,
a Genéve, surtout Je catholicisme) contre une ingérence par la religion d’Etat

Les communautes juives de Geneve adherent totalement a ce principe.

Le principe de la laicité n'est cependant pas absolu. Ii ne vise et n’interdit notamment pas
I'exercice des diverses religions par les particuliers et au sein d’institutions privées,
notamment dans des lieux de priere. Il ne viendrait d ailleurs a I’idée de personne d’interdire
les mosquées et les synagogues et d’obliger toute la population & prier, & des moments
différents. a I’église ou dans un lieu de réunion « laic »

En 1847, le Conseiller d’Etat James Fazy. pourtant grand avocat de la laicité, a lui-méme
accord¢ les concessions permettant la construction de I'Eglise anglaise, de la Synagogue, de
I’Eglise russe et du temple franc-magon (devenu le Sacré-Ceeur)'?.

Par ailleurs, plusieurs entorses sont faites, a Genéve comme ailleurs, au principe de la laicité
dans le cadre méme de I’accomplissement de taches publiques et ceci sans le moindre
probleme. C’est ainsi que nos magistrats prétent serment a la cathédrale et que les fétes
laiques de I’Escalade et de la Restauration sont célébrées officiellement au sein méme de la
cathédrale et par des ecclésiastiques. De méme, les jours fériés officiels et les vacances
scolaires sont toujours largement domines par le calendrier religieux

" Ibid. p. 198/9
Seance du Conscil Municipal du 12 octobre 1999, mémorial p. 1452/3
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Quant aux cimetiéres publics genevois. force est de constater la présence nombreuse de croix,
crucifix et de reférences religieuses sur les pierres tombales. ainsi que la présence a proximité
de chapelles et de lieux de priéres. Ceci se comprend, puisque les Chrétiens aussi ont recours,
au moment de leur mort, aux rites et aux sépultures de leur religion et que ’aménagement des
cimetiéres est largement inspiré par les convictions dominantes'

. . . . . . .14 .
C’est aussi la conclusion du rapport neuchitelois qui s’est penché sur la question'® et qui
constate : « En définitive, il n'y a pas de lieux publics laics ou la liberté religieuse 5 'exprime
avec autant de visibilité que dans les cimetiéres | »

La laicite doit s’entendre comme conciliant la liberté individuelle d’expression d'une
conviction et le nécessaire respect par tous des libertés fondamentales et des personnes,
principes qui doivent s’appliquer a tous et partout. C’est pourquoi nous soutenons le projet du
Conseil d’Etat visant a la création de cimetiéres privés confessionnels, dans le respect de la
Loi et de la volonté des défunts.

Cimetiéres confessionnels privés ou carrés confessionnels ?

A Geneve, outre des divergences sur le principe méme des espaces d’ensevelissement
confessionnels, s'opposent aussi les adeptes des cimetiéres privés et ceux des carrés
confessionnels

La Conseil d’Etat a choisi d’inclure dans son projet la possibilité d°établir des cimetiéres
confessionnels aussi bien sur terrain privé que sur terrain public (point 6 de I'exposé des
motifs de janvier 2004). Les cimetiéres confessionnels seraient ainsi basés soit sur un titre de
proprite. un droit de superficie ou encore sur une concession. Toutes ces solutions sont
compatibles avec les exigences de la religion juive, si la concession est renouvelable, et
répondent egalement aux besoins de [a religion musulmane, tels qu’ils ont éte spécifiés par M
Ouardiri.

Dans les deux cas. les cimetiéres confessionnels seraient gérés par les communautés
respectives. sur la base d’un reglement approuvé prealablement par le conseil d’Etat. Cette
exigence ne pose aucun probléme

Pour les communautés juives, a notre connaissance, I’ensemble des cimetiéres confessionnels
en Suisse a été établi selon ces principes, avec certaines nuances quant a la construction
juridique.

La possibilité d’ériger des cimetiéres confessionnels sur terrain public se rapproche de la
solution des carrés confessionnels préconisée par la Ville de Genéve, basée sur un systéme de
concessions.

3 Auer, ibid p 188/9
" Rapport de la Communauté de travail pour I'intégration des étrangers, févricr 2002, p 18
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Les raisons qui poussent les communautés juives & soutenir la proposition du Conseil d’Etat
ne sont dés lors pas liées a 'emplacement privé ou public des futures cimetiéres
confessionnels, mais aux éléments suivants qui nous semblent essentiels :

e la création d’une base légale claire. qui fixe durablement le cadre des cimetieres
confessionnels de notre canton,

o la recherche d’une solution cantonale, puisque seuls les ressortissants ou résidants de
la ville de Genéve et de Lancy peuvent étre enterrés au cimetiére St. Georges,

e éviter un éparpillement sur toutes les communes de cimetiéres ou de carres
confessionnels. ce qui non seulement occuperait plus de place, mais poserait des
problémes pratiques, tant aux admimstrations des cimetiéres concernés qu’aux
communautes religieuses

s permettre 1'établissement et |'administration des cimetiéres confessionnels par ou
avec le concours des communautés religieuses, de fagon a assurer le respect des
régles religieuses dans un cadre législatif et réglementaire donné

Les communautés juives se rallient par avance a toute solution qui permettra d’atteindre ces
buts. ce qui est notamment le cas du projet du Conseil d’Etat.

SSD/07.09.04
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ANNEXE 5 bis

Histoire et statut des cimetiéres juifs en Suisse

Des cimetiéres juifs existent actuellement dans prés de la moitié des cantons suisses. Dans les
autres cantons, le besoin d’un cimetiére juif ne s’est jamais posé. L’apercu suivant mentionne
aussi quatre des cimetiéres musulmans existant en Suisse

Argovie Créé en 1750, le Cimetiére d’Endingen-Lengnau est le plus ancien cimetiére
juif de notre pays. Il est la propri¢té privée des communautés juives
d’Endingen et de Lenghau

En 1963. une nouvelle parcelle de 48.64 ares a été acquise par |’association,
qui ceuvre pour la conservation des synagogues et des cimetieres d’Endingen et
de Lengnau. Ceci a permis la réalisation d’une extension de I’ancien cimetiere

Dans le canton d’ Argovie, un autre cimetiére juif existe dans la ville de Baden.

Berne Des cimetiéres juifs privés existent dans les villes de Berne et de Bienne et
appartiennent aux communautés juives respectives, qui les geérent de fagon
autonome,

A noter qu'a Bemne, les communautés juives bénéficient depuis peu d’une
reconnaissance publique, qui n’a pas affecté la question des cimetiéres. Par
ailleurs, un carré confessionnel musulman existe dans le cimetiére de
Bremgarten qui se trouve en Ville de Berne'

Bale-Ville  Cimetiére privé établi en 1903 a Bale (Hegenheimerstrasse). Il est la propriété
de la Communauté juive de Béle, qui continue a y enterrer ses morts

A noter qu’a Bile, les communautés juives bénéficient depuis peu d’une
reconnaissance de droit publique, qui n’a pas affecté la question des cimetiéres
Par ailleurs, un carré confessionnel musulman a été créé dans le cimetiére
cantonal « am Hornli »?.

Fribourg Le cimetiére juif de Fribourg est contigu au cimetiére communal. La commune,
propriétaire du terrain, a accordé 4 la Communauté lsraélite de Fribourg le droit
de le gérer dans sa totalite et de fagon tout a fait indépendante.

Genéve Création, des 1800, d’un cimetiére juif de Carouge, aujourd’hui le seul
cimetiére privé de Genéve. Apreés I'adoption en 1874 de la Loi actuelle sur les
cimetiéres, ’établissement de nouveaux cimetiéres privés et/ou confessionnels
est devenu impossible. Des enterrements au Cimetiére de Carouge ont pu se
poursuivre sous le régime d’exception de I'art 1 al. 3 de la Loi.

En 1929, création d’un cimetiére israélite a cheval sur les communes suisses de
Veyrier (ou se situe lentrée et loratoire) et la commune francaise

muslimsoniine.com/~bervislamischer_friedhof. him!
translate.google.com/translate?hl=fr&sl=de&u=hup://www.rcl-

news.ch/21_Istam/2 126 html&prev=/search%3Fq%3D%252B%2522Fricdhol%2Bam%2BH%25C3%
25B6mli%2522%2B %2 52BMuslim%26h1%3Dfr%261r%3Dlang_de%26cr%3 DeountryCH%26ic%3D
UTF-§
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d’Etrembiére (ou se situent toutes les tombes). Ce cimetiere, qui a pu étre
étendu par la suite, arrive bientdt a saturation. Depuis 4 ans environ, les
enterrements s’y font sur deux niveaux

Un carré confessionnel musulman a été créé en 1979, puis étendu, dans le
Cimetiére du Petit Saconnex appartenant a la Ville de Genéve. Ceci a été
possible, malgré la loi cantonale, grice 4 la tolérance des autorités concernées.

Grisons Le cimetiére lsradlite de Davos a été créé en 1931, aprés acquisition par la
Fédération Suisse des Communautés lsraélites d’un terrain jouxtant le
cimetiére communal. 1l s’agit d’un cimetiére privé qui est toujours la propriété
de la FSCI et qui jouit méme d’une garantie de la commune contre une
éventuelle expropriation. Essentiellement des Juifs morts 4 Davos de maladies
pulmonaires. puis, pendant la 2° Guerre Mondiale, des réfugiés y ont été
enterrés. Des ensevelissements continuent 4 se pratiquer dans ce cimetiére.

Neuchdtel  Le seul cimetiére confessionnel juif du canton a été inauguré en 1872 a la
Chaux-de-Fonds et appartient a la Communauté israélite de cette ville. Tl est
assez grand pour accueillir encore longtemps les morts juifs de tout le canton.

Entre-temps, une loi a été adoptée qui interdit I’établissement de cimetiéres
privés. Les cimetiéres préexistants peuvent par contre continuer a étre utilisés.
En juin 2003, cette loi a été modifiée a nouveau de fagon a permettre Ja
création de carrés confessionnels. La création de carrés musulmans a La
Chaux-de-Fonds et 4 Neuchétel est actuellement a I’ étude

St. Gall Les deux cimetiéres juifs sont des cimetieres privés, qui appartiennent a la
Communauté juive de St. Gall. Le premier d’entre eux a éte créé en 1869 et le
deuxiéme en 1914. Celui-ci dispose de suffisamment de place, pour longtemps.

A Saint Gall aussi, la communauté juive bénéficie d’une reconnaissance
publique. Avant comme apreés cette reconnaissance, les cimetiéres privés de la
communaule ont été gérés par elle de fagon tout a fait autonome.

Thurgovie  Le seul cimetiére juif du canton a été inauguré en 1937 () a Kreuzlingen, prés
de la frontiére allemande, essentiellement pour permettre aux Juifs de la région
qui. jusqu’alors trouvaient leur dernier repos a Constance, d’y étre enterrés. 1l a
été erigé a I’époque de la montée du nazisme sur un terrain privé acquis, en
Suisse, par D’association pour Pétablissement d’un cimetiere juif La
Communauté juive de Kreuzlingen n’a, quant a elle, été fondée qu’en 1939. Ce
cimetiére continue a bénéficier d’un statut privé

La question d’autres cimetiéres confessionnels (juifs ou musulmans) ne se pose
actuellement pas en Turgovie

Vaud Trois cimetiéres juifs se trouvent sur le territoire du canton, dont un cimetiére
privé rattaché a la Communauté juive de Vevey (a la Tour-de-Peilz). Les deux
autres cimetiéres sont gérés par la Communauté israélite de Lausanne et se
trouvent dans la Commune de Prilly. L’ancien date de 1908, le nouveau a été
inaugure en 2002 a Prilly (Cimetiére du Bois de Céry)
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Zurich

Sur le plan juridique, ce dernier appartient 4 la Commune de Prilly, mais la
Communauté israélite de Lausanne bénéficie d’un droit de superficie illimité et
d’une concession globale qui lui permet de gérer ce cimetiere de fagon tout a
fait autonome. Il a une superficie de 20'000 m2 dont 13'000 m2 ont été utilisés
dans la premiére étape.

Plusieurs cimeti¢res juifs se trouvent sur le territoire du canton de Zurich. 11
s’agit de cimetiéres privés qui appartiennent tous aux Communautés dont ils
relévent

Deux cimetiéres situés dans la Ville de Zurich appartiennent a la ICZ, la plus
grande communauté juive du canton. celui de I'Unterer Friesenberg, dont le
terrain a été acquis en 1866, et son extension de I’Obererer Friesenberg,
inauguré en 1952. Une extension fut ajoutée a ce cimetiére en 1988. Les
ensevelissements s’y font maintenant sur deux niveaux.

Le premier cimetiére de la communauté orthodoxe IRG a eté crée en 1899, 4
Ziirich Oerlikon ; le deuxiéme, qui est encore utilisé aujourd’hui, a été crée
autour de 1936 & Zurich Binz-Witikon. Les deux sont des cimetiéres prives.

Un autre cimetiére juif a €té créé en 1913 par la Communauté « Agudas
Achim » a Albisrieden. Quant a la communauté juive libérale de Zurich, elle a
inauguré son cimetiére forestier en 1982

La Communauté Israélite de Winterthur a quant a elle inauguré en 1998 le
Cimetiére Israélite Rosenberg, dont elle est le propriétaire.

Zurich a créé récemment sur le cimetiére public de Witikon® un secteur dans
lequel les différentes communautés religieuses peuvent disposer d’un carré
qu’ils peuvent aménager et gérer selon leurs propres besoins

Des cimetiéres confessionnels juifs existent aussi dans les cantons de Lucerne (Ville de
Lucerne) et du Tessin (Lugano)

06/04/SSD

www.stadt-zuerich ch/bfa/friedhoefe/witikon. html
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ANNEXE 6
e O ‘[
REPUBLIQUE ET CANTON DE GENEVE . i
K GRAND CONSE!L
- Département de l'aménagement,
de 'équipement et du logement 213 NOV 20[]5 i
Lgue ” '
Le Conseiller d'Etat [
DAEL - Présidence SERVICE DU GRAND CONSEIL
Rue David-Dufour 5 Commission des affaires communales,
Case postale 22 . . N "
1211 Genéve 8 régionales et internationales
Monsieur Alain ETIENNE

GRAM': {'m\‘i“ o Président
Rue de I'Hotel-de-Ville 2
Case postale 3970

1211 Genéve 3

Nréf: Plss

; Commiis.. i 'AL,'U , o 5
@fzﬁ) ([Tnm, Genéve, le 22 novembre 2005
Copie? ey

{Divers: S, /b~ € cocrner

Concerne: Cimetiéres confessionnels - PL 9346

Monsieur le Président,

Le Conseil d'Etat, ayant pris connaissance des remarques formulées par la commission, a
reformulé le chapitre 3 de la loi afin d'autoriser des cimetiéres confessionnels dans notre
canton.

Allant dans le sens des veeux de la commission, le projet de loi prévoit que les communes
peuvent, dans l'enceinte des cimetiéres municipaux, prévoir des quartiers destinés & des
communautés religieuses spécifiques, & condition que lesdits quartiers soient clairement
distincts et comportent un accés séparé.

. Le projet prévoit également la possibilité, avec 'accord préalable de la commune concernée,
que soit créé un cimetiére confessionnel totalement distinct.

Enfin, l'article 15 de Ia loi précise ce qu'il faut entendre par l'expression "communautés
religieuses".

Pour le cas ol vous souhaiteriez entendre le Conseil d'Etat, je vous informe qu'il m'a délégué
a ces fins, et que je suis par conséquent a votre entiére disposition.

Veuillez croire, Monsieur le Président, a I'expression de ma considération distinguée.

Laurent MOUTIROT.-~

Téléphone 022 327 49 40 ¢ Fax 022 328 43 82 « E-Mail laurent. moutinot@etat.ge.ch «
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Chapitre 3 : Cimetiéres confessionnels

Art. 13. Avec l'autorisation du Conseil d'Etat, les communes peuvent constituer, dans
'enceinte des cimetiéres, des quartiers destinés a des communautés religieuses
dont le rituel d'inhumation répond a d'autres modalités de sépuiture que celles
prescrites par |a présente loi.

Afin de garantir l'ordre public et la paix des morts, ces quartiers doivent étre
distincts et comporter un accés séparé.

Art. 14, Avec l'accord préalable de la commune concernée, le Conseil d'Etat peut
autoriser une communauté religieuse a disposer de son propre cimetiere. Les
' dispositions du Chapitre 1 de la présente {oi sont applicabies.

At 15. AU sens de la présente loi, constitue une communauté religieuse I'ensemble des
personnes qui partagent la méme religion dont les régles impliquent un
traitement de l'inhumation particulier.
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ANNEXE 7

La reconnaissance de communautés
religieuses

La philosophie se démene depuis I'époque de Hegel avec la question de la reconnais-
sance de la différence. Pour Georg F. Hegel, la reconnaissance mutuelle était une force qui
mene a limposition d'institutions démocratiques et qui permet la liberté dans la différence,
Si, malgré des différences irréductibles, les étres humains se respectent dans une société, ils
doivent pour résoudre des problémes communs entrer dans des procédures a caractére sécu-
laire (Rawls 1993). Ce sont la typiquement des procédures démocratiques de recherche de
consensus et de décision. Par I3, I'analyse des processus de reconnaissance de la différence
devient la clé de la compréhension de la dynamique de modernisation de la société qui élar-
git les libertés démocratiques et jauge ainsi les sociétés sur la paix, ou selon Honneth
(Honneth 1994: 11f):

Hegel vertritt in jener Zeit die Uberzeugung, dass sich aus einem Kampf der Subjekte
um die wechselseitige Anerkennung ihrer Identitit ein innergesellschaftlicher Zwang zur
praktisch-politischen Durchsetzung von freiheitsverbiirgenden Institutionen ergibt; es ist
der Anspruch der Individuen auf die intersubjektive Anerkennung ihrer Identitit, der dem
gesellschaftlichen Leben von Anfang an als eine moralische Spannung innewohnt, iiber das
jeweils institutionalisierte Mass an sozialem Fortschritt wieder hinaustreibt und so auf dem
negativen Weg eines sich stufenweise wiederholenden Konfliktes allmahlich zu einem Zu-
stand kommunikativ gelebter Freiheit fiihrt”.

La pertinence théorique de cette compréhension hégélienne a été avant tout systématisée
par Axel Honneth (Honneth 1994) et Charles Taylor (Taylor 1992) de différentes manidres.
Alors que le premier aurait souhaité transformer les luttes pour la reconnaissance en droits
individuels positifs, Taylor ~ en tant que communautarien — se propose plutdt la perspective
de droits collectifs. Honneth souligne 2 cet égard que les valeurs sont attribuées a des indivi-
dus, méme si ce sont des valeurs transmises de fagon collective. Pour Honneth, qui s'appuie
sur Hegel, la reconnaissance implique I'inclination émotionnelle, la considération cognitive et
l'estime sociale:

En d'autres mots, pour Honneth (comme pour Habermas, dont Honneth est le disciple),
les droits doivent 8tre établis a I'échelon individuel pour pouvoir profiter aussi a la collectivi-
té. Si par exemple le droit a la liberté confessionnelle est arrété en tant que droit individuel,
cela peut mener 4 la solidification d'une communauté religieuse qui s'appuie sur des indivi-
dus qui réclament ce droit (Habermas 1993). Ainsi, on s'assure aussi de ce que ne se perpé-
tuent des valeurs dépassées, que plus aucun individu ne reprend a son compte.

Taylor mise quant  lui sur la reconnaissance au travers des droits collectifs et voudrait
ainsi arriver & l'extension démocratique des droits 4 des groupes. Comment justifie-t-il ce
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niveau de la reconnaissance? Son argument majeur réside dans la critique des droits indivi-
duels. 5i les droits sont formulés en tant que droits individuels, alors cela méne a I'homoggé-
néisation des sociétés et aux cultures des majorités. C'est pourquoi, & cbté de tels droits fon-
damentaux, il faut aussi adjoindre certains droits collectifs qui permettent de développer une
politique de la reconnaissance de la différence. Ce m'est qu'avec des droits collectifs que par
exemple des minorités peuvent, elles aussi, trouver une protection a plus long terme. Par
exemple une langue comme le réto-romanche serait vouge 4 la disparition, si I'on n'avait dé-
veloppé une politique de la langue, encourageant et favorisant de fagon globale une commu-
nauté linguistique et non pas des individus.

Taylor motive la nécessité de droits collectifs par l'exemple canadien (la relation entre le
Québec et le reste du pays). Il souligne que lindépendance du Québec a en effet toujours été
revendiquée, mais n'a pourtant jamais été réalisée. Bien Pplus que de la distance sous forme
d'indépendance, sa population voudrait que le ,rest of Canada” reconnaisse le Québec en
tant que réalité culturelle. Selon les arguments de Taylor, la lutte pour la reconnaissance tarit
aussitdt que la majorité accorde & la minorité 'égalité de droits, recormait son identité cultu-
relle et son poids politique.

On peut aussi voir, derriére cette analyse des processus de reconnaissance, la base théo-
rique de I'appréhension de la dynamique de reconnaissance de religions différentes au sein
d'un méme Etat. Car il faut bien partir du principe que la reconnaissance des identités reli-
gieuses ne doit pas engendrer des cloisons, mais le projet ambitieux et commun d'une société
(confessionnellement) pluralisée.

En d'autres termes, la reconnaissance en droit (la juridification) de la différence confes-
sionnelle est une réponse aux luttes pour la reconnaissance des sociétés modernes et, avec
Hegel et Honneth, un signe pour une dynamique de démocratisation - une indication pour
Taylor que les sociétés modernes se sont pluralisées et qu'elles sont & la recherche de formes
dignes de vie commune dans la différence.

Modus vivendi et Eglise d'Etat: différences analytiques

Diverses variantes existent quant a la maniére d'attribuer de tels droits collectifs dans le
contexte de la reconnaissance des religions. Analytiquement parlant, on peut partir d'une
situation minimale de modus vivendi, dans laquelle 'organisation de la différence est autori-
sée. Cette situation se fonde sur la liberté d'organisation (création d'association) et ne néces-
site aucune reconnaissance formelle d'une religion, mais simplement la possibilité de s'asso-
cier autour d'idéologies, d'intéréts et de confessions. Cette liberté associative existe en Suisse
et n'est soumise qu'a quelques régles formelles. A cet égard, il est particuliérement intéres-
sant de noter qu'il n'existe en Suisse aucun contréle étatique direct sur cette vie associative,
mais que certaines formes démocratiques sont prescrites par le code civil fédéral et que toute
association - y compris donc par toute communauté religieuse constituée en association - se
doit de respecter.

La reconnaissance de communautés religieuses sous forme d'organisations statutaires
(organisations qui ont des statuts d'association), dans leur particularité de communauté

12
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confessionnelle, va encore plus loin. Cette reconnaissance n'implique pas de privileges parti-
culiers, mais revét toutefois une signification symbolique importante. Une communauté de
droit devrait en effet distinguer une religion en tant que telle des autres associations, comme
celles constituées sur une base idéologique (tels que les partis) par exemple, et reconnaitre du
méme coup une particularité religieuse comme pertinente pour la société. De telles formes de
reconnaissance existent dans certains cantons suisses, comme Fribourg o1, & c6té de Ia re-
connaissance en droit public, la reconnaissance en droit privé est explicitement prévue par la
constitution. Les religions qui sont reconnues ainsi regoivent donc une confirmation formelle
de leur existence, mais, d'un point de vue juridique, restent cependant des associations.

Plus significative encore est Ia reconnaissance en droit public qui accorde un statut parti-
culier aux groupes religieux et les transforme en organismes de droit public (comparables
aux Universités). Certains droits peuvent aussi y étre associés (p.ex. un soutien fiscal ou e
droit aux Lieux de culte). Cette reconnaissance en droit public est la régle dans beaucoup de
cantons en Suisse. Ainsi, cela procure aux communautés religieuses reconnues des possibili-
tés extraordinaires d'apporter leur contribution a la formation de valeurs dans la société. En
effet, 'Etat confessionnellement neutre ne peut se trouver systématiquement ses propres va-
leurs fondamentales, du moins Ppas en tant qu'institution dépendant des valeurs de ses ci-
toyens. Il est ici tributaire des contributions d'autres institutions de la sociéts.

Enfin, une religion peut faire T'objet d'une reconnaissance toute particuliére, sous forme
d',Eglise d'Etat”, possibilité n'excluant pas méme que différentes religions puissent étre re-
connues comme ,Eglises” d'Etat. Ce qui a pour effet d'ancrer contitutionnellement le role
prédominant d'une communauté religieuse. L'Etat prend deés lors en charge le domaine ex-
terne de la communauté confessionnelle et Ia représente vis-a-vis du monde extérieur par ses
propres instances.

11 faut encore mentionner ici que, outre ces formes de reconnaissance des religions, des
persécutions ou des formes explicites de non-reconnaissance sont aussi possibles. Cela peut
par exemple se produire par l'interdiction pure et simple d'un groupe religieux s'il devait
étre répertorié en tant que secte nuisible ou tomber sous le coup d'une réglementation spé-
ciale concernant les sectes (interdiction globale de sectes).

Ces diverses différences analytiques des formes de reconnaissance permettent d'intro-
duire une double perspective, distinguant la proximité de I'Etat par les niveaux de la recon-
naissance (de la liberté d'association jusqu'a I'Eglise d'Etat) de la conception d'elle-méme de
la société, exprimée par les constitutions respectives des cantons (par exemple la distinction
entre Eglises nationales et d'autres communautés religieuses). Sur le plan analytique, le mo-
dus vivendi peut faire office de forme de coopération reproduisant le mieux possible la société
pluralisée et sécularisée. Ceci ne signifie pas, comme nous I'avons déja indiqué, qu'une socié-
té pluraliste ne pourrait pas aussi se construire a partir de ses communautés religieuses.
Comme les Etats-Unis le démontrent, il est, bien au contraire, possible dans une telle société
de développer des politiques communautaires, misant également sur la différence religieuse
(voir Figure 1). L'Etat confessionnellement neutre s'interdit & vrai dire une identification avec
une religion. Cest pourquoi les véritables Eglises d'Etat sont tombées en désuétude dans
notre vision contemporaine. Dans la définition des relations que I'Etat entretient avec les
communautés religieuses, on entrevoit cependant une certaine marge de manceuvre. Un trai-

13
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tement inégalitaire qui en résulte doit toutefois toujours pouvoir s'appuyer sur des critéres
objectifs.

Les diverses formes possibles de reconnaissance ne s'excluent pas les unes les autres.
Mais on peut partir du principe que, si des formes différentes de reconnaissance coexistent,
cela puisse étre per¢u comme discriminatoire, notamment par des groupes religieux souhai-
tant une forme plus marquée de reconnaissance. Ainsi, dans le canton d'Argovie par exem-
ple, il existe une distinction établie dans la constitution entre les Eglises nationales et les au-
tres communautés confessionnelles qui induit une sorte de nivellement de la reconnaissance
et qui, pour les religions qui n'ent pas obtenu le statut d'Eglise nationale (et deés lors non plus
certains droits dans ce cas de figure), peut avoir des effets discriminatoires.

Cela devient particuliérement évident lorsqu'un probléme similaire subit un traitement
différent, comme par exemple celui des cimetiéres (voir a cet égard I'Annexe I).

Figure 1: Formes de reconnaissance de communautés religieuses — un schéma analytique

t

Reconnaissance en droit privé de
communautés religieuses

Distance de

I'Etat

Reconnaissance en droit public de
communautés religieuses

Eglise d'Etat
faible]

faible élevée

Conception de soi pluraliste dans la constitution des cantons

L'arrangement juridique de la reconnaissance en Suisse3
L'analyse de la relation entre Etat et religion en Suisse montre que des formes différentes

de reconnaissance peuvent exister simultanément. Traditionnellement, la position des com-
munautés religieuses reconnues en droit public s'explique de par un mouvement visant a se

3 Pource chapitre, voir avant tout Famos 1999; Fuchs 1985; Grotefeld 2000.
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distancier de 1'Etat. Jusquau XIXe siecle prédominait en Suisse le systeme de 'Eglise d'Etat
qui, dans les cantons protestants avant tout, se caractérisait par une intégration organisa-
tionnelle des Eglises dans I'appareil d'Etat. L'Eglise y était pour ainsi dire une administration
d'Etat. Finalement, on a aspiré 4 se distancier des Eglises - ce qui fut politiquement accompli
dans tous les cantons au cours de la deuxiéme moitié du XIXe siécle, mais dans des propor-
tions inégales — afin de leur accorder plus d'autonomie et de liberté, mais aussi pour tenir
compte du pluralisme religieux du pays. Le compromis entre proximité étatique (et autono-
mie de I'Eglise d'Etat 4 marge de manceuvre limitée) et éloignement étatique (et des pertes de
priviléges) nécessitait une construction juridique qui garantisse la position privilégiée dans la
société. Le chemin pour y accéder passait, dans la plupart des cantons, par la reconnaissance
en droit public. Dés lors, les communautés confessionnelles n'étaient plus lides directement &
I'Etat, mais devenaient des personnes morales indépendantes, relevant du droit public. I
faut donc considérer la reconnaissance en droit public comme un juste milieu entre I'Eglise
d'Etat et la séparation compléte entre I'Etat et les communautes religieuses.

Cette prise de distance entre Etat et Eglise, achevée au XIXe siécle, s'est pour cette raison
retrouvée sous une lumiére nouvelle lorsque, ces derniéres années, le débat autour de la re-
connaissance de communautés religieuses apparut, essentiellement li¢ aux revendications de
communautés musulmanes. §'il s'agissait d’abord de trouver une distance entre Etat et reli-
gion, on se trouve aujourd’hui confronté i la question de 'égalité de droits des différentes
communautés religieuses et par la, 4 la question de la reconnaissance, Il faut donc plutét
considerer le débat actuel comme un effort en vue d'harmoniser les différences de conditions
entre les différentes communautés religieuses, reconnues ou non. Ici, un mouvement vers
I'Etat a lieu ol les communautés souhaitent la reconnaissance et demandent la sortie du droit
privé pour étre dotées d'une personnalité juridique de droit public.

Que cette discussion autour de la reconnaissance ait encore actuellement lieu de maniére
peu différenciée s'explique par le fait qu'il n'existe toujours pas en Suisse de concept consen-
suel de la reconnaissance en droit public de communautés religieuses. La Constitution fédé-
rale délégue entiérement aux cantons le réglement de la relation enire I'Etat et les institutions
religieuses. Ainsi, pour une seule et méme question, on se retrouve, en abordant ce theme de
la reconnaissance en droit public, face 4 la multitude fédérale sous forme de 26 réponses dif-
férentes (voir Annexe II). Malgré toutes les différences, un noyau commun se laisse dégager
et qui semble étre & la base de la conception de ce qu'est la reconnaissance en droit public de
tous les cantons (Famos 1999: 9).

Ce noyau commun présente deux facettes: il inchut d'un coté — comme le terme le laisse
entendre - Ia reconnaissance au sens d'une estimation que I'Etat apporte & la communauté
religieuse. De I'antre c6té, la notion de , droit public” implique en régle générale que cet as-
pect de la reconnaissance est suivi d'un acte constitutif, a savoir la constitution de la commu-
nauté en tant que personne juridique du droit public (Kraus 1993: 430), oi1 1a forme de corpo-
ration, c'est-a-dire l'association de personnes, est mise en avant.

Ces deux facettes ne sont toutefois Ppas nécessairement liées I'une 4 l'autre. En Suisse, les
cantons de Genéve et de Neuchitel sont habituellement considérés comme des cantons de
séparation, car ils n'accordent pas de personnalité juridique publique a leurs communautés
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religieuses. Toutefois, tous les deux reconnaissent explicitement certaines communautés reli-
gieuses, dans le sens d'accorder une estime, et leur octroient ainsi des avantages materiels.

La concession d'une personnalité juridique publique ne dit par conséquent encore rien
en soi sur les compétences et les devoirs de la personne morale. Clest certainement l'autorité
souveraine sur les adhérents qui leur incombe (Hafelin und Miiller 1998: 1023); & quoi cette
autorité peut servir ou ce qu'elle est habilitée a faire d'autre peut varier d'un canton 2 l'autre
et peut aussi faire l'objet de négociations entre 'Etat la communauté religieuse.

Les compétences (ce que la personne morale est autorisée 4 faire) ou les privileges (ce
qui lui est accordée) ~ mais aussi les devoirs (ce qu'elle est tenue de faire) — ne doivent en
d'autres mots pas nécessairement suivre la reconnaissance en droit public: ils sont de ,nature
accidentelle” (Cavelti 1954: 28). Il peut ici s'agir de droits fiscaux (le droit de prélever un im-
pot & ses adhérents), mais aussi de l'intégration de l'enseignement religieux a 'école ou de
certaines prérogatives quant a l'accés aux personnes emprisonnées (assistance spirituelle
pénitentiaire) ou hospitalisées (assistance spirituelle hospitaliére) — voir Tableau 1.

Un but de la reconnaissance est en effet d'améliorer le statut des communautés religieu-
ses par l'octroi de prérogatives, quand bien méme seule une partie des priviléges possibles
leur est accordée. Ainsi, la plupart des communautés religieuses reconnues se voit autorisée
a prélever un impét aupres de leurs fideles. L'exemple de la paroisse israélite dans le canton
de Berne démontre toutefois que cela n'est pas coercitif. Dans ce cas, la reconnaissance en
droit public ne lui accorde pas le droit de prélever un impét 4 ses membres.%

La description de la relation, et ses conséquences sous forme de devoirs et de privileges,
peut avoir lien dans I'acte fondateur du canton méme (dans la constitution) ou a un autre
endroit approprié de I'ordre juridique. Si, par exemple, la communauté religieuse concernée
doit avoir le droit de prélever un impdt, cela doit impérativement &tre établi par une loi, se-
fon la doctrine des droits fondamentaux, sans quoi la légitimation démocratique nécessaire
ne saurait étre atteinte. Que cela se passe au-niveau d'une loi spéciale ou dans la loi fiscale
n'a aucune importance quant au contenu.

A cet égard, il nous semble également important de relever que toutes les compétences,
tous les privileges (autorisations d'agir), ne demandent pas une reconnaissance en tant que
personnalité juridique reconnue en droit public (cf. Karlen 1996: 43). Certains droits, comme
par exemple celui d'exercer l'assistance spirituelle, peuvent sans autre &tre accordé & des as-
sociations de droit privé. Généralement, ce droit-la est toutefois reconnu en premier Lieu aux
communautés religieuses reconnues en droit public.

4 Laloi sur les communautés juives représente un degré intermédiaire intéressant entre la recon-
naissance, telle qu'elle accordée aux Eglises chrétiennes de Berne, et la séparation totale. Les
communautés juives sont reconnues au niveau constitutionnel déja, mais tous les priviléges des
Eglises chrétiennes ne leur sont toutefois pas dévolues (p.ex. celui de pouvoir prélever un impét).
Cette loi pourrait d'ailleurs servir de bon prototype pour la reconnaissance d'autres communau-
tés non-chrétiennes. Les points centraux, représentant a notre connaissance les questions les plus
brillantes pour les représentants de l'islam en Suisse, y sont réglés: cimetiére propre, enseigne-
ment religieux, assistance spirituelle pénitentiaire.
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Du cté des obligations, c'est avant tout la nécessité d'avoir une organisation démocrati-

que qui va de pair avec la reconnaissance. La com
une relation de partenariat avec 'Etat. Cela s
autres religions et une participation & la réso}
nomie organisationnelle et se meut dans la dj

munauté religieuse est tenue d'entretenir
gnifie la reconnaissance de I'ordre légal, des
ution de problémes. Par 13, elle perd en auto-
rection d'une instance étatique. Ainsi, l'instru-

ment de la reconnaissance en droit public dévoile aussi ses conséquences en termes d'impli-
cation des communautés religieuses dans I'Etat de droit démocratique et organisé de fagon
fédérale. Autrement dit : la reconnaissance implique le renforcement de la communauté en-

tre divers groupes et une résolution commune des

d'une société pluraliste.

problémes dans le respect d'autrui au sein

Tableau 1: Reconnaissance de communautés reli igieuses — droits ef obligations.

Obligations possibles

Droits possibles

¢ Constitution démocratique
¢ Organisation en paroisses

*  Respect de la liberté de croyance
des autres

“.® Respect de I'ordre légal

* Subordination des dispositions fis-
cales internes & 1'Exécutif ou au
parlement du canton

* Subordination des regles de l'orga-
nisation a I'Exécutif ou au parle-
ment du canton

¢ Représentation de Ia religion vis-a-
vis de I'Etat (canton)

Formation d'une faculté théologique
Assistance spirituelle pénitentiaire

Enseignement de la religion et usage
de locaux scolaires pour l'enseigne-
ment religieux

Protection par I'Etat (canton)
Assistance spirituelle hospitaliére

Exonération de l'impbt (p.ex. pour les
impdts sur les mutations, le droit de
gage immobilier, les successions ou la
taxe de donation)

Souveraineté fiscale (prélevements
fiscaux auprés des membres)

Les conditions de la reconnaissance

L'extension de la reconnaissance en droit public aux communautés religieuses qui n'ont
pris de I'importance que récemment en Suisse, telles que les communautés hindouiste, mu-
sulmane et bouddhiste, pourrait remettre en question la préférence unilatérale des Eglises
nationales. Mais cette préférence pour les Eglises nationales, privilege résultant d’une dyna-
mique historique, pourrait aussi étre relativisée par une séparation compléte entre les com-
munautés religieuses et I'Etat qui mettrait une distance identique entre I'Etat et toutes les
communauteés religieuses. L'Etat pourrait alors négocier d'éventuels privileges et obligations
avec chacune de ces communautés, selon les prestations de service fournies par celles-ci.
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Deux initiatives® dans ce sens, I'une au niveau fédéral, l'autre au niveau du canton de Zurich,
ont toutefois déja échoué. Le consensus des électeurs semble donc aller dans le sens du main-
tien de la position privilégiée accordée aux communautés religieuses reconnues. L'échec de
ces initiatives a aussi donné un essor sensible a d'autres efforts de reconnaissance. Ainsi, la
plupart des réglements rendant possible la reconnaissance d'autres communautés religieuses
ont vu le jour apreés ces initiatives. La reconnaissance et la séparation représentent donc les

deux directions différentes que pourrait prendre le développement & venir.

Nous allons maintenant nous pencher en détail sur les conditions légales de la recon-
naissance, comme elles sont traitées dans la pratique cantonale.

Fondement de la reconnaissance en droit public: éléments juridiques

La reconnaissance en droit public se base toujours sur le principe d'adhésion volontaire.
Aucune communauté religieuse ne peut &tre contrainte a la reconnaissance. Par conséquent,
la premiére condition est qu'une communauté religieuse donnée sollicite la reconnaissance.
En outre, personne ne conteste que seules des communautés respectant les lois peuvent étre
reconnues. On ne peut attendre de I'Etat qu'il atiribue des droits a une association qui elle-
méme méprise l'ordre légal. Cette condition, malgré son évidence, est encore et toujours ex-
plicitement soulignée. Une peur diffuse semble ici prédominer et qui se laisse deviner dans
des déclarations comme celle-ci par exemple:

[Dass] , Bemithungen, israelitische Gemeinden [im Kanton Zirich] dffentlich-rechtlich zu
anerkennen, sehr zu unterstiitzen” seien, dass aber die Anerkennung ,weiterer Religions-
gemeinschaften” nur dann angezeigt sei, , wenn sie mit dem ,ordre public’ des Kantons und
der Eidgenossenschaft iibereinstimmen [...]” (Trauffer 2000: 125).

Ces angoisses se trouvent en contradiction avec le fait que, depuis des années et dans
toute la Suisse, d'innombrables collectivités religieuses de droit privé, comme par exemple
des associations autour de mosquées ou de temples, existent de fagon tout a fait pacifique et
n'ont donné lieu, & notre connaissance, 4 la moindre plainte 4 cause d'une infraction & la loi.
Par ailleurs, Iart. 52 al. 3 du code civil interdit déja la formation d'associations a buts contrai-
res a la loi ou aux bonnes meeurs.

L'attribution 2 certaines communautés religieuses de Ia personnalité juridique publique,
et par la méme souvent de priviléges et de compétences, est sans aucun doute une mesure
qui demande un fondement particulier & deux titres:

» La question se pose, d'un cbté, de savoir pourquoi I'Etat ne laisse pas les communau-
tés religieuses se constituer en droit privé, au lieu de les placer bien plus dans une re-
lation particuliére 4 son égard. Cette question reléve de la discussion sur la sépara-
tion et ne sera par conséquent pas traitée ici. .

5  L'initiative populaire fédérale pour une séparation compléte entre Eglise et Etat a été rejetée en
1980 par tous les cantons, avec une majorité de 78,9% de non. Une initiative similaire dans le can-
ton de Zurich a été refusée en 1995 par une majorité de deux tiers.

18



181/210 PL 9346-A

¢ Il faut d'autre part établir pourquoi I'Etat ne reconnait que certaines et non pas toutes
les communautés religieuses en droit public et pourquoi il les pourvoit de priviléges
et de compétences garantis par I'Etat. Cette question nous mene  Ia problématique
des égalités des droits.

Le fait que toutes les communautés religieuses ne soient pas traitdes & égalité dans les
cantons, mene a une relation de tension directe entre le droit fédéral et le droit cantonal. Le
commandement de I'égalité en droit est ancré dans la Constitution fédérale, alors que les
reconnaissances sont énoncées dans les constitutions cantonales en régle générale. S'il devait
s'avérer que la pratique de la reconnaissance dans les cantons était contraire au principe de
I'égalité en droit, alors les constitutions cantonales enfreindraient la Constitution fédérale.

. La question du traitement égal en droif est discutée sous les mots clés de l'égalité de trai-
tement générale. La Constitution fédérale garantit, avec art. 8 al. 1, selon I'opinion générale-
ment admise, I'égalité de traitement dite relatives, ce qui signifie que deux cas ne sont & trai-
ter de fagon égale que dans la mesure oi1 ils sont effectivement sur pied d'égalité dans les
faits centraux essentiels (principe d'égalité). Sinon, ils doivent étre traités différemment
(principe de différence, cf. Miiller 1999: 397). Un traitement inégal en droit doit donc pouvoir
étre justifié raisonnablement sur la base de différences dans les faits essentiels. Des difficultés
qui soulévent la question de savoir quels faits, d'un point de vue juridique, sont ,essentiels”,
car des différences, d'une nature ou d'une autre, existeront naturellement toujours. Mais,
elles ne sauraient de loin pas étre toutes considérées comme prépondérantes. Cette question
est, selon la formule du Tribunal fédéral, 4 considérer sous 'angle des interprétations en vi-
gueur et de l'air du temps, si bien que, en toute logique, la question peut avoir des réponses
différentes selon le moment ot elle est posée”.

Clest ici que le point faible du principe général de I'égalité de traitement devient évident:
il ne représente en soi qu'une formule, puisqu’il ne contient ni un étalon mesure pour la dé-
termination de I'égalité ou de I'inégalité, ni ne décrit comment traiter différemment des cas
inégaux afin d'arriver 4 un résultat juste et équitable (Tobler 1999: 101). La problématique de
I'égalité de traitement devient notoire, si l'on garde a l'esprit qu'il a en Suisse pu servir pen-
dant des décennies a justifier une position défavorisée de la femme et les différences de trai-
tement qui soi-disant en découlaient (Tobler 1999: 99ss.). .

La question se pose, quant au probléme soulevé ici, quels sont les critéres qui puissent
justifier que seule une minorité¢ donnée de communautés religieuses dans les cantons soit
reconnue en droit public, tandis que la grande majorité des groupements est renvoyée au
droit privé. Le fait que la communauté musulmane, et beaucoup d'autres communautés reli-
gieuses, n'est reconnue nulle part, nécessite une justification selon le principe d’égalité qui
puisse expliquer en quoi ces communautés se distinguent tant dans les faits des communau-
tés reconnues que leur non-reconnaissance puisse étre justifiée d'un point de vue juridique.

&  Art.8al 1CF dit: , Tous les hommes sont égaux devant la loi”; mais ce ne sont pas seulement les
&tres humains qui sont visés, mais aussi toutes les personnes juridiques.

7 Parexemple ATF 1251173, 178.
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1l faut partir du principe que le contenu de la confession d'une communauté religieuse ne
saurait jouer un réle, en vertu de I'obligation étatique de neutralité. C'est aussi la raison pour
laquelle la disposition correspondante dans la loi ecclésiastique de Bale-Campagne, limitant
la reconnaissance d'autres communautés religieuses aux seules confessions chrétiennes et
juives8, enfreint le principe de l'égalité en droit (Famos 1999: 158; Fischli-Giesser 1995: 165;
Karlen 1996: 45). Le traitement de I'égalité et de l'inégalité doit avoir des raisons , profanes”
susceptibles aussi d'étre vérifiées objectivement (Famos 1999: 118f).

Dans la littérature différents critéres sont discutés a cet égard et qui se focalisent prati-
quement tous sur la question de Vimportance d’une communauté spécifique pour la société
¢ entiére. Sous cet angle, les criteres suivantes sont notamment indiqués: l'importance (quanti-

tative) d'une communauté 'religieuse, la durée de son activité en Suisse (Famos 1999: 125£),
| son engagement social, son action intégratrice, les valeurs qu'elle véhicule et sa signification
! culturelle. Qutre cela, c'est avant tout encore au sujet des exigences sur la srtrﬁt‘gré'agaﬁisa-
!i tionnelle, & I'égard notamment de la communauté musulmane, qui sont discut®es comme
! conditions (voir par exemple Rutz 2000: 67ss.; Famos 1999: 143ss). Un autre critére, qui n'est
. pas explicitement considéré comme un critére déterminant en regle générale, mais plutdt

utilisé comme un argument secondaire, c'est l'arriére-plan historique de la communauté.

Ces critéres doivent maintenant étre présentés de plus prés et briévement évalués.

»L'arriére-plan historique” comme critére

L'histoire, et son poids énorme, est précisément omniprésente dans le droit religieux éta-
tique. Celui-ci, dans sa version d'aujourd'hui, est le fruit de plus d'un siécle d'élaboration et
posséde en conséquence des traits complexes. En méme temps, dans la plupart des cantons,
il refléte bien sfir les relations entre majorités et minorités, comme elles ont été prédominan-
tes pendant des siécles et continuent, du moins partiellement, a prévaloir. Cela veut dire que,
traditionnellement, les communautés religieuses sont reconnues dans la mesure ou ses
membres constituent depuis toujours la majorité de Ia population.

Ceci nous méne a la question de savoir si la reconnaissance d'une autre communauté re-
ligieuse peut étre refusée parce qu'elle ne présente pas en Suisse un enracinement historique
comparable a celui des Eglises nationales (Famos 1999: 123). L'opinion prévaut, 4 juste titre,
que le poids de I'histoire ne doit pas étre surestimé?. L'histoire en tant que telle ne livre pas
d'arguments juridiques qui pourraient justifier la situation d'aujourd'hui, sauf pour quelques
exceptions spéciales. Dans tous les cas, il s'agit 13, si jamais, d'un critére politique.

On peut bien dire que la population, dans son hétérogénéité religieuse, s'est adaptée
plus rapidement que ['ordre légal en ce qui concerne les ,nouvelles” communautés religieu-
ses. Il est vraisemblable que ces deux vitesses soient 4 'avenir de Plus en plus portées devant
la justice. Au sein de la population, de nouvelles traditions s'établissent et auxquelles Ia

§1aal. 1 delaloi ecdésiastique du canton de Béle-Campagne du 3 avril 1950.

Des arguments historiques ne sauraient s'imposer que si la ,,mesure liée & ceux-ci peut a son tour
étre justifiée dans une Pperspective contemporaine sur I'histoire [traduction]” (Famos 1999: 124).
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Constitution fédérale pourrait accorder des droits que les constitutions cantonales leur refu-
sent.

Le critére de la dimension

La dimension d'une communauté a une relation directe & son poids dans la société, car
plus elle a d'adhérents, plus elle a de signification. Méme si la signification sociale d'une
communauté religieuse n'est que difficilement quantifiable (Famos 1999: 128), on part dans la
littérature du principe que les grandes Eglises suisses disposent de cet attribut (Famos 1999:
130)10,

Le critere de la dimension est aussi allégué avec la crainte que I'Etat serait chargé de frais
disproportionnés §'il devait offrir 4 toutes les communautés religieuses les prestations de
service liées a la reconnaissance (Famos 1999: 131). Le critére de la dimension semble ainsi
servir d'instrument pour pouvoir distinguer les quelques grandes communautés religieuses
des nombreuses petites, séparation ressentie comme nécessaire pour des raisons administra-
tives.

La pratique révéle toutefois quelques incohérences. Les Eglises évangélique réformée et
catholique-romaine représentent de loin les communantés les plus importantes en ce qui
concerne le nombre d'adhérents. Viennent ensuite I'Eglise catholique chrétienne et les com-
munautés israélites qui, dans certains cantons, sont reconnues et qui, selon les cantons, sont
plus ou moins au coude a coude quant a leurs nombres. Par exemple, dans le canton de St-
Gall, ces communautés comptaient en 1990 319 (chrétiens catholiques), respectivement 210
(israélites) membres. Les deux y sont aujourd'hui reconnues en droit public. Du point de vue
du nombre d'adhérents, la communauté musulmane — non reconnue — était alors déja large-
ment supérieure avec 13'218 personnes (cf. Famos 1999: 132).

Le fait que I'Etat limite la reconnaissance aux communautés religieuses les plus grandes
est aussi contraire 4 la tradition helvétique d'impliquer dans la mesure du possible les mino-
tités dans la concertation étatique. Si le critere de la dimension ne sert plus qu'a bétonner le
statu quo, l'idée de justice, qui est le fondement premier de I'égalité de traitement, est trans-
formée en son contraire. Le critére de la dimension devrait par conséquent étre maitrisé de
fagon plus conséquente. Pour une application sfire et fiable de la loi, et si le critére de la
grandeur quantitative doit vraiment avoir une importance, il conviendrait de déterminer
celle-ci dans une ordonnance.

10 re concept de la signification sociale nous apparait toutefois ambivalent. Si l'on part du principe
qu'une communauté religieuse d'abord »signifie quelque chose” pour ses propres membres, il va
de soi que seules les communautés significatives par leurs nombres peuvent étre socialement si-
gnificatives, tout simplement parce qu'elles représentent un potentiel social précisément de par
cette importance quantitative.
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La durée de I'activité comme critére

La permanence de la communauté religieuse est évaluée sur la base de la durée de son
activité. Bien que le citére de la durée de I'activité pour I'cbtention de la reconnaissance n'‘ait
& notre avis aucune signification en soill, il peut cependant tout  fait jouer un réle en tant
qu'élément dans le catalogue de critéres. Cela n'aurait par exemple pas beaucoup de sens de
reconnaitre en droit public une communauté religieuse qui manifestement se trouverait de-
vant une dissolution imminente sous prétexte qu'elle aurait été active en Suisse depuis long-
temps. Pourtant, nous pensons que la durée d'activité peut servir d'indice, mais non pasen
tant que critére déterminant, pour la continuité future de la communauté et son réle dans le
canton et en Suisse.

L'utilité publique comme critére

L'utilité publique n'est pas seulement une condition pour l'exemption d'impét des asso-
ciations et autres organisations de droit privé, mais sert aussi souvent de critére pour une
reconnaissance en droit public de communautés religieuses (Famos 1999: 133ss). Une com-
munauté religieuse devrait donc s'adapter  cette fonction d'utilité publique.

La signification culturelle comme critére

La signification culturelle d'une religion est sans aucun doute difficile & établir et elle
n'est pas quantifiable (Famos 1999: 128s). Dans une discussion, on ne peut donc guére s'en
servir comume critére de reconnaissance. Ce ne serait d'ailleurs pas raisonnable d'opposer les
religions les unes aux autres dans leur signification culturelle.

La transmission de valeurs comme critére

L'auto-organisation de la société se caractérise aussi par le fait qu'elle rassemble des inté-
réts et des valeurs. Chez les organisations orientées vers la rationalité en finalité comme les
organisations patronales, les valeurs se forment indirectement au travers de l'action com-
mune, alors que les organisations orientées vers les valeurs elles-mémes, comme les commu-
nautés religieuses, la production de valeurs est présente par définition. On peut sans doute
discuter de la pertinence de ces valeurs, mais cela ne peut étre jugé par des instances extra-
religieuses. Bien siir, des valeurs fondamentales, telles que celles établies par les conventions
internationales, constituent une orientation minimale des communautés religieuses. Comme
nous l'avons dit plus haut, une orientation vers des valeurs démocratiques doit aussi étre un
prérequis pour des raisons liées 4 I'Etat de droit. En revanche, un débat théologique sur l'or-
ganisation intérieure des valeurs d'une religion ne saurait tre mené par des instances étati-
ques. Ainsi, on peut remplir de maniére minimale ce qui pourrait étre le critére de la trans-
mission de valeurs - les droits de 'homme, respect des différences, résolution non-violente
des conflits. Une extension & d'autres valeurs ne peut en revanche guére avoir lieu de fagon
crédible a partir de I'Etat & la recherche des critéres de la reconnaissance, comme par exem-
ple le débat sur le rble de la femme dans le catholicisme ou dans l'islam le démontre.

11 Jlenvade méme pour l'dge d'une communauté religieuse: voir Famos (1999: 125).
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Le degré d'organisation comme critére

Le degré d'organisation est pertinent en tant que fondement de la reconnaissance, car
celle-ci produit une relation entre des acteurs collectifs qui doit se baser sur des structures
organisationnelles afin de pouvoir garantir des régles et prendre des décisions contraignan-
tes. En particulier si des transferts de savoir et de ressources vont de pair avec la reconnais-
sance, une structuration de la communauté religieuse est une condition préalable qui doit
pouvoir garantir une transmission d'information systématique et un usage efficace et trans-
parent des ressources.

La forme de I'organisation (qui doit décider, qui a voix au chapitre etc.), si elle veut ser-
vir de raison & la reconnaissance, doit &tre donnée comrme modéle par les instances compé-
tentes. Cette condition a entre autres aussi mené i ce que 1'Eglise catholique en Suisse fit
contrainte de se doter de structures propres aux cantons et d'adapter ainsi sa logique organi-
sationnelle interne (Famos 1999: 142ss). Ce point est par exemple tout a fait pertinent en rap-
port & l'islam. Celui-ci est en Suisse fortement différenciée, aussi bien au niveau interne que
dans sa répartition territoriale, de sorte qu'une organisation, cantonale ou nationale, ne
puisse guére pour linstant mener & une structuration stable, nécessaire & sa reconnaissance
(Mahnig 2000). La Suisse, dans ce contexte, peut pourtant mettre en avant l'opportunité de la
réglementation cantonale qui pourrait contribuer & démanteler la complexité interne de
l'islam, qui se refléte aussi sur le plan territorial. La reconnaissance sur le plan cantonal pour-
rait en effet alors déclencher une dynamique de T'organisation démocratique par des régles
claires, par laquelle des cantons avec une forte présence musulmane — comme Bale-Ville pex.
— pourraient servir de cantons précurseurs. Au travers des expériences cantonales, pourrait
alors avoir lieu une sorte de ,suissification” organisationnelle, un peu comme Tariq Rama-
dan se l'imagine & I'échelle européenne (Ramadan 1999; Pahud de Mortanges et Tanner 2002,
31ss).

Appréciation générale des critéres

Il ne convient pas de reprendre, du moins pas dans une orientation systématique, les cri-
teres, utilisés et discutés, qui en Suisse ont abouti 4 diverses variantes cantonales. Il n'y a que
Yorientation vers I'Etat de droit démocratique suisse et vers les principes constitutionnels des
cantons concernés que, fondamentalement, I'organisation se doit de Tespecter.

Un autre élément, qui occupe une position centrale dans le droit religieux allemand en
particulier, nous semble aussi devoir s'imposer dans le contexte suisse: la garantie de la du-~
réel2. Une reconnaissance serait ainsi accordée par l'argument de la durabilité de la commu-
nauté (voir p.ex. Pagels 1996, mais aussi la constitution cantonale soleuroise).

12 Art 140 de la Loi fondamentale, combiné a Iart. 137 al. 5; 2 de la Constitution de Weimar dit:
Anderen Religionsgesellschaften sind auf ihren Antrag gleiche Rechte zu gewihren, wenn sie
durch ihre Verfassung und die Zah! jhrer Mitglieder die Gewshr der Dauer bieten.” NdT: Ce qui
pourrait se traduire par « des droits identiques peuvent étre donnés & d'autres sociétés religieuses
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Le critere de la durabilité se base premierement sur la constitution, si bien qu'ici aussi
bien l'acte fondateur que ,l'état de santé” organisationnel de la communauté (les statuts
p-ex.) peuvent servir d'orientation. Deuxiémement, on peut mesurer la durabilité en fonction
du nombre de pratiquants. Id, il faudrait fixer des frontieres raisonnables. L'élément de la
durée de leur activité jusqu'ici (depuis quand?) peut également contribuer a I'appréciation de
la durabilité ('organisation va-t-elle perdurer?), mais ne devrait en revanche, a notre avis,
pas étre étendu a une période supérieure a quelques décennies.

D'autres conditions peuvent aussi étre mentionnées, mais celles-ci pourraient aussi se
réaliser aprés la reconnaissance, comme par exemple l'organisation selon le droit cantonal ou
la constitution en tant qu'organisation sans but lucratif. Par contre, on ne peut pas se baser
sur des critéres comme ,la transmission de valeurs”, »I'importance historique” ou encore
I'importance culturelle comme conditions préalables 2 la reconnaissance, car définir les crite-
res pour l'établissement du poids de ces dimensions n'est pas possible sans un jugement arbi-
traire. Ces aspects peuvent tout a fait jouer un réle dans l'appréciation sociétale d'une com-
munauté religieuse donnée, mais ils ne donnent pas prise 4 une appréciation objective en
tant que critéres pour une reconnaissance.

La question reste ouverte de savoir dans quelle mesure la grandeur (nombre d'adhé-
rents) devrait &tre utilisée en tant que critére. Cette dimension pourrait bien servir d'élément
filtrant, bien que les reconnaissances soient aussi a juger de par leur portée symbolique. Ain-
si, il a été argumenté lors du renouvellement de la constitution vaudoise, que la reconnais-
sance de la (petite) communauté israélite serait important du point de vie symbolique, ou,
comme ['exprime Pierre Farron, membre de la Constituante vaudoise, dans un interview:

»D'une part, on accorde ainsi une reconnaissance officielle i cette communauté qui fait
partie de I'histoire et de la culture de ce pays. D'autre part, et c'est trés fort du point de vue
symbolique, [...], je considére qu'on lui offre ainsi une sécurité. On ne pourrait plus jamais
leur dire qu'ils n'ont rien a faire dans ce canton” (24heures, le 8 juin 2001).

11 faut encore attirer l'attention sur le fait que ce n'est pas seulement le nombre absolu de
membres qui devrait jouer un role dans l'appréciation, mais aussi la constance de ces effec-
tifs.

Une liste de critéres pourrait ainsi comporter les éléments suivants:

* Garantie de la durée sur la base du nombre de membres, constitution organisation-
nelle et une présence permanente dans le canton concerné depuis au moins quelques
décennies;

¢ Compatibilité avec les fondements des démocraties libérales;

* En outre, il faudrait bien exiger, comme condition de la reconnaissance, I'orientation
vers l'utilité publique et une constitution interne démocratique.

sur demande, si, sur la base de leurs constitutions et le nombre de leurs membres, elles offrent la
garantie d'une durabilité dans le temps ».
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Le Tableau 2 regroupe ces critéres et joint a titre d'exemples les réglements cantonaux de
Soleure, Bale-Campagne et Zurich qui comportent des critéres concrets et applicables. D'au-
tres cantons restent a cet égard trés vagues. Sils évoquent le poids d'une communauté reli-
gieuse et la durabilité, ils laissent toutefois 3 'Exécutif (Bale-Ville p.ex.) ou au parlement
(Fribourg, Jura et Soleure) de concrétiser ces critéres.

Tableau 2: Critéres de la reconnaissance d'une communayté religieuse

Critére Exemple

Durabilité Garantie de la durée (SO); activité de 20 ans (BL); activi-
té de 30 ans (ZH)

Etat de droit Respect de I'ordre légal (BL, ZH)

Nombre de membres Plus de 3000 membres dans le canton de Zurich

Organisation démocratique Constitution démocratique (BL, ZH)

Quelle forme de la reconnaissance?

Selon les bases légales dont nous disposons aujourd'hui, rien ne saurait imposer une re-
connaissance en droit public (Famos 1999: 161f), pas plus qu'il n'existe un droit 4 telle ou telle
forme ou formulation spécifique de ladite reconnaissance (incluant p.ex. le droit de prélever
des impdts; of. Kraus 1993: 11).

Comme nous l'avons montré, la reconnaissance en droit public consiste dans la forma-
tion d'une collectivité relevant du droit public qui peut aussi conduire & divers privileges et
compétences. Ces priviléges supplémentaires ne doivent ici en aucun cas étre inscrites dans
la constitution, mais se retrouvent en général répartis sur les autres échelons des dispositions
juridiques cantonales.

Aussi bien la Confédération que les cantons ont la compétence de créer des personnes
morales en droit public. Le droit des personnes fédéral (art. 59 al. 1 CC) réserve explicitement
le droit public de ces denx collectivités (Confédération et canton)!3. Mais cela ne signifie pas
pour autant que n'importe quelle autorité cantonale pourrait & discrétion fonder des collect-
vités en droit public. Dans ces conditions, le Tribunal fédéral exige que celles-ci soient consti-
tuées ,auf einer dem Wesen des demokratischen Staates entsprechende Weise gebildet wer-
den.”14 11 découle de cette exigence que la fondation d'une personne juridique en droit public

13 Elles doivent naturellement tenir compte du partage des compétences, prévu constitutionnelle-
ment, entre canton et Confédération au moment de définir le champ d'action de la corporation.
La compétence législative concernant la relation entre Etat et religion revient aux cantons, comme
nous l'avons mentionné. La Confédération n'est donc pas habilitée a fonder des paroisses, alors
que les cantons en revanche le peuvent.

14 ATF 1041a 440, 445.
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doit étre entreprise au niveau législatif et entérinée sous forme de Ioil5. Il faut donc une loi et
non pas nécessairement une disposition constitutiormelle.

L'attribution de la compétence juridique en droit public peut en conséquence se faire
simplement au niveau de la loi. Seulement, dans la plupart des cantons, la reconnaissance
des Eglises nationales traditionnelles est pourtant accordée au niveau constitutionnel. En
effet, la question de la relation entre les communautés religieuses et I'Etat est une question
fondamentale qui mérite vraiment d'étre réglée au niveau constitutionnel et ce n'est donc que
justice qu'elle le soit. Mais la question se pose de savoir si la reconnaissance au niveau const-
tutionnel des Eglises nationales traditionnelles ne permet pas la reconnaissance d'autres
communautés religieuses au niveau législatif lorsque la constitution ne régle pas cette ques-
tion. Pour des raisons d'équité, il faut bien partir du principe que, faute de mécanismes de
reconnaissance d'une autre nature, les autres communautés religieuses devraient étre recon-
nues sur leméme plan que les communautés traditionnelles.

Pour éviter les malentendus, il faut en outre souligner que ce sont les communautés reli-
gleuses et non pas les religions en tant que telles qui sont reconnues. Et que par exemple le
christianisme ne constitue pas davantage que l'islam une communauté religieuse. i n'y a que
les associations de personnes qui souscrivent ensemble & une profession de foi donnée qui
constituent des communautés religieuses dans ce sens.

Tl est dés lors clair qu'il peut y avoir plusieurs communautés religieuses qui - chacune &
sa maniere — se consacrent & la méme confession. Il devient également clair que I'Etat ne peut
prononcer une reconnaissance dans le vide si, par exemple, il se décide & recormaitre
»lislam” en droit public. I ne peut reconnaitre qu'une majorité de personnes physiques qui
se distinguent d’autres cercles de personnes et qui doit par conséquent s'organiser d'une ma-
niere ou d'une autre.

Pour ce faire, il existe deux différentes fagons de procéder: soit 'Etat ne remonte qu'a des
personnes qui se sont déja elles-mémes constituées en droit privé (p.ex. comme association),
soit il englobe de surcroit la totalité des croyants dans une collectivité de droit public (en
partant p.ex. du principe que tous les citoyens algériens se déclarent de lislam) par le biais
de la , présomption d'appartenance”.

La premiere option est en régle générale celle qui prévaut. La seconde option est aussi
connue dans la mesure ol elle s'applique aux paroisses qui ne représentent rien d'autre
qu'une collectivité de droit public comprenant 'ensemble des membres d'une confession sur
un territoire donné. Par ce que nous savons du développement contemporain des commu-
nautés religieuses, il faut toutefois exclure cette deuxiéme approche, car elle serait contraire &
la disposition fondamentale sur la liberté religieuse individuelle. On peut cependant s'ima-
giner qu'apres la reconnaissance d'une association religieuse donnée, une généralisation sur
la base de la présomption d'appartenance puisse entrer en ligne de compte. Cela signifie que
toutes les personnes qui se déclarent de la religion concernée y seraient incluses.

15 ATF 104 1a 440, 445.
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La multitude des instruments de réglementation

Face a la multitude des formes possibles de reconnaissance, se trouve une autre multi-
tude de différents instruments de réglementation (constitution ou loi) qui & chaque fois re-
présentent les fondements juridiques nécessaires. En outre, les dispositions relatives  la re-
connaissance se trouvent dans la constitution cantonale, méme si des instruments de régle-
mentation se retrouvent également sur le plan de la loi et des ordonnances. Un survol du
pluralisme cantonal montre & cet égard que, quand il y a une procédure prévue, différentes
possibilités existent pour trouver une sorte de reconnaissance (Tableau 3).

Tableau 3: Reconnaissances et possibilités de reconnaissance

Cantons*

D'autres reconnaissances en droit public pos- AG(c k r); AR (k, r); Al (k, 1); BL (c, k, 1), BE

sibles par la loi (¢ ik 1), FR(k 1,i), GL (k, 1), JU (k, 1), LU (¢,
k1), NW (k, 1), OW (k, 1), SH (c, k, 1), SO (¢,
k1),5G(c ik 1), TI(k 1), VS(k 1)

Possibilité de reconnaissance d'une commu- FR (k1 i), GE (¢ k 1); NE (¢, k, 1), JU (k, 1),
nauté religieuse en droit prive OW (k, 1), VD (k, 1, i)

D'autres reconnaissances en droit public pos- BS (c, i, k, 1), GR (k, 1), SZ (k, 1), TG (k, 1), UR
sibles seulement par une modification consti- (k, 1), VD (1), ZG(k 1), ZH (¢ k 1)
tutionnelle

*  Entre parenthéses: religions reconnues — k - catholique-romaine, r = évangélique réformée, c =
catholique-chrétienne, i = israélite

Ainsi, la reconnaissance en droit public est prévue dans seize cantons, alors que six can-
tons prévoient une reconnaissance d'autres communautés religieuses en droit privé ou le
permettent a cbté de la reconnaissance en droit public (ce qui explique I'énumération multi-
ple du Tableau 3). Enfin, huit cantons n'ont pas formulé de dispositions susceptibles de tra-
cer la voie a la reconnaissance. Dans ces derniers, il faut une modification constitutionmelle
pour permettre une reconnaissance.

1l reste que les parcours mémes sont difficilement comparables les uns aux autres, Si l'on
considére par exemple que la reconnaissance dans le canton de Vaud implique une forte res-
ponsabilisation de la communauté religieuse, tandis que le canton de Neuchétel pourrait
entériner une telle reconnaissance, méme sans effets particuliers sur la communauté reli-
gieuse, on voit Ia multitude de cas de figure existant en Suisse, comme nous 'avons déja re-
présentée dans la Figure 1. On peut cependant partir de trois variantes, si l'on veut tenter
résumer les parcours vers la reconnaissance.

*  La voie qui passe par une modification constitutionnelle. Certains cantons exigent une
modification constitutionnelle pour pouvoir reconnaitre une communauté religieuse.
Les communzautés reconnues sont énumérées dans la constitution et il n'existe au-
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cune autre procédure en dehors de la modification constitutionnelle. Si une commu-
nauté religieuse recherche une reconnaissance juridique dans ces cantons, elle peut
choisir, dans une stratégie & moyen terme, de passer par une reconnaissance partielle
par diverses solutions, notamment contractuelles (cantons: BS, GR, SZ, TG, UR, VD,
ZG, ZH). D'expérience, on sait que la voie qui passe par une modification constitu-
tionnelle exige une longue phase préparatoire.

*  La voie qui demande de remplir des critéres. Quelques cantons énoncent des critéres,
plus ou moins vagues, quant aux conditions a remplir pour pouvoir atteindre une
reconnaissance. Dans ces cantons, il semble qu'une stratégie soit prévue, mais la vue
d'ensemble, que nous avons résumée dans l'annexe II, donne I'impression que les
obstacles sont relativement élevés. Dans ces cantons aussi, on peut partir du principe
qu'une reconnaissance en droit public (qui en régle générale se passe au parlement)
n'est guére accessible par une voie directe. Ici encore, en passant par un travail de
sensibilisation politique, il semble bien plus recommandé d'obtenir d'abord une re-
connaissance partielle, concernant certaines questions (cimetiere, école etc.). Le can-
ton de Berne représente une exception intéressante, prévoyant également une recon-
naissance en droit public, mais susceptible d'étre échelonnée. Il est ainsi possible
d'accéder de fagon modulée i la reconnaissance, avec différents droits et devoirs se-
Ion la communauté religieuse (cantons: AR, AG, Al, BL, BE, GL, FR, JU, LU, NW,
OW, 5H, S0, 5G, TI, VS).

¢ La voie passant par une reconnaissance en droit privé. Dans certains cantons, il existe la
possibilité d'obtenir la reconnaissance en droit privé par I'Exécutif ou par le parle-
ment. Ainsi, une voie moins compliquée, et a priori moins politisée, est ouverte.
Cette voie rend aussi possible I'obtention de droits partiels qui, au moyen de
contrats, peuvent &tre associés & certaines obligations. Ici, une stratégie pourrait étre
mise en place qui impliquerait une intégration continue (cantons: GE, FR, JU, NE,
Ow, VD).

Etant donné ces différences dans les possibilités de reconnaissance, 1'chservation du
principe de subsidiarité est recommandée pour procéder de fagon pragmatique: on ne doit
pas tenter de disputer & 'échelon supérieur, ce que I'on peut atteindre sur un plan inférieur.

Plus I'instrument de régulation est placé haut dans la hiérarchie des normes juridiques,
plus il est évidemment difficile d'obtenir une ordonnance on une modification. Les lois et les
modifications constitutionnelles sont votées par le parlement, suivies d'un référendum, fa-
cultatif dans le premier cas habituellement et obligatoire dans le second. Les ordonnances
d'exécution sont émises par I'Exécutif et c'est encore lui qui est habilité a conclure les traités.
Méme dans les cantons sans procédure de reconnaissance, des voies sont ouvertes pour ob-
tenir une reconnaissance partielle en passant par des traités. Fondamentalement, on peut
dire que la procédure au parlement est suivie d'une meilleure légitimation démocratique et
d'un contenu symbolique plus important du »produit final”, mais quelle entraine une dé-
marche de longue haleine comparée au traitement d'un dossier par 'Exécutif.

Les communautés religieuses non reconnues ne pourraient pas aspirer & une améliora-
tion de leur situation économique par exemple par une modification constitutionnelle, s elle
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peut aussi étre amenée par le biais d'un traité. 1l n'existe toutefois pas en Suisse de tradition
marquée pour les réglements contractuels entre 'Etat et une communatté religieuse.
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Date de dépot : 7 juin 2006
Messagerie

RAPPORT DE LA PREMIERE MINORITE

Rapport de M. Michel Ducret

Mesdames et
Messieurs les députés,

En préambule, I’auteur du présent rapport tient a préciser qu’il s’exprime
au nom des deux commissaires radicaux, mais également au nom de
I’ensemble des député-e-s du parti radical genevois et de ses €lu-e-s a tous les
niveaux. Vous le savez, nous nous opposerons a toute entorse au principe de
la laicité — et donc a toutes les propositions émises par la commission. Ce qui
ne signifie pas, et vous aurez le loisir de vous en convaincre a la lecture du
présent rapport®!, que nous nous opposions au droit des individus d’étre
inhumés selon le rite que leurs convictions leur dictent.

Nous nous risquerons également a parler au nom des illustres fondateurs
du parti radical qui, il y a 160 ans cette année, ont arraché les libertés
individuelles, les principes républicains de liberté, d’égalité et de justice
sociale qui font la valeur de notre Etat. Nous nous risquerons a parler au nom
des 17 radicaux morts sur les barricades de Saint-Gervais, le 7 octobre 1846,
pour mettre a bas le gouvernement conservateur et réaliser dans les faits les
droits conquis cinq ans plus tot par la loi. Parmi ces droits, la liberté de
conscience et de religion.

Surtout, nous nous risquerons a parler au nom des esprits éclairés qui,
trente ans plus tard, le 20 septembre 1876, ont trouvé le moyen d’établir a
Geneve une paix confessionnelle pérenne si précieuse aujourd’hui. Au nom
d’Antoine Carteret qui, la méme année, transforme la vieille Académie de
Théodore de Béze en Université. Antoine Carteret qui, en 1872, fait établir le
principe de 1’école publique, gratuite, laique et obligatoire. Antoine Carteret a
permis, voici 130 ans, a la Rome protestante d’opérer sa mue et de s’ériger en
Rome laique. Un combat couronné en 1907 par la loi constitutionnelle
supprimant le budget des cultes, dernier avatar d’un Etat qui privilégiait une

82 En particulier en son chapitre 4.
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confession sur I’autre. Genéve sait ce qu’elle doit a la Réforme, mais elle sait
aussi ce qu’elle doit a ses citoyens issus d’autres communautés. Le principe
républicain, que nous sommes aujourd’hui les derniers a défendre, choisit de
considérer les individus qui constituent la cité comme des citoyens, et non
comme des membres de communautés juxtaposées. La loi sur les cimetiéres a
ce courage d’expliciter que la République se veut le centre de 1’union,
I’espace qui unit par-dela les différences.

La loi que certain-e-s d’entre vous veulent vider de sa substance
aujourd’hui, nous lui devons 130 ans de paix confessionnelle. A 1’heure
précise ou le monde s’appréte a se déchirer pour quelques caricatures, a
I’heure précise ou une barbarie exploite tous les prétextes pour bondir sur
I’autre, il nous parait essentiel de défendre des principes, quand d’autres
proposent des accommodements. Notre parti a connu ses heures d’ombres et
ses éclats de lumiére. Mais jamais il ne s’est écarté ni ne s’écartera des
principes qui font sa raison d’étre : la liberté¢ humaine, la justice sociale et la
laicité. Il ne s’en est pas écarté durant les mois les plus sombres du XXe
siécle, lorsque 1’antisémitisme séduisait jusqu’aux esprits les plus fins. Il ne
s’en écartera pas demain. Et a toutes celles et ceux qui prennent prétexte du
modéle imaginé par le Conseil administratif de la Ville de Genéve, voici
quelques décennies, au Petit-Saconnex, nous répondrons aujourd’hui avec la
plus définitive exactitude.

Mais venons-en au fait. La loi que nous propose le Conseil d’Etat releve
au mieux de confusions conceptuelles, au pire d’une légéreté coupable.
Comment peut-on en effet décemment prétendre que la création de cimetiéres
confessionnels «au niveau des principes, permet de réaffirmer la
laicité®™ » 2 Comment le Conseil d’Etat peut-il prétendre cela, si ce n’est au
mépris des mots, et derriere ces mots, au mépris des principes mémes qu’il
est censé défendre ?

Le présent rapport de minorité se propose de revenir d’abord sur ’origine
du débat qui nous occupe aujourd’hui, en particulier la motion 1468. Puis,
nous aborderons successivement les principes garantis par la loi du
20 septembre 1876, a savoir celui de la gratuité des cimetiéres, celui de leur
gestion par les pouvoirs publics et celui de la non-discrimination. Puis, nous
évoquerons la souplesse de cette loi dans les faits, et conclurons sur des
réflexions plus larges sur la suite que nous donnerons a un éventuel vote du
PL 9346 par le Grand Conseil genevois.

83 Exposé des motifs du PL 9346.
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1. Origine de la motion 1468

Ce fait a été précisé a différentes reprises, le PL 9346 prétend « répondre
a la motion 1468 ». Toutefois, cette motion a été considérablement amendée
par le Grand Conseil. Et nous assistons aujourd’hui au contraire de ce que
demandaient les auteurs de la motion. C’est le résultat du processus
démocratique, et nous nous en accommodons bien volontiers. Mais il nous
parait ici essentiel de rappeler la lettre autant que 1’esprit du projet de motion
1468 déposé par le groupe radical.

Ce projet de motion est intervenu apreés que le Conseil administratif de la
Ville de Geneve, en particulier le conseiller administratif Manuel Tornare, a
annoncé qu’il allait instaurer au cimetiére de Saint-Georges le principe des
carrés confessionnels. Les auteurs de la motion ont tenu a inviter le Conseil
d’Etat a rappeler a la Ville de Genéve le droit supérieur, en 1’occurrence la loi
sur les cimetiéres, et a le faire respecter.

La décision du Conseil administratif avait provoqué de fortes réactions
dans la population, dont témoignent aisément les courriers de lecteurs parus
dans la presse locale les jours et les semaines suivant cette annonce. Des
réactions de nature parfois a inquiéter celles et ceux qui, comme les auteurs
de la motion, sont attaché-e-s a la paix confessionnelle et au respect mutuel
dans notre République.

Outre les dérapages verbaux de plusieurs Genevois-es, la décision du
Conseil administratif a également provoqué une grande confusion. Le
Conseil administratif a d’ailleurs lui-méme écrit®®! quelques jours aprés
avoir expliqué le contraire a la presse, qu’il ne s’agirait pas de carrés et qu’il
respecterait la loi.

Le Grand Conseil s’est ensuite saisi de ce débat et a considérablement
amendé¢ la motion. Ainsi, la motion qui demandait de faire respecter la loi a
fini par demander de la faire abroger, ou tout du moins de la modifier au
point de la dénaturer.

Au cours des débats au Grand Conseil sur cette motion, nous n’avons pas
échappé déja a de regrettables dérapages. Ainsi, un député socialiste a-t-il
déclaré, faisant allusion a la pratique en cours au cimetiére du Petit-
Saconnex : « Nous savons que le groupe radical fait du révisionnisme en
permanence, puisque tout ce qui a pu étre fait par Guy-Olivier Segond n'a
forcément plus le droit d'exister... C'est Guy-Olivier Segond qui a ouvert

% Note a I’attention des députés au Grand Conseil du 12 novembre 2002, par le
conseiller administratif Manuel Tornare
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cette pratique, poursuivie par Michel Rossetti, et aujourd'hui c'est le groupe
radical qui fait la legon a la Ville de Geneve ! »

L’accusation de révisionnisme, surtout dans ce contexte, eit justifié que
le député concerné présentdt ses excuses, non seulement aux député-e-s
radicaux, mais aussi et surtout a celles et ceux qui sont plus généralement
victimes de révisionnisme. Cette accusation a en tout cas choqué
considérablement les membres d’un parti qui, tout au long de son histoire, a
fait la preuve de son absolue rigueur sur la question.

Au cours de ces débats, les différents groupes représentés au Grand
Conseil ont pu exprimer leur point de vue. Nous y reviendrons plus loin, et
nous nous permettrons d’en citer quelques extraits. En revanche, dans le
cadre de la consultation menée par le Conseil d’Etat, tous les milieux n’ont
pas été consultés avec le méme sérieux. Ainsi le compte-rendu de la
procédure de consultation, dans les annexes au PL 9346, ne mentionne-t-il
pas méme 1’ Association suisse pour la laicité.

2. Principe de la gratuité des cimetiéres et de leur gestion par les
pouvoirs publics

Le principe de la gratuité des cimetiéres publics est pour nous absolument
intangible et nous ne nous y étendrons pas, ¢tant donné que ce point sera déja
trait¢ en abondance dans un autre rapport de minorité. Ce principe est
toutefois le corollaire d’un autre, plus important encore, plus essentiel pour
une République soucieuse de préserver les droits des minorités
confessionnelles, celui de la gestion des cimeticres par les pouvoirs publics.

Les radicaux s’opposeront donc aux cimetiéres privés, gérés par les
communautés elles-mémes, en raison du principe méme de I’égalité des
droits. Confier a une communauté la gestion d’un cimetiére confessionnel,
c’est en effet lui accorder un pouvoir considérable et inadmissible sur les
personnes qui se reconnaissent de la méme confession. Que ’on ne s’y
méprenne pas: chacun sait a Genéve que les communautés religieuses,
qu’elles soient israélite, protestante, catholique, musulmane ou autre, ne sont
pas aussi homogénes qu’on le voudrait. A tel point que pour chacune d’entre
elles, nous pourrions utiliser le pluriel plutot que le singulier. Il y a en effet a
Geneve des communautés israélites, protestantes, catholiques, musulmanes
ou autre. A laquelle, parmi les communautés d’une religion ou d’une
confession, I’Etat ou les communes devraient-ils choisir de confier la gestion
des cimetiéres ? A laquelle I’Etat ou les communes confieront-ils le pouvoir
d’accepter ou de refuser un fidéle, et selon quels principes ?
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Dans d’autres cantons, la gestion des cimeticres est privée et
confessionnelle. Certes. Dans d’autres cantons, les cimetiéres sont payants.
Certes.

Mais ces cantons ne sont pas Geneve. Ils n’ont de Geneve ni la diversité
sociale, ni I’hétérogénéité culturelle et confessionnelle qui fait précisément
notre richesse. Il y a cinq continents, et il y a Genéve, déclarait Talleyrand.
Ce n’est donc pas parce que d’autres font fausse route que nous devons les
suivre.

Dans d’autres cantons, la gestion des cimetiéres est privée et
confessionnelle. Certes. Dans d’autres cantons, ces cimetiéres privés et
confessionnels fonctionnent a satisfaction de tous, dit-on. Non. Nous
connaissons des cas dans lesquels une paroisse catholique, pour accepter
I’inhumation d’un défunt musulman, a négocié¢ chérement avec la famille du

défunt le « privilege » de reposer en paix.

3. Principe de la non-discrimination dans les cimetiéres

La loi actuelle, en son article 4, 3°™ alinéa, stipule que «les
emplacements sont attribués sans distinction d'origine ou de religion. » Dans
sa belle sobriété, cet alinéa revendique la neutralité confessionnelle des
pouvoirs publics dans la gestion des cimeti¢res. Les radicaux tiennent a la
simplicité de cette régle d’égalité et d’indistinction, qui postule que I’individu
est citoyen d’une République avant d’étre membre d’une communauté.

Le systéme républicain reconnait et affirme le principe constitutionnel de
la liberté de religion et de culte. Toutefois, il est indispensable et 1égitime d’y
placer des limites. Pour nous, admettre la séparation, la discrimination que
constituent les carrés est au-dela de cette limite. Nous pourrions évoquer la
problématique que poserait le cas d’une famille multiconfessionnelle. On le
sait, le canon de chacune des religions du Livre exclut a 1’origine le mariage
mixte. Toutefois, la pratique a évolué, et a poussé également la doctrine a
s’assouplir. I1 n’est pas rare aujourd’hui, en particulier a Genéve, qu’une
femme musulmane, qui revendique sincérement sa foi musulmane, épouse un
chrétien tout aussi sincére dans sa propre foi. Il en va de méme pour des
couples d’autres religions. Au jour du déces, quel carré ce couple devra-t-il
choisir pour son inhumation ? L’épouse chrétienne d’un défunt israélite
pourra-t-elle reposer a son coté ? L’époux musulman d’une défunte
catholique devra-t-il choisir entre son épouse et sa communauté ? D’une
maniére plus générale, le citoyen devra-t-il choisir entre la République et sa
communauté ?
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Sur ce point de la non-discrimination, rappelons ici la déclaration, devant
le Grand Conseil un 28 novembre 2002, du député démocrate-chrétien
Patrick Schmied, que nous citons avec reconnaissance et respect :

Pour nous démocrates-chrétiens le désir d'étre enterrés selon les rites de
sa religion est un désir légitime. Tous les efforts doivent donc étre entrepris,
dans la mesure du possible, pour satisfaire ce désir. Cette position n'est pas
nouvelle: c'est la position qu'a eue notre groupe lors du débat au Conseil
municipal en 1999.

Ce qui pose probleme ici, c'est la notion d'espace exclusif, de carré - Dieu
seul sait pourquoi - réservé a une communauté. C'est cela qui n'est pas
acceptable ! Et ce n'est pas parce qu'on l'a fait il y a quelque temps, en
catimini pour faire plaisir a un roi, que l'on doit maintenant généraliser ce
que nous considérerons étre une faute.

Ce qui est scandaleux dans cette déemarche, c'est qu'on a essayé - les
choses ont l'air de se calmer - de profiter du fait que pratiquement tout le
monde est d'accord que le désir d'étre enseveli selon les rites de sa religion
est legitime et doit étre satisfait dans la mesure du possible pour introduire
en douce une véritable ségrégation dans les cimetiéres publics... C'est cela
qui n'est pas acceptable pour nous !

Dans la Geneve ouverte, terre de paix et d'accueil universel, respectueuse
des religions et des cultures, cette Genéve dont nous sommes fiers a juste
titre, il est tout simplement impensable, Mesdames et Messieurs, que des
citoyens refusent d'étre enterrés a coté d'autres citoyens, sous prétexte qu'ils
n'ont pas la méme religion !

L’auteur du présent rapport de minorité ne peut que se rallier a ces vues
éclairées, a I’exception d’un point de détail sur lequel nous nous proposons
de revenir au chapitre 4.

4. Souplesse de la loi actuelle

« Et ce n'est pas parce qu'on I'a fait il y a quelque temps, en catimini pour
faire plaisir & un roi, que l'on doit maintenant généraliser ce que nous
considérerons étre une faute. » Le député Patrick Schmied, ainsi que le
député Sami Kanaan lorsqu’il reprochait avec une coupable 1égéreté aux
radicaux de pratiquer le « révisionnisme », faisait allusion a la pratique
attribuée a Guy-Olivier Segond, alors conseiller administratif en Ville de
Genéve, au cimetiére du Petit-Saconnex.

Puisque ce point donne prétexte, aujourd’hui encore, a malentendu, voire
a insulte, nous estimons indispensable de rappeler un certain nombre de
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réalités. Rien n’est plus fréquent en effet que la faicheuse tendance a se référer
au passé en le trahissant. Rien n’est plus dangereux non plus, c’est pourquoi
nous allons ici rectifier les choses. Nous aborderons ensuite la question des
avis de droit auxquels le Conseil d’Etat, respectivement le Conseil
administratif de la Ville de Genéve, se référent volontiers.

Tout d’abord, la pratique que I’on attribue a Guy-Olivier Segond reléve
en réalité d’une décision de 1’ensemble du Conseil administratif de 1’époque.
Il est certes exact que certaines personnalités politiques, par leur
rayonnement intellectuel, ont le privilége de rester plus longtemps que
d’autres dans la mémoire collective. Il n’en reste pas moins que Guy-Olivier
Segond n’a pas cherché, contrairement au conseiller administratif
actuellement en charge du dossier en Ville de Genéve, a prendre une décision
solitaire. Les choix opérés au cimetiére du Petit-Saconnex 1’ont été¢ non pas
au niveau d’un chef de département, mais au niveau du collége exécutif.
C’était toutefois, nous le concédons volontiers, une époque aujourd’hui
révolue ou la notion de « collége » avait encore un sens au plan municipal.

Par ailleurs, le député Patrick Schmied avait évoqué, avec une élégante
ellipse, un roi auquel il s’était agi de faire plaisir. Oui, il y avait bien un roi
dans cette histoire. Un monarque d’un Etat musulman, qui s’interrogeait sur
I’opportunité de certains investissements en Suisse. Et qui craignait de ne pas
pouvoir y étre enseveli conformément a ses convictions s’il venait & mourir
sur le territoire de notre République. L’administration de ce monarque a
communiqué ces inquiétudes au Conseil fédéral avec une insistance certaine.
Une insistance qui risquait de colter a la Suisse plusieurs centaines de
millions de francs, puisque cet Etat envisageait de renoncer a un certain
nombre de relations d’affaires avec notre pays.

Le ministre suisse des affaires étrangéres de 1’époque, avec une insistance
d’autant plus empressée qu’elle était motivée par des préoccupations plus
pécuniaires que liées au principe de liberté religieuse, a donc prié le collége
exécutif de la Ville de Geneve de trouver une solution.

Mais il y avait aussi et surtout des demandes légitimes de Genevoises et
de Genevois de confession musulmane, auxquelles le Conseil administratif
souhaitait répondre.

Sa réponse, contrairement a ce que 1’on a tendance a affirmer, n’était ni
hypocrite, ni contraire a la loi sur les cimetiéres de 1876. Le réglement
municipale prévoyant que les fosses doivent étre alignées de manicre
perpendiculaires aux allées piétonniéres du cimetiére, 1’on a simplement
observé qu’il suffisait qu'une allée s’orientat du midi vers le nord, pour que
sa perpendiculaire indiquat, avec une redoutable précision, la direction de la
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Mecque. Constatant que des surfaces importantes des cimetiéres se
transformaient progressivement en pelouses a la suite de la désaffectation des
anciennes tombes et du développement de [’incinération, le Conseil
administratif a décidé de faire redessiner les allées du cimetiere du Petit-
Saconnex, proche de la Mosquée, dans ce sens. C’est pourquoi aujourd’hui
de nombreux musulmans et de nombreuses musulmanes choisissent d’y étre
inhumé-e-s. Mais aucune disposition ne prévoit d’exclusivité confessionnelle
pour cet espace.

La loi en vigueur autorise donc parfaitement que les communes tiennent
compte, pour les inhumations, des impératifs cultuels en maticre
d’orientation des fosses. C’est d’ailleurs ce que rappelle également la note a
I’attention des député-e-s au Grand Conseil, rédigée le 12 novembre 2002 par
le conseiller administratif Manuel Tornare, que nous citons avec la déférence
qui sied :

La Ville de Geneve est partie du principe que le régime des concessions
permet depuis toujours des regroupements familiaux, a la demande des
défunts ou de leurs familles (art. 4 al. 5 et 8 al. 2 de la loi). Ce systeme
cohabite, depuis 1876, avec l’enterrement « a la ligne » dans des fosses
établies a la suite les unes des autres (...). (...) L’orientation des tombes vers
La Mecque ou Jérusalem est naturellement garantie par la configuration du
cimetiere de Saint-Georges.

La loi interdit en revanche que I’on détermine des espaces exclusivement
réservés a une confession. A notre sens, la loi est donc suffisamment souple
pour celles et ceux qui souhaitent une certaine orientation de la sépulture,
ainsi que pour celles et ceux qui revendiquent le droit a 1’exercice de
pratiques cultuelles lors de I’inhumation. En revanche, elle est effectivement
intraitable a I’égard de celles et de ceux qui souhaitent étre inhumés a 1’écart,
a ’exclusion des autres communautés.

Nous ne voyons pas qu’il puisse y avoir de vision plus tolérante et
intégratrice, ni plus moderne.

5. Référendum

Pour toutes les raisons invoquées plus haut, mais aussi parce qu’il nous
parait essentiel, en ces temps troublés, que Genéve réaffirme son caractére
laique, nous vous invitons a rejeter le PL 9346.

Le parti radical genevois a déja eu l’occasion de préciser qu’il
soutiendrait un référendum si le principe de la laicité des cimetiéres devait
étre écorné par le Grand Conseil. Certes, le parti radical ne le ferait pas de
gaieté de cceur. Il est parfaitement conscient du fait qu’un débat public sur ce
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théme, en particulier dans le contexte d’affrontement de civilisations que
connait le monde, présente un certain nombre de risques. Certains
mouvements, qu’ils soient confessionnels ou politiques, n’hésiteront pas a
faire appel aux plus vils instincts pour se faire entendre.

Au niveau fédéral, les débats autour de I’abattage rituel ont conduit et
conduiront encore, hélas, a de tels prurits d’intolérance. Immanquablement,
I’initiative populaire sur la protection des animaux y aurait contribué, si les
initiant-e-s n’avaient eu la sagesse de la retirer en décembre dernier.

Nous vous appelons a faire preuve de la méme sagesse. Personne au sein
de ce Grand Conseil ne peut décemment imaginer qu’une telle loi puisse étre
votée sans que la société civile revendique le droit de dire son avis. Si donc la
loi de 1876 devait étre modifi¢e, référendum il y aura. Les radicaux n’en
seront pas les auteurs, mais ils y apporteront leur concours — non pas portés
par le désir, mais par le devoir.

6. Avis de droit

Les différents avis de droits sur la question peuvent préter a des
interprétations tout aussi diverses. Nous ne nous étendrons pas ici sur ce fait,
avéré, selon lequel 1’avis de droit sert plus souvent a donner raison a son
mandataire qu’a dire le droit.

Il nous importe toutefois de relever que 1’avis de droit du Dr Claude
Rouiller affirme bel et bien que la législation genevoise en mati¢re de
cimetiéres est conforme au droit supérieur. Il va méme jusqu’a préciser que
de regroupement confessionnels ne sont pas exclus par la loi, pour autant
qu’ils relévent de demandes individuelles et non de demandes
communautaires, et qu’ils restent ouverts aux visiteurs d’autres confessions.

L’avis de droit du Dr Claude Rouiller s’est donné pour mandat de définir
si, oui ou non, la pratique des carrés confessionnels était de nature a assurer
la liberté religieuse garantie par la Constitution fédérale. L’ensemble de cet
avis s’articule autour du champs de tension entre la liberté religicuse et les
obligations dites négatives de I’Etat, qui peut entraver cette liberté s’il s’agit
de préserver des intéréts dignes de protection constitutionnelle. L’entrave a la
liberté religicuse n’est permise que lorsqu’un intérét public supérieur le
commande (protection de la morale, de 1’ordre, de la sécurité et de la santé
publics). Dans ce champs de tension, le principe de proportionnalité occupe
une place centrale, mais « en dépit des apparences, les mesures de contrainte
prises par le constituant historique du XIX® siécle, telles la neutralité de
I’enseignement public obligatoire, la laicité es autorités supérieures de 1’Etat
fédéral, I’abolition des juridictions ecclésiastiques et la laicité des cimetieres
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n’ont fait qu’illustrer ce principe. Nécessaires a la préservation de la paix
confessionnelle, ces mesures avaient pour finalité essentielle de garantir
I’exercice paisible de la liberté de religion ». Il ajoute que, « dans un pays
démocratiques, la loi civile — conforme aux droits fondamentaux et adoptée
par le peuple souverain ou ses représentants — I’emporte sur les préceptes
religieux et que I’Etat peut restreindre la liberté de religion si cela est
nécessaire a la sécurité publique, a la protection de I’ordre, de la santé ou de
la morale publics ».

Voyons donc quelles entraves la loi de 1876 pose a la liberté religieuse et
si elles sont encore admissibles ou justifiées.

Les principes cultuels auxquels sont attachées les communautés israélites
et musulmanes sont les suivants :

a. l’orientation de la fosse

b. I’ensevelissement dans un linceul pour les musulmans

c. la pérennité du sépulcre

d. T’ensevelissement dans une terre présumée vierge de toute inhumation
antérieure

e. le regroupement confessionnel exclusif.

Nous allons donc aborder chacun de ces points afin de considérer s’il y a
lieu de modifier la loi existante d’une part, et d’autre parti si le projet de loi
du Conseil d’Etat ou sa version adaptée par la majorité de la commission est
susceptible d’y répondre a satisfaction.

a. Orientation de la fosse et inhumation dans un linceul

Pour le premier de ces principes, a savoir 1’orientation de la fosse, nous
avons démontré plus haut que la loi genevoise 1’autorisait dans le cadre du
régime des concessions. Le deuxiéme, qui ne concerne que les personnes de
confession musulmane, est lui aussi parfaitement admissible, selon le
D' Rouiller, tant qu’aucun impératif de santé publique — par exemple en cas
d’épidémie — ne s’y oppose. Rien dans la loi de 1876 ne I’interdit.

Il en découle que, dans un cimetiére public, I’entrave a ces deux principes
n’existe pas.

b. pérennité du sépulcre et terre vierge de toute inhumation antérieure

La pérennité du sépulcre est pour sa part, dans tous les modeles proposés
a D’exception des cimetiéres privés, clairement exclue. Le D' Rouiller
reconnait que « sans doute une concession de 99 ans dans un cimetiére public
ne satisfait-elle pas entiérement aux prescriptions sur I’immuabilité de la
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tombe et ne garantit-elle pas 1’inhumation dans un lieu vierge de toute
inhumation antérieure. Mais c’est un compromis raisonnable, car
I’administration des cimetiéres publics n’a pas 1’obligation de se conformer a
ce genre de prescriptions si elle n’en a pas les moyens. »

Il en découle que, dans un cimetiére public, I’entrave a ces deux principes
est admissible et justifiée.

c. Le regroupement confessionnel exclusif

Concernant la création de cimetiéres privés, le Dr Rouiller affirme qu’il
s’agit la d’une «mesure peu propice a l’avénement d’une société
d’acceptation mutuelle dont toute discrimination serait bannie comme
I’exigent le droit constitutionnel et le droit conventionnel. Elle peut en tout
cas étre ressentic aujourd’hui par la majorité, a tort ou a raison, comme un
indice du cloisonnement volontaire de groupes de population. »

Ce point de vue défendu par le Dr Rouiller au sujet des cimetieres privés
vaut & notre sens aussi pour les carrés confessionnels. Pour nous, les carrés
conduisent & confiner les communautés, a les séparer au lieu de les réunir.

Refuser le regroupement confessionnel exclusif, tout en admettant le
régime des concessions individuelles ou familiales, est-ce une entrave
admissible a la liberté religieuse ? Nous répondons par [’affirmative.
Aujourd’hui plus que jamais, alors que dans le monde les communautés
religieuses dialoguent plus par anathémes et par fatwas que dans le véritable
souci de I’entre-connaissance ; alors que en France méme, que les partisans
des cimetiéres privés confessionnels citent souvent en exemple, des pans
entiers de la société se réclament aujourd’hui d’une communauté religicuse a
I’exclusion des autres et bien avant 1’identité républicaine.

Dans ce contexte d’affrontement des civilisations et des religions, il nous
apparait que plus que jamais, la loi de 1876 est de nature a maintenir la paix
confessionnelle, seule garante de la liberté religieuse.

Conclusions

En résumé, la loi actuelle n’interdit que deux choses que demandent une
partie des communautés : la séparation des défunts selon leur religion et la
pérennité des sépulcres. Les autres exigences cultuelles sont compatibles
avec la loi, moyennant une application intelligente et souple.

En cas d’adoption, le PL 9346 n’autoriserait pas, non plus, la pérennité
des sépulcres. En revanche, il entérinerait le principe de séparation, de
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discrimination. Et entrainerait un risque de repli communautaire que nous
n’avons pas le droit de courir a Genéve.

Le Parti radical genevois tient au maintien de la laicité absolue de 1’Etat,
non pas tant en tant que dogme, mais bien comme un élément essentiel de
notre démocratie qu’il a patiemment édifiée dans un pays composé¢ de
populations trés diverses et dont la cohésion reste délicate car basée non pas

sur la certitude de I’appartenance a une communauté de culture ou de
religion, mais bien sur ses propres valeurs citoyennes.

L’école publique, laique, gratuite et obligatoire, introduite a Genéve deés
le milieu du XIX® siécle comme une condition essentielle de la démocratie,
est le creuset qui a permis a des générations de genevois de se cotoyer
quelques soient leurs origines et leurs confessions. Dans cette école, nous
étions tous d’abord des éléves, et a coté, nous appartenions a I’une ou I’autre
communauté ; mais pour ce qui concerne nos relations avec 1’Autorité
publique, il n’y avait aucune différence : nous comparions ce que nous
apprenions en dehors des heures de classe lors des lecons d’éducation
religieuse, mon voisin m’instruisant aux rudiments de 1’hébreu, ce qui ne
I’empéchait pas de venir en classe le samedi comme tout le monde. Ce
principe, qui suppose certes quelques concessions, permet a chaque éléve de
notre école d’étre un genevois d’abord, quand bien méme il ne dispose pas
d’un passeport helvétique !

C’est a travers cette approche qui a permis & chacun de trouver sa place a
Geneéve tout en étant respecté dans son identité que notre cité a pu se
positionner peu a peu comme un centre de rencontres mondial, lui apportant
en récompense la SDN, puis I’ONU, ainsi que tous les organismes
internationaux qui contribuent a son renom.

Aujourd’hui, alors que les origines de la population genevoise sont de
plus en plus diversifiées, faut-il revenir en arriére, renoncer a nos principes au
risque de laisser notre collectivité se diviser en sous-ensembles qui se
coOtoient sans se connaitre ? Notre réponse est trés clairement NON, car la
méconnaissance de 1’autre est la premicre source de peur, donc de conflits
latents, de racismes divers et de fracture sociale, voire d’éclatement d’une
société si les rapports d’équilibres sont rompus ou méme trop rapidement
modifiés.

Quand a prétendre que de proner le communautarisme contribue a la paix
sociale, le triste exemple du seul Liban, autrefois « la Suisse de 1’Orient »,
devrait servir de legons aux helvétes pour démontrer que ce n’est pas le cas.

La question reste donc de savoir ce qui doit prévaloir dans notre société :
est-on d’abord citoyen helvétique ou membre d’une collectivité qui peut s’y
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épanouir ? A I’évidence, la réponse est clairement la premiére, car sans cela,
la Suisse n’existerait simplement pas ! Nous sommes suisses avant d’étre
catholiques ou protestants, par exemple, et ceci a un « prix » que chacun
accepte de mettre pour que cette collectivité fonctionne correctement et
égalitairement a 1’égard de chacun de ses membres. Le fait d’étendre cette
attitude a d’autres communautés n’est pas nouveau dans ce pays, et doit se
poursuivre comme jusque-la.

Prétendre que les cimetiéres confessionnels ne concernent qu’une
minorité, et qu’une bonne part des gens qui appartiennent a I’une ou a 1’autre
continuera a se faire ensevelir dans les cimetiéres ordinaires reléve de
I’illusion, sinon du pur mensonge. En effet, si aujourd’hui, la plupart n’ont
pas d’autre choix pour se faire enterrer prés de leur domicile, la possibilité
créera 1’obligation morale. Si on décidait qu’il y avait des cimetiéres
catholiques et protestants, il est plus que probable que chacun se fera enterrer
dans le cimetiére de sa propre confession, méme si cette derniére ne prévoit
pas de rite particulier ou de régle a ce propos. Et ceci n’est pas une
invention : il y a une cinquantaine d’années, certains villages d’un canton
catholique au bout du Léman refusaient encore la sépulture aux protestants !

Ce projet de loi ouvre la boite de Pandore, les discussions en commission
I’ont déja démontré : qui donc sera reconnu pour pouvoir revendiquer un
carré confessionnel ou le droit de réaliser un cimetiére privé en tant qu’« une
communauté religieuse reconnue » ? A ne pas trouver de réponse
satisfaisante, la commission s’est finalement débarrassé de la patate chaude
en la plagant dans les mains du Conseil d’Etat, chargé de réglementer !
Laissons donc les églises, les communautés religieuses, s’occuper des ames ;
les corps par contre sont 1’affaire de I’ensemble de la collectivité, donc de
I’Etat, et chaque habitant doit rester, de ce point de vue, identique a ’autre.

En outre, les représentants des communes craignent les conséquences sur
la gestion des cimetieres publics, les pressions qui pourraient en découler, les
difficultés de trouver des solutions a la création de carrés confessionnels par
défaut d’espace disponible.

Finalement, aprés les écoles et les cimetiéres confessionnels, faudra-t-il
encore que le week-end soit avancé de deux jours pour les musulmans et au
samedi pour les israélites ? Apres la semaine des quatre jeudis, on aura celle
des trois dimanches !

Ce n’est tout simplement pas soutenable.

Le communautarisme tue la citoyenneté en prenant peu a peu le pas sur
celle-ci, parce qu’il est plus simple a appréhender et donc de s’y identifier, et
il compromet 1’égalité citoyenne, 1’égalité des chances.
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Accepter ce projet de loi, ce serait saper les bases de la société genevoise,
la fragiliser alors qu’elle doit au contraire se renforcer pour relever les défis
sociaux et économiques de notre époque. Notre ambition est 1a, et celle-ci
offre une place a chacun, sans différence selon son origine, sa race ou sa
religion.

Voulons-nous enterrer aujourd’hui 130 ans de paix confessionnelle ?
Pensons-nous vraiment contribuer a unir les vivants en séparant les morts ?

Le monde attend de Genéve un autre message que celui-1a.
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Date de dépot : 27 févier 2006
Messagerie

RAPPORT DE LA DEUXIEME MINORITE

Rapport de M. Christian Brunier

Mesdames et
Messieurs les députés,

« La certitude de n’étre pas seul
console méme dans un cimetiere. »
Jules Renard

Remarque préliminaire : j’espére que le monde politique genevois mettra
autant d’énergie pour défendre les vivants, qu’il en met pour réfléchir aux
conditions d’hébergement des morts !

En aofit 2004, le Conseil d’Etat genevois a déposé un projet de loi afin
d’autoriser la construction de cimetiéres confessionnels privés. Chaque
communauté religieuse pourrait ainsi bénéficier d’un espace privé pour
aménager son cimetiére. Le gouvernement genevois faisait le choix du
communautarisme.

Assez rapidement, la Commission des affaires communales, régionales et
internationales étudiant ce projet de loi a renvoyé sa copie au gouvernement,
plusieurs aspects ne tenant pas la route juridiquement et le contenu n’arrivant
pas a rassembler une majorité. Quelques mois plus tard, le Conseil d’Etat a
revu sa copie et a amené plusieurs amendements.

Notre premiére critique a porté sur la définition juridique de la
communauté religieuse. Rien ne précisait clairement ce que signifiait
« communauté religieuse ». Ce manque de précision ouvrait la porte aux
dérives sectaires, la notion de communauté religieuse n’étant pas définie
juridiquement. Nous avons donc proposé que la liste des religions
«reconnues » par le gouvernement soit stipulée exhaustivement dans le
réglement d’application.
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Au cloisonnement des religions, nous préférons 1’égalité devant la mort,
tout en préservant les croyances et certains rites mortuaires liés a celles-ci.
Nous voulons un espace commun contenant, pour celles et ceux qui le
souhaitent, des carrés confessionnels.

Pour nous, les cimeti¢res doivent étre des espaces publics ouverts a toutes
et tous, athé-e-s ou croyant-e-s provenant de n’importe quelle religion. Leur
gestion doit étre assumée bien naturellement par les collectivités publiques, et
non pas par telle ou telle communauté religieuse. Le cimetiére est une
infrastructure publique de base.

La laicité, terreau de notre démocratie et de nos libertés, est a la fois une
éthique et un ensemble de regles juridiques relatives au fonctionnement de
'Etat et des services publics. La gestion des cimeticres doit se conformer a
ces régles, dans le respect des différences. Le statut laic d'un Etat ou d'une
institution suppose son indépendance a 1'égard des influences des hiérarchies
religieuses. Dans ce contexte, déléguer la gestion d’un cimetiére a une
organisation religieuse nous semble contraire aux valeurs laiques de notre
petite République.

La pratique genevoise en maticre de gestion des cimetiéres heurte divers
textes constitutionnels et différents courants de pensée, celle-ci pouvant
s’avérer trop restrictive. Dans ce contexte de mise en conformité des
pratiques avec la 1égislation, nous voulons des cimetiéres publics comprenant
des carrés confessionnels, sans barriére, avec une entrée unique. Cette
précision est utile puisque le gouvernement genevois a imaginé, durant les
travaux de commission, créer des quartiers confessionnels séparés par des
murs ou des haies et ayant des entrées séparées. La encore, nous nous
opposons a cette « ghettorisation » de la mort.

Depuis quelques années, les tensions entre les religions se développent.
Regrouper les morts par religion dans des lieux privés et séparés ne peut
qu’exacerber ce phénomeéne inacceptable. Nous vivons toutes et tous dans la
méme collectivité. Il n’y a aucune raison de séparer les morts de cette méme
collectivité dans des espaces privés.

Vivre dans la méme collectivité oblige a fixer quelques régles, bien
évidemment dans le respect des libertés. A force d’accepter que les malades
soient de plus en plus soignés dans des établissements en fonction de leur
niveau social, que les personnes soient « parquées » dans des quartiers
classifiés selon leurs niveaux de standing, ou que des éléves de 1’école
publique puissent échapper a des travaux a cause de leur appartenance
religieuse ou sectaire, les fondements de I’Etat partent en lambeaux.



PL 9346-A 208/210

L’Etat doit assurer a toutes les habitantes et tous les habitants du canton
une derniére demeure commune, sans distinction de classe sociale, de race,
de sexe et de religion. Cette laicité a permis de préserver la paix
confessionnelle a Genéve, malgré la multitude de religions présentes sur
notre territoire.

La Tribune de Geneve, le 6 février 2006, sous la plume de Marc Bretton,
donnait la parole au professeur Claude Rouiller, ancien président du Tribunal
fédéral et bon connaisseur de ce dossier. Celui-ci précisait que la « laicité
genevoise » ne s’oppose pas a la création de carrés confessionnels dans les
cimetiéres publics. En effet, « ces secteurs ne sont pas séparés de 1’ensemble
du cimetiecre public». «IIs seraient inclus dans le méme régime
d’administration et de surveillance, les fidéles des confessions concernées
étant libres d’y étre enterrés ou de I’étre dans le reste du cimeti¢re. » En
revanche, la création de cimetiéres privés semble soulever davantage de
problémes. En substance, si Genéve accepte le principe des carrés
confessionnels, le canton n’a pas « a favoriser d’une maniére quelconque la
création de cimetiéres privés. »

En conclusion, nous nous opposons a la création de ces cimeticres
confessionnels, espaces privés cloisonnés par religion, et amenderons ce
projet de loi pour que les cimetiéres publics puissent accueillir des carrés
confessionnels. Cela permettra de trouver 1’équilibre entre I'unité de la
collectivité, la laicité et la liberté de pensée religieuse ou non.
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Date de dépot : 6 juin 2006
Messagerie

RAPPORT DE LA TROISIEME MINORITE

Rapport de M™ Anne-Marie von Arx-Vernon

Mesdames et
Messieurs les députés,

Tout le monde est d’accord de dire qu’il faut permettre a chacun d’étre
enterré « dans le respect des régles de sa foi ».

Le projet de loi 9346 ne propose pas qu’une simple modification d’ordre
pratique, il doit étre considéré a I’échelle du symbolique et de I’histoire !

Pour le Parti démocrate chrétien, qui s’est toujours engagé pour le respect
des convictions religicuses de chacun, il ouvre la porte aux dérives
extrémistes et aux communautarismes.

Vu le caractére multiculturel de Genéve et le dans respect de la laicité,
tous prétextes au communautarisme doivent étre combattus afin de conserver
la neutralité confessionnelle et éviter toutes tensions entre les communautés.

Au méme titre que des citoyens de toutes confessions vivent en harmonie
au sein des immeubles du canton de Genéve, la méme mixité confessionnelle
doit étre garantie dans la mort devant laquelle nous sommes tous égaux.

La derni¢re demeure qu’est le cimetiére se doit d’en étre 1’ultime preuve !

Pour le Parti démocrate chrétien, grand est le risque de dérives
extrémistes a I’heure ou des communautés cherchent a recruter des adeptes
en manque de reperes simplistes. Grand est le risque de revendications de
sectes qui, au nom d’une prétendue 1égitimité, utiliserait I’ouverture proposée
par cette loi pour implicitement se faire reconnaitre. ..

C’est pourquoi, le Parti démocrate chrétien, a I’unanimité, refusera, avec
la plus grande détermination, I’idée des cimetiéres priveés.
Quant aux carrés confessionnels, le sujet est tellement délicat qu’il met en

jeu des sensibilités personnelles ne permettant pas, au sein du Parti démocrate
chrétien, de dégager une unanimité, tant pour le rejet que pour I’adoption.
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S’ils procédent d’une pratique courante, les carrés confessionnels ne
peuvent étre éventuellement admissibles que sans enclos fermés au sein du
cimetiére. Au nom de I’autonomie communale, chére au Parti démocrate
chrétien, les mairies sont les mieux placées pour respecter les désirs des
familles en ce qui concerne les rites funéraires, pour autant que ceux-ci soient
compatibles avec les lois en vigueur dans le canton.

En conclusion, cette loi 9346 est totalement insatisfaisante, et le Parti
démocrate chrétien vous invite, Mesdames et Messieurs les député-e-s a la
refuser.





