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Rapport de M™ Béatrice Hirsch

Mesdames et
Messieurs les députés,

Le 28 aotit 2014, le Grand Conseil adoptait la proposition de motion 2215
chargeant le Bureau du Grand Conseil (ci-aprés : le Bureau) de nommer une
commission d’experts externes au canton chargés de faire la lumiére sur les
dysfonctionnements ayant conduit a la mort d’Adeline M., sociothérapeute a
La Paquerette. Cette proposition de motion comprenait huit invites.

Le Bureau a examiné cet objet lors de ses séances des 4 septembre,
30 octobre, 1* décembre 2014 et 8 janvier 2015.

Dans un premier temps, le Bureau a estimé opportun de solliciter la
Commission des pétitions afin qu’elle suspende ses travaux sur la
pétition 1910 portant sur le méme objet et qu’elle reprenne ensuite I’examen
de cette pétition a la lumiére du rapport d’experts, ce que la commission a
bien voulu accepter.
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Tres vite, le Bureau s’est rendu compte que certaines invites risquaient de
poser des problémes juridiques et pratiques. C’est la raison pour laquelle, le
30 septembre 2014, un avis de droit a été sollicité auprés du professeur
Etienne Grisel qui était déja intervenu par le passé pour régler certaines
questions juridiques concernant la Commission d’enquéte parlementaire sur
la Cour des comptes.

L’avis de droit est annexé au présent rapport et laisse apparaitre plusieurs
problémes quant a une application intégrale des invites de la motion 2215.

Le premier probleme vient du fait que les pouvoirs d’investigation
étendus dont dispose le Grand Conseil dans l’exercice de la haute
surveillance (comme par exemple la levée du secret de fonction) ne peuvent
étre délégués a des membres extérieurs au parlement. Il convient d’ajouter
que, méme dans le cas d’une commission d’enquéte parlementaire (ci-apres :
CEP), le Grand Conseil ne pourrait pas non plus répondre a toutes les invites
de la motion car certaines d’entre elles sortent du champ de la haute
surveillance parlementaire. Ainsi, quel que soit I’instrument utilisé, toutes les
invites ne pourront pas faire 1’objet d’investigations faute de compétence ou
de base l1égale suffisante.

Le second probléme est pratique dans le sens ou des experts indépendants
pourraient se voir opposer des refus dans la remise de documents
confidentiels ou un refus de répondre a leurs questions en invoquant le
secrets professionnel ou médical ou le droit a la protection de la personnalité,
rendant ainsi difficile I’exécution du mandat. Cet obstacle ne serait pas
completement levé avec la création d’'une CEP qui pourrait aussi se voir
opposer des secrets protégés par le droit fédéral ou les dispositions sur le
droit de la personnalité.

Analyse du contenu de la proposition de motion

Sur la procédure par analogie avec les dispositions d’une CEP figurant
dans introduction aux invites

Comme !’indique le professeur Grisel et sur la base de ’article 94 de la
constitution genevoise, il n’est pas possible de fonder la base légale du
groupe d’experts sur une application par analogie des dispositions relatives a
la CEP. Il en va notamment de 1’acceés aux témoignages et documents non
publics qui ne pourrait se faire que sur une base volontaire. Cette précision
fait partie de I’amendement général proposé par le Bureau.
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Les invites de la motion 2215 sont au nombre de huit :

— de déterminer les causes et les origines des dysfonctionnements ayant
conduit a la mort d’une fonctionnaire dans ’exercice de ses fonctions ;

Cette invite peut étre conservée en précisant que cet examen devra
s’appuyer sur les travaux déja effectués.

— de recueillir tout témoignage utile et d’entendre notamment les témoins
écartés par M° Chappuis lors de son enquéte ;

Cette invite mérite une reformulation plus généraliste dans le sens ou le
recueil des témoignages utiles se fera sur une base volontaire.

— de prendre en considération toutes les piéces apportées par des
témoins ;
Cette invite peut subsister en spécifiant cependant le caractére volontaire
de la production des piéces.

— de mener une enquéte impartiale, avec le concours de personnes
domiciliées hors de Genéve et sans lien avec la vie politique locale ;

Comme indiqué dans 1’avis du professeur Grisel, cette invite peut préter a
confusion dans le sens ou elle fait double emploi avec le but méme de la
motion qui est de faire appel a des experts hors de Genéve sans lien avec
la vie politique locale.

— de déterminer si ces dysfonctionnements allégués sont susceptibles de se
reproduire ;

Cette invite parait faire double emploi avec la derniére invite de la motion
des lors qu’il est attendu des experts qu’ils formulent des propositions
pour éviter que les dysfonctionnements ne se reproduisent.

— de juger de la pertinence de la nomination de ’avocat du conjoint
d’Adeline a la présidence des HUG ;

Cette invite s’écarte des compétences ordinaires d’un parlement en
matiére de haute surveillance. Il convient par conséquent d’y renoncer,
méme dans I’hypothése de la constitution d’une CEP.

— de se prononcer sur la sanction infligée a la directrice de La
Paquerette ;

Cette invite est particuliérement problématique dans le sens ou la haute
surveillance parlementaire ne prévoit pas que le Grand Conseil se
prononce sur des sanctions infligées a des personnes. Une CEP ne
pourrait pas non plus examiner cette question et, pour étre encore plus
clair, ne pourrait pas remettre en cause la sanction, ni méme en demander
le réexamen.
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— de faire toute proposition ou recommandation utile a I’administration.

Cette invite fait partie des missions classiques en matiére de haute
surveillance. Les propositions ou recommandations doivent étre adressées
au Grand Conseil ou au Conseil d’Etat.

Sur la base des conclusions de ’avis de droit du professeur Grisel, le
Bureau a dégagé trois options. La premiére consistait a confier un mandat
restreint aux invites ayant une base légale suffisante a un groupe d’experts
externes afin de revenir devant le Grand Conseil avec un rapport qui ne
répondrait certes pas a toutes les invites de la motion, mais qui donnerait des
¢éléments au Grand Conseil pour se déterminer sur les mesures a adopter dans
le cadre de ses compétences.

Un membre du Bureau proposait comme deuxiéme option que le mandat
intégral prévu par la motion soit confié¢ au groupe d’experts, a charge de ce
dernier de déterminer son étendue en fonction des contraintes 1égales.

La troisiéme option était de rendre rapport au Grand Conseil pour
présenter les difficultés, voire les impossibilités juridiques posées par la
motion et de proposer au parlement d’adopter une nouvelle motion
permettant au Bureau de confier un mandat qui puisse étre rempli
intégralement et faire 1’objet d’un rapport qui ne laisse pas un sentiment
d’inachevé.

Finalement, une majorité du Bureau a privilégié cette derniére option, afin
que le Grand Conseil se prononce sur une nouvelle proposition de motion,
dans le but que tant la volonté du parlement de clarifier les zones d’ombres
entourant le drame de La Paquerette que le cadre 1égal soient respectés. C’est
le sens de cette nouvelle proposition de motion dont les invites sont exposées
ci-dessous.

Proposition de rédaction des invites dans le cadre d’une nouvelle
proposition de motion

charge le Bureau de nommer une commission d’experts externes au
canton appliquant par analogie les reégles de procédure prévues aux
articles 230H et 230J de la loi portant réglement du Grand Conseil de la
République et canton de Genéve (LRGC, B 1 01).

Cette commission est chargée :

— de déterminer les causes et les origines des dysfonctionnements ayant

conduit a la mort d’une fonctionnaire dans I’exercice de ses
fonctions ;
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— de recueillir tout témoignage utile, spontané ou sollicité, exprimé sur
une base volontaire ;

— de recueillir, avec I’accord de son détenteur, toute piece jugée
nécessaire a la clarification des faits ;

— de relever et éclaircir les divergences et compléter les éventuelles
lacunes des différents rapports produits a ce sujet ;

— de rendre rapport au Grand Conseil en indiquant, cas échéant, les
entités ou personnes qui n’auraient pas donné suite aux sollicitations
de la commission d’experts ;

— de faire toute proposition ou recommandation utile a I’attention du
Grand Conseil et/ou du Conseil d’Etat.

Conclusion

Malgré la volonté exprimée par le Grand Conseil lors de I’adoption de la
motion 2215 le 28 aofit 2014, il n’est juridiquement pas possible de répondre
a toues les invites de cette motion. Le Bureau, par souci de transparence et
afin de tenir ’ensemble de notre Parlement informé de ’avancée des travaux
sur la motion 2215, a choisi de vous transmettre le présent rapport et de
solliciter I’aval de notre Assemblée plénicére, par le biais de la présente
motion, afin de pouvoir nommer la commission d’experts et de redéfinir sa
mission, en acccord avec le cadre 1égal qui est le notre.

Au vu de ces explications, nous vous remercions, Mesdames et Messieurs
les députés, de prendre acte du présent rapport sur la motion 2215 et
d’adopter la proposition de motion 2252.




M 2215-A M 2252 6/25

Secrétariat du Grand Conseil M 2252

Proposition présentée par les députés :
Mmes et MM. Antoine Droin, Antoine Barde,
Béatrice Hirsch, Francois Lefort, Salika Wenger

Proposition de motion

pour nommer une commission d’experts externes au canton
chargés de faire rapport au Grand Conseil sur les
dysfonctionnements ayant conduit a la mort d’Adeline M.

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

— les difficultés juridiques d’application de la motion 2215 ;

— la nécessité d’effectuer une enquéte impartiale pour établir les faits et
mettre en lumiére les dysfonctionnements ayant conduit a la mort
d’Adeline M. ;

— le choix du Grand Conseil de confier cette mission a des spécialistes, non
impliqués dans la vie politique du canton ;

— Dl’importance de rester dans le cadre de la fonction de haute surveillance
du parlement,

charge le Bureau du Grand Conseil de nommer une commission d’experts
externes au canton appliquant par analogie les régles de procédure prévues
aux articles 230H et 230J de la loi portant réglement du Grand Conseil de la
République et canton de Geneve (LRGC, B 1 01).

Cette commission est chargée :
— de déterminer les causes et les origines des dysfonctionnements ayant
conduit a la mort d’une fonctionnaire dans I’exercice de ses fonctions ;

— de recueillir tout témoignage utile, spontané ou sollicité, exprimé sur une
base volontaire ;

— de recueillir, avec I’accord de son détenteur, toute picce jugée nécessaire
a la clarification des faits ;
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de relever et éclaircir les divergences et compléter les éventuelles lacunes
des différents rapports produits a ce sujet ;

de rendre rapport au Grand Conseil en indiquant, cas échéant, les entités
ou personnes qui n’auraient pas donné suite aux sollicitations de la
commission d’experts ;

de faire toute proposition ou recommandation utile a 1’attention du Grand
Conseil et/ou du Conseil d’Etat.
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ANNEXE 1
ETIENNE GRI%EL 2, CHEMIN DES CONDEMINES
CH-1028 PREVERENGES
DR EN DROIT, L.L.M. (IARVARD), AVOCAT BUISSE
PROFESSEUR HONORAXRE 5 TEL. 021 808 21 48
DE L'UNIVERSITE DE LAUSANNE FAX: 021 803 21 10

E-MAIL: Etienne.Grisel@unil.ch

AVIS DE DROIT

donné au Bureau du Grand Conseil

de la République et Canton de Genéve

D’une motion patlementaire instituant une Commission d’enquéte

formée d’experts extérieurs au Canton

INTRODUCTION

Le 28 aoftit 2014, le Grand Conseil genevois a voté une motion 2215 qui charge le
Bureau de nommer une commission d’enquéte formée d’expetts extetnes au canton
investie de compétences et agissant pat analogie selon les régles ptévues aux article
230F, alinéas 2 4 4, 230G, alinéas 3 4 5, 230H et 230] de la loi portant Reglement
du Grand Conseil'. Cette commission autait diverses missions, parmi lesquelles la

techerche des causes et otigities des dysfonctionnements qui ont conduit a la mort

'LRGC,B 101
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dune fonctionnaire, la récolte de témoignages, la prise en considération de pieces,
la conduite dune enquéte impartiale, un jugement sut la pertinence Je la
nomination i la ptésidence des HUG, ainsi que sut Ja sanction infligée a:la
ditectrice de Pinstitation mise en cause, enfin Ja présentation de « toute propositioh

ou recommandation utiles 2 Padministration ».

Le 30 septembre 2014, le soussigné a requ le mandat d’examiner les problemes
jutidiques soulevés par la motion 2215. Se posent en patticuliet deux questions : en
premier lieu, il s ag1t de déterminer si la motion est susceptible d’étre appliquée telle
quelle, conformément aux notmes légales applicables ; en cas de réponse négative,
il convient de se demander comment les objectifs visés pat la motion pour:»ient

atre atteints d’une maniére conciliable avec la Constitution et la loi genevoises.

Avant tout, il y a lieu de rappeler briévement les faits, c’est-a-dire les circonstances

dans lesquelles fut acceptée la motion 2215.

A. EN FAIT

La motion 2215 tire son otigine de ptopositions qui avaient été émises au mois de
juin 2014. Dans un premier temps, une proposition de motion fut présentée le 3
juin, « afin d’*établir toutes les responsabilités dans le caare de la tragédie vécue pat
Adeline M. et ses proches» Cette motion 2212 demandait la création dune
commission d’enquéte patlementaire, qui setait chargée des tiches qui se
retrouvent, sous-une forme légérement différente, dans la motion 2215. La m}ﬁion
2212 fat rejetée le 5 juin 2014, par 48 non contre 45 oui. Les motifs de cette
décision semblent tenir principalement au souci de laisser les enqﬁétes

administratives et pénale se déroulet sans intervention politique. De leut coH¥é, les
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motionaires faisaient valoir quil était nécessaire d’apportet des corrections
1égislatives aux dysfonctionnements constatés et que la commission d’enquéte

patlementaite aurait pour but de proposer les mesutes adéquates.

Le 20 juin 2014 fut déposée une pétition qui demandait une nouvelle enquéte
impattiale sut toutes les responsabilités relatives 2 Paffaite et menée pat une

personne extérieute au cantomn.

Dans Pintervalle, une seconde motion 2215 proposait de nouveau la création d'une
- commission d’enquéte parlementaire dans le cadre de la méme affaire. Cette
motion fit Pobjet d’un débat du Grand Conseil le 28 aotit 2014, avec cependant un
amendement impottant, qui transformait la demande d’enquéte patlementaire en
une proposition d’établir une commission d’expetts apolitiques et extérieurs au
ca_ntbn, afin notamment d’éclaircir les contradictions entre les deux rappotts
_administratifs déja produits. Les partisans de cette proposition invoquaient
Pinsuffisance des renscignements de fait déja obtenus et la nécessité dun regard
nouveau et transversal sut les dysfonctionnements qui auraient conduit au drame et
ptovoqué la pétition signée pat un grand nombte de citoyens. Alors que certains
députés pessistaient 4 penses qu'une enquéte patlementaire était opportune dans le
cadre. de la haute satveillance sur Padministration et les établissements publics,
dauttes considéraient qu’une cbmmission dexpetts était plus adéquate. En

définitive, Pamendement qui préconisait le changement d’une commission

patlementaire en une commission dexpetts externes au canton fut acceptée par 49 .

voix contre 29. Quant aux amendements qui tendaient 3 suppritner cettaines des
missions confiées & la commission, ils furent rejetés. La motion 2215 amendée fut
acceptée pat 52 voix contre 30 et 5 abstentions. Elle s'adresse au Buteau, qui est

chatgé de nommer la commission d’expetts extenes au canton.
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Sans sopposer formellement 4 la motion, qui d’ailleuts ne devait pas s’adresset
directement au Conseil d’Btat, son représentant a toutefols exptimé  son

scepticisme, pout nie pas dise plus.

B. EN DROIT

Tly a lieu d’examiner successivement et dans leur ordre logique les deux questions

mentionnées plus haut.

Premiére question: La motion 2215 est-elle susceptible d’&tre mise en
application telle quelle, au regard de la Constitution et de la législation

cantonales ?

Cette question fait elle-méme surgir trois problémes, qui sont d’ordre tantot

" matétiel, tantdt formel, tantot pratique.

“a. Le probléme de fond se pose ainsi: le Grand Conseil peut-il confier a des expeits
extetnes les pouvoits qui sont téservés pat la loi 4 une ou plusieuts commissions
patlementaires ? Cet aspect des choses a déja été abordé succinctement dans lavis
de droit qu'a donné le soussigné au Bureau du Grand Conseil le 27 septembre
20122, mais il mérite d’étre examiné d’une méni_ére plus compléte ici, puisqu’il s’agit

du principal point litigieux.

1l convient de rappeler que la Constitution cantonale énonce le principe de la
“ séparation des pouvoits (att. 2, al. 2). Elle confie en particulier Porgastisation et la
direction de Padministration au Conseil d’Etat, ainsi que Pexécution des lois. £ cet

égard, la Constitution apporte cependant une exception en chargeant le Grand
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Conseil d’exercer la haute sutveillance sur le Conseil d’Etat, 'administration et les

institutions cantonales de droit public (att. 94).

La haute surveillance est une attsibution importante du Patlement, qui établit une
sotte de contre-pouvoir 4 lautorité de Pexécutif et de Padministration. Elle
s'analyse comme une singulatité du droit suisse, que Pon retrouve dans toutes les
collectivités publiques impottantes de notte pays. Dans la mesure ou elle donne
une sotte de prépondérance a Porgane législatif, en permettant son ingérence dans
les activités administratives, elle déroge 2 la séparation des pouvoirs et garantit que
toutes les autotités agissent d’une maniére opportune, régulidte et conforme ala
loi®, Dés lots que la haute sutveillance Sexerce sur Pensemble des activités
administratives et, d’une maniére générale, sur toutes les institutions investies d’'une
tiche publique, elle recouvre sans aucuf doute les activités et les modes de

fonctionnement qui sont visés pat la motion 2215.

Ainsi que cela tessort expressément de Tatticle 94 Cst-Ge, la haute sutveillance est
pat essence une tiche patlementaire. Elle s’exerce ptincipalement  pat
Pintermédiaire de commissions, soit permanentes, soit occasionnelles. En droit
lgencvois, comme dailleurs dans la législation de la Confédération et des autres
cantons, plusieurs commissions permanentes sont chatgées d’exercer la haute
sutveillance, qu’il s’agisse de la Commission de contrdle de gestion (att. 2014 ss de
la lot portant Réglement du Grand Conseil de la République et Canton de Genéve?)
ou de Ja Commission des finances (art. 201 LRGC). La loi ptévoit également la
faculté pout le Grand Conseil de nommer une commission d’enquéte patlementaite
ad boc “«si des faits d’une gravité patticuliere sutvenus au sein des autotité
cantonales, d’un établissement ou d’une cotpotation de droit public cantonal ou de

Jeurs administrations le justifie» (art. 230E LRGC). Comme les autres

* Sur les rappotts entre la haute surveillance et les commissions d’enquéte, voir E.Batuh, Les
commissions d’enquéte patlementaites, Berne 2007, p. 58ss.
*LRGC du 13 sept 1985, Recueil officiel B 1 01
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commissions, celle-ci doit naturellement &tre composée de députés au Grand

Conseil.

" Se pose dés lots la question si un autte type de commission peut étre investi « pat
analogie » des pouvons qui notmalement teviendtaient 3 une commission
d’enquéte patlementaire, tout en étant composé, non pas de-députés, mais bien
dexperts extérieuts au Patlement. En effet, il ne fait guére de doute que la giavité
des événements visés justifie une enquéte, en sevanche il est plus discutable
d’admettre que celle-ci soit confiée a des tiers, qui n’appattiennent pas au
Patlement, wendossent pas de responsabilité¢ politique et n’ont pas non plus la
Jgitimité démocratique que confére Pélection populaite. Telle que la Constitution
la prévoit, la haute sutveillance ganalyse comme une exception au principe de la
sépatation des pouvoits. Elle s’entend comme une relation de natute politique entre

les organes législatif et exéeutif’.

A cet égard, il faut rappeler que les commissions patlementaires, soit permaneates,
soit occasionnelles, exetcent des pouvoixs‘étatiques impottants, en patticuliet des
pouvoirs d’investigation qui ne rencontrent pratiquement aucune limite. Ainsi, la
Commission de contrdle de gestion a le droit de demander directement les
renseignements et documents qu’elle juge utiles et d’interroger des personnes, sans
que le secret de foncticn puisse lui étre opposé (att. 201A, al. 7, LRGC). Quant a
une commission d’enquéte patlementaite, elle jouit des mémes facultés de
consultation des documents et d’audition des témoins, en vertu de Particle 230G, al.

3 et 4 LRGC).

11 se congoit difficilement qu'une commission extrapatlementaire puisse légalement
dtre investie de pateils pouvoirs. Or la motion 2215 se référe expressément aux

« compétences » prévues pat les atticles 230F et 230G, al. 3-5, LRGC, et il en

$ Voit Batuh, op. cit. pp 79ss.
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découle manifestement Pintention de donner aux expefts extétieurs les mémes
pouvoits qu'a la Commission de contrdle de gestion et dont dispose également une
commission d’enquéte patlementaire. Pout des motifs de fond, il ne parait pas
compatible avec la lettre et Vesprit de Yarticle 94 de la Constitution que les pouvoits
exorbitants televant dé la haute surveillance soient attibués 2 des petsonnes

privées, qui n’appattiennent pas au Grand Conseil’.

11 serait cestes permis de se demander sl ne conviendrait pas d’appliquer ici, du
moins pat analogie, les principes applicables a la délégation de pouvoit. Toutefois,
les régles dégagées a cet égard par la pratique et la jutisprudence ne paraissent pas
applicables en Poccurtence, cat elles visent la délégation de pouvoit dune autorité
étatique 4 une autre autotité étatique ou du moins 2 une institution semi-publique
préexistante. Or, dans le cas présent, il sagirait de transféter une autotité
constitutionnellement attribuée au Grand Conseil 2 une commission formée ad hoc
de tiers qui auraient certes des compétences professionnelles avétées, mais ne
seraient pas dans une situation comparable 4 celle d’'une autorité étatique ou Quasi

étatique.

Le Grand Conseil peut certes déléguer une pattie de son pouvoir législatif au
Conseil d’Btat, mais il ne pourtait pas le faite en faveur d’un groupe d’expetts
externes. 11 ne saurait pas non plus transférer la haute surveillance, dont Penquéte

est un élément crucial, 4 des personnes privées.

b. Aux objections de fond s’ajoutent des difficultés de nature formelle. A supposet
que Penquéte puisse étre déléguée a des personnes extétieutes au Grand Conseil,
chose difficile 3 admettre, une telle opération devrait nécessairemnent reposer sut
une base légale, fit-elle fragile. A vrai dite, il faut se demander si elle n’autait pas

besoin d’une habilitation explicite qui permettrait au Grand Conseil de confier 4

¢ Voit Pavis de droit précité pp. 30 et 32.
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des expetts extérieurs une compétence que la Constitution donne au Parlement. En
effet, il sagit en Poccutrence du transfert de pouvoits impottants, qui certes ne
vont pas jusqua la faculté de ptendre des décisions obligatoires, mais qui portent
‘néanmoins une atteinte sensible 4 la situation des autres autorités ou institutions de
PEtat et 4 celle de personnes privées. Par leffet dune simple délégation, non
seulement la commission d’experts serait autorisée 2 exiger des autotités, de leurs

" agents et méme de tiers la transmission de piéces, de renseignements, et des
témoignages, mais encote ce pouvoit de contrainte serait complété par la
disposition qui intetdit aux personnes impliquées dans 'enquéte d’opposer le secret
de fonction, voite le sectet médical. Ces derniets points ont également leur

impottance.

D’une part, Particle 320, chiffre 1, du Code pénal téptime la révélation de sectets
confiés 4 une personne en sa qualité de membte d’une autotité ou de fonctionuaire.
Le sectet ne vaut pas seulement a I'égard des ters et de la presse, mais également
envers les autres autorités, Clest dire qu’il entte en contradiction avec Iexetcice du
contrdle patlementaire. Voild pourquoi les lois topiques facilitent la haute
* surveillance en prévoyant expressément que cestaines commissions du moins ne
peuvent se voir opposet le sectet de fonction. Tel est le cas en droit genevois,
s'agissant de la Commission de contréle de gestion ou d’une commission d’enquéte
parlementaire. Cependant, il gagit 12 d’une possibilité exotbitante au droit
normalement applicable, et il ne serait pas facile d’admettre quune pareille
dérogation soit faite en faveur d’une commission d’experts ad hoc dépoutvue de la
qualité d’autotité de surveillance et de tout statut institutionnel. A tout le moins,
une pateille exception aux régles générales devrait vﬁgurer dans une disposition
explicite et formelle. )
e
D’autre patt, le probléme se pose également au sujet du secret profgssionnel ’

imposé aux médecins et au personnel médical pat Patticle 321du Code pénal. Il est
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veai que, d’aprés une jurisprudence ancienne, cest Particle 320 qui s’applique au
sectet médical des petsonnes qui sont employées-dans un établissement public’.
Cependant, Patrét cité n’est pas nécessairement décisif, et les intéressés pduttaient
ttre tentés de faire valoit qu'en Poccurrence, le secret médical est spécialement

protége.

1l semble que seule la loi portant réglement du Grand Conseil du 13 septembte
1985 pouttait contenir la base légale nécessaite. Ot le titre TV de la lot ne prévoit
aucune possibilité de nommer d’autres commissions que celles qui sont composées
de membtes du Grand Conseil lui-méme. Tant les articles 201Ass que les atticles
230Fss n’ouvtent aucune voie 4 la désignation de comimissions chatgées de la haute

surveillance et qui seraient formées d’autres personnes que de députés.

Quant au chapitte VIII du titre IIT, qui traite de Ja moton, il ne parait pas non plus
pouvoir servit de fondement légal a une commission d’expetts externes investie
d’importants pouvoirs. Suivant Pasticle 143 LRGC, la motion s’adtesse soit au
Conseil d’Etat, soit 2 une commission. Le Buteau pouvant étre a§sirnﬂé A une
commission, il nest pas d’emblée exclu qu'il soit saisi d’une motion le chargeant de
nommer une commission. Si une telle maniére de faite nest pas absolument
impossible, en soi, elle est cependant insolite, Particle 143, lettre b, LRGC
prévoyant seulement le mandat donné 4 une comrmission d’élaborer un projet de

loi, une motion, ou un £appott.

1l ne paralt donc pas possible de voir dans Larticle 143 LRGC une base légale
suffisante pour la désignation d’une commission d’enquéte composée de personnes
externes au canton, en dérogation au systeme constitutionnel et aux dispositions
‘légales. Il est vrai que, d’aprés Particle 230, alinéa 3, LRGC, une commission

d’enquéte est instituée par la voie de la motion. Mais ce n’est pas cette dernicre qui

TATF 118 11 257.
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constitue Ia base légale des pouvoits de la commission d’enquéte, laquelle ne saurait
titer ses compétences que des articles 230Fss LRGC. Ce sont précisément des
dispositions de cé gente qui manqueraient en lespéce, puisque les atticles 230F'ss
ne visent pas les commissions d’expetts. Faute de reposet sur des fondements
légaux suffisants, la commission d’expetts se heurterait 4 des difficultés pratiques,
comme on le verra ci-dessous. Le manque de base légale n’est donc pas un
argument de natute putement formelle ou théorique, mais pousrait setvit
d’argument aux institutions ou personnes qui seraient appelées 4 faire Pobjet de

Penquéte décidée.

En définitive, le vote de la motion par le Grand Conseil ne suffit pas 2 suppléef a
Pinsuffisance de la base légale nécessaite. La motion s’analyse en effet comme une
décision qui vise un cas précis et ne saurait donc constituet en elle-méme une base
1égale. Celle-ci ne peut tésulter que d’une régle de caractére général et abstrait. Elle
n'est pas nécessaitement tout a fait explicite et peut ﬁgﬁrex, du moins
exceptionnellement, dans un texte qui ne se caractétise pas comme une loi au sens
formel, mais il serait sans exemple que le vote d’une motion soit considéré a lui seul
comme une base légale qui petmettrait de déroget au systéme constitutionnel de la
haute surveillance et aux régles posées dans la loi portant Réglement du Grand
Conseil. Au sutplus, les dérogations au systéme constitutionnel et légal de la haute

surveillance sont telles qu'une base 1égale formelle serait nécessaire.

11 est vrai que, depuis Padoption des atticles 230Ess LRCG, il y 2 eu un précédent,
le Grand Conseil ayant décidé, sur la base d’une motion 1547, le 13 juin 2003, la
création dune commission extraparlementaite  chargée de vérifier le
fonctionnement des institutions dutant le G8. Cette affaire patait cependant assez
différente du cas présent 4 maints égards. D’abord, c’est le Conseil d’Etat lui-méme
qui proposa Pinstitution d'une commission extrapatlementaire ad hol. Bn second

¥ Voir le Rapport du Conseil d’Etat du 19 mai 2004, M1547-A, p.1.
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lieu, Cest 4 lui et non au Bureau que la motion s'adressait et Cest toujours lui qui
était chatgé de nommer les membtes de la commission, quoique « en concertation
avec le Bureau du Grand Conseil ». Quant aux tiches confiées a la commission,
elles concernaient les problémes de fonctionnement dutant la ctise du G8, I'accord
avec le Forum social lémanique, le role des observateurs patlementaites, le
fonctionnement de la justice et de la police et la comparaison avec la situation
vaudoise. Enfin et suttout, les régles énoncées pat les atticles 230F et 230G étaient
certes déja déclatées « applicables pat analogie », mais la commissiof n’étaic pas
investie explicitement des compétences que lui reconnaissent les articles 230K,
alinéa 3, et 230G, alinéas 3 a 5, LRCG. TI ressort dailleuts du rapport de la
commission déposé le 3 mai 2004 que celle-ci a disposé d’une documentation qui
n’était pas confidentielle. La comimission a également relevé qu’a plusieurs teprises
elle avait émis le veeu d’entrer en possession des rappoxts conclusifs des autorités et
des forces de police étrangeres et que, malgeé ses efforts, les démarches entreptises

3 travers les autorités cantonales et fédérale n’ont pas abouti.

Quoique, de toute maniéte, Pexistence d’un précédent ne suffise pas a combles une
lacune législative, et malgré les différences assez sensibles avec le cas présent, les
débats qui eutent lieu au ‘Gtand Conseil les 12 et 13 juin 2003 éclaitent quelque peu
les intentions du Grand Conseil lorsquil créa, pout la premiére fois depuis
Padoption des articles 230F et 230G LRGC, une commission denquéic
extréparlementaite. Alors qu’une commission d’enquéte patlementaite proprement
dite avait été proposée, le Conseil d’Etat ptéférait la solution d’une commission
extrapatlementaire, et le Grand Conseil se rangea a ses vues, essentiellement en
raison du caractére hautement politique de Iaffaire. Tous étaient conscients de la
difficulté de confier une enquéte impartiale a une commission composéc de
députés qui seraient profondément divisés sut les causes et la natute des

événements liés 4 des manifestations publiques en relation avec la tenue du G8 2

9 ~ ~g f e . N
Y www.Geneve.ch/G8/doc/commission extmpﬂulcmentzurg;.pd_f, pp.102 12
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Evian. Sans doute certains groupes politiques souhaitaient-ils la nomination d’une
commission d’enquéte patlementaire 0 Te principal souci demeurait toutefois
déclaitcir les points de fait et de vérifier le fonctionnement des institutions en
Poccurrence. A cet égard, il semblait raisonnable de mettre sut pied une
commission d’expetts indépendants, dont Pobjectivité ne pourrait Eétre
soupconnée'’. De toute maniéte, le Gouvernement était décidé a créer une telle
commission, de sotte que le Patlement est appatu comime ayant en quelque sotte
adhéré 4 la position de Pexécutif en votant la motion 1547, pat 84 oui contte 2",
Au cours des débats, les questions juridiques posées pat cette maniére de faire ne
furent pas abordées. Il faut dire que la délibération eut lieu quelques jouts
seulement aprés les événements. En conclusion, le précédent étudié ne patait pés

décisif.

c. Dun point de vue pratique, il saute aux yeux que la mission confiée 2 une
commission d’experts externes pourrait difficilement en Pespéce étre remplie d’une
" manidte satisfaisante. En effet, les pouvoits dont serait investie cette commission
en vertu de Particle 230F, alinéa 2, et de larticle 230G, alinéas 3 a 5, pourraient se
heutter d’abord aux objections que souléveraient les autotités et leuts agents. Ceux-
ci seraient en mesute de faite valoir que la commission, n’étant pas composée de
députés et ne reposant sur aucune base légale, ne sautait exerces les pouvoirs ciui
sont constitutionnellement attribués aux députés du Grand Conseil. La difficulté
serait plus grande encore s’agissant du sectet de fonction et du secret médical, qui
sont garants pat le Code pénal fédéral et ne peuvent pas etre levés sans que la loile
prévoie expressément. Si les autorités et leurs agents savisaient d’opposer ala
commission d’experts le sectet de fonction, le secret médical ou le manque de
compétences constitutionnelles et légales, +il s’ensuivrait une impasse. Or les

pessonnes concernées seraient d’autant plus fondées 4 soulever des objections que

Vot Mémotial du Grand Conseil, séance du 12 juin 2003, notamment pp. 17ss.
U Mémotial du Grand Conseil, séance du 13 juin 2003, pp. 2ss.
" p. 10.
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deux enquétes administratives ont déja été menées et qu'une procédure pénale est
en couss. Le danger de cette sotte d’obstruction serait plus grand encore s'agissant
des tiets qui seraient appelés 4 témoigner en vertu de Particle 230G, alinéa 4, LRGG:
et qui poutraient étre tentés d'invoquer leurs dtoits de la personnalité. Compte tenu
de Pétendue des missions dont setait investie la commission d’expetts, ce danger ne
doit pas étre sous-estimé. Certains des points qui doivent faire Pobjet des
investigations de la commission d’expetts concetnent Pactivité de petsonnes
physiques aussi bien que celle d’organes étatiques ou Jinstitudons de droit public.
Les uns et les autres seraient habilités a contester Pautotité de la commission
d’expetts, ce qui tisquerait de rendre impossible Paccomplissement de ses taches et

de multiplier les litiges.

Seconde question : Les objectifs visés par la motion 2215 pourraient-ils &tre

atteints d’une maniére conciliable avec la Constitution et la législation

genevoise ?

La motion 2215 vise deux buts qui-ne.sont.pas vraiment compatibles 'un avec

Pautre et qui ne ’inscrivent pas bien dans le systéme de la haute sutveillance ptévue
pat la Constitution. Pour prévenir les inconvénients qui poutraient résulter de cette
situation, il serait sans doute utile de modifiet la décision du Grand Consell, en

choisissant I'une des voies possibles.

a. En prem_ieﬁ lieu, afin d’éviter les malentendus et les contestations, il conviendrait de
supptimer dans la définition des missions de la commission d’expetts externes la
mention « des compétences ... prévues aux articles 230F, alinéa 2 4 4, 230G, alinéa
3 % 5, de maniére que la commission 4 nommet ne tecoive pas les pouvoits qui
appattiennent exclusivement 2 une commission patlementaire. Pour le reste, Jes
expetts poutraient sans doute suivre, par analogic, les régles de ptocédure

semblables 4 celles qu’obsesverait une commission patlementaire et faite rappozt an



21/25
M 2215-A M 2252

14

Grand Conseil, lequel prendsait ensuite position sur les propositions formulées,
conformément aux articles 2301, 2301 et 230] LRGC). Ainsi, la commission
extrapatlementaire pouiraIt accomplit ses tiches, mais elle ne setait pas en droit de
lever le secret de fonction ni le secret médical, elle ne pourrait obliger aucun témoin
3 sexprimer et me poutrait pas non plus teéuém'r la production de piéces
confidentielles, mais elle aurait accés 4 toutes les informations que les intéressés
seraient disposés 2 lui fournir, et rien ne Pempécherait de mener une enquéte
impartiale et de se prononcer sut les conclusions en pattie contradictoires des deux
expettises administratives déja cffectuées. B droit, cette maniére de faire
permettrait d’éviter des litiges inutiles et une contradiction entre la motion et le
systéme constitutionnel de la haute surveillance, mais en pratique, la diffésence avec
la vession originale de la motion 2215 ne serait pas nécessairement trés grande, cat
en définitive, le succés d’une enquéte dépend au moins pattiellement de la bonne
volonté des autorités, de leurs agents et des tiers qui sont appelés 4 coopérer avec la
commission d’enquéte. Compte tenu des citconstances dramatiques de Iaffane il
est petmis de penset que cette collaboration ne serait pas forcément moins
satisfaisante si‘la commission était privée des pouvoirs que de toute maniére la
Constitution ne permet pas de lui attribuet. Lexpérience faite pat la commission

extrapatlementaite sus le G8 est a cet égard riche d’enseignements.

Il n’en reste pas moins qu’une différence essentielle, du point de vue juridique, mais
aussi pratique, existe entre une commission patlementaite et une commission extra-
patlementaire. Celle-ci, n’étant pas une autotité publique proprement dite, est
ptivée des pouvoirs de contrainte dont disposerait une commission denquéte
patlementaite. Cette detniére peut, en effet exiger des autotités tierces et des auttes
personnes la transmission de picces ou des témoignages, sans que le secret de
fonction puisse lui étre opposé (article 230G, alinéas 3 et 4, LRGC). Si elle se
heurte 4 une tentative d’obstruction, il lui est loisible de recoutir 4 la menace des

sanctions pénales prévues pat Patticle 292 du Code pénal. Suivant cette disposition,
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celui qui, sans motif légal, refuse de temettre des documents ou des témoignages
gexpose aux peines de lamende. Celle-ci ne poutra étre prononcée que si
Tintéressé aura requ une menace de sanction de la patt d’'une autotité ou d’un
fonctionnaite compétents. Il suit de 1a que la sépression pénale dépend d’une
décision proprement dite, prise par un otgane officiel. Cette qualité ne pouvant pas
atre attribuée 4 une commission d’expetts externes, cette degniére serait privée de
toute possibilité de contraindre les autres autorités et les tiets de collaborer avec
elle. Mais il faut obsetver que cette conséquence se produirait de toute maniete,
quelle que soit la formulation de la motion. Comme on. I’a vu cette derniére ne peut
pas, suivant les régles constitutionnelles et légales, transférer les compétences

reconnues pat les atticles 230F et 230G LRGC.

1ly a cependant quelques points précis sut lesquels des difficultés poutraient sutgit,
en raison des atteintes qui menaceraient d’étre portées aux droits de la petsonnalité.
1l en va ainsi des missions 6 et 7 dont serait chargée la commission d’enquéte. La
pettinence de la nomination de avocat du conjoint de Madame Adeline M. ala
présidence des HUG souléve des questions personnelles que Penquéte poutrait
difficilement élucider sans toucher aux intéréts des personnes concetnées. Il en va
de méme, et 2 plus forte raison, de la tiche qui consisterait 4 se prononcer sut la
sanction infligée 4 la ditectrice de la PéqueretfeA Tl est certes loisible a une
commission d’enquéte de se prononcer sut la tégulatité ou Fopportunité des
décisions prises patr ’administration ; cependant, lossqu’il s’agit de nominations
incombant 4 une autotité terce ou dune sanction qui fait suite 1 une enquéte
administrative, la commission ne sautait exprimer que son opinjon, et encote avec

une certaine tésetve, d’autant qu’il ne s’agit pas de Padministration intetne de PEtat.

I’une des tiches dont serait chargée la commission d’experts externes figure au
quatriéme tiret et lui demande « de mener une enquéte impartiale avec le concouts

de petsonnes domiciliées hors de Genéve et sans lien avec la politique locale ». Une
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chose n’est pas claite 2 cet égard : ces personnes sont-elles elles-mémes des expetts
extetnes ou au contraite des tiers qui seraient appelés 4 coopéter avec ces detniers
dans le cadre de lenquéte ? Cet élément mériterait d’étre éclaitci, du moins si
Pintention est d’autoriser la commission d’experts 4 faite appel au concouts de
personnes tietces, pat une sotte de sous-délégation. On peut dailleuts se demander
si la motion ne signifie pas que C’est seulement la commission elle-méme qui doit
stre composée de personnes domiciliées hots de Genéve et sans lien avic la

politique locale. Quoi qu’il en soit, des précisions seraient utiles.

b. Bien entendu, il y aurait une solution alternative, si le Grand conseil tenait ala
poussuite d’une enquéte menée en-vertu des compétences prévues pat les articles
230F et 230G LRGC. Ti conviendrait alots de transfotmer la commission d’expexts
en une commission d’enquéte patlementaire, établie selon les principes prévus par
Pasticle 230E LRGC. 1 est vrai que la proposition d’une enquéte patlementaire
proptement dite fut rejetée par le Grand Conseil le 5 juin 2014, par 48 voix contre
45. Mais il setait loisible au Patlement de revenir sur cette décision. Par execple,
gagissant de Penquéte sur la Cour des comptes, le Grand Conseil a décidé de
nommer une commission patlementaire, dans un second temps, apteés Pavoir refusé
3 la suite d’un premier débat. Il faut cependant se rappeler que la commission
d’enquéte patlementaire poutrait aussi se heutter 3 des difficultés, si elle enténdait
requétir des picces. et entendre des témoins en levant le sectet de fonction,
notamment sut les points qui touchent des droits de la personnalité ou qui
mettraient en cause le secret médical. Simplement, elle aurait au moins la faculté ae
tendre des décisions qui menaceraient éventuellement les intéressés de sanctions
pénales, en cas d’insoumission 4 ses injonctions, possibilité qui serait refusée & une

comtission formée d’experts externes.

CONCLUSIONS
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1. Une commission d’expetts extraparlementaite, composée de petsonnes extérieures
et établie par la voie de la moton ne saurait exercer —valablement les
« compétences » prévues pat les atticles 230F et 230G LRGC, pouvoits qui
appartiennent uniquement au Grand Conseil et 4 ses membres, dans le cadte de la

haute surveillance prévue pat la Constitution.

2. En patticulier, elle n’aurait pas le pouvoir de lever le secret de fonction ou le secret
médical, ni d’exiger la production de documents confidentiels ni d’obliger les

autorités ou les tiers 4 étre entendus en qualité de témoins.

3. Siles intéressés refusaient leur collaboration, une telle commission serait privée des
moyens de contrainte et de sanction éventuelle que reconnait Patticle 292 du Code

pénal.

4. Tl semblerait donc judicieus, sinon absolument indispensable, afin d’éviter les litiges
et les malentendus, d’amender le texte de la motion en supptimant la référence aux
« compétences » données 4 une commission d’enquéte patlementaire pat les articles

230F et 230G LRGC.

5. Sile Grand Conseil entendait ordonnet une véritable enquéte, au sens des articles
230Ess LRGC, il devrait, pout respectet la lettre et 'esprit de la Constitution et de

1a loi, nommet en son sein une commission d’enquéte parlementaixc.



25/25 M 2215-A M 2252

18

6. De toute maniére, quel que soit le type de commission retenu, les invites données a
celleci qui touchent les intéréts et les droits de la petsonnalité, pouttaient étre
supptimés ou du moins modifiés, notamment celles qui concernent une

nomination ou une sanction.

Préverenges, le 23 octobre 2014

bt b

Etienne Grisel



