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Rapport

présenté par la Direction de la justice au Conseil exécutif a l'intention du Grand
Consell sur la Loi sur l'aide a l'encaissement et le versement provisionnel de

contributions d'entretien pour enfants

l. Introduction

Le 1= janvier 1978 est entrée en vigueur
la modification du 25 juin 1976 du Code
civil suisse (CCS) relative a la condition
de l'enfant. La modification touche les
Titres VIl et VIII du CCS relatifs a la
genese de cette condition et sur ses
effets. En outre, elle comporte les adap-
tations d'autres dispositions du CCS et
d'autres lois rendues nécessaires. Les
dispositions sur l'aide a l'encaissement
et le versement provisionnel de contribu-
tions d'entretien contenues dans le pro-
jet de loi actuel sont en corrélation avec
la seconde partie du Titre VIII sur I'obliga-
tion d’entretien des parents.

Il. Les dispositions de droit
federal
1. L'aide a I'encaissement
Le CCS, aux articles 290 a 292, énonce
des dispositions touchant |'exécution et
les sUretés en matiere de pretentions
d'entretien. En vertu de l'article 290,
l'autorité tutélaire ou une autre instance
désignée par le droit cantonal doit, sur
demande, et ceci de fagon appropriée et
gratuitement, préter aide pour obtenir de
l'autre parent I'exécution de ['obligation
d'entretien quand le pere ou la mere n'y
satisfait pas.
[l arrive fréquemment que, par manque
d'appui ou par timidite, des meéres vivant
seules ne font pas usage des moyens
que leur donne le droit des poursuites et
le droit pénal pour faire valoir des préten-
tions en matiere d'entretien. C'est dans
ce domaine que l'aide d'une instance
d'encaissement appropriee peut étre
précieuse. L'expérience en a éte faite.
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Désormais, le legislateur fédéral, par
I'article 290, oblige les autorités a oc-
troyer une aide gratuite a l|'encaisse-
ment; il laisse toutefois aux cantons la
possibilité de désigner a cet effet une
autre instance. Les autres mesures pre-
vues aux articles 291 et 292 CCS sont
celles qui incombent au juge; elles sont
sans interét ici.

2. Le versement provisionnel

de contributions d’entretien

Ainsi qu’'en dispose larticle 276, al. 1,
CCS, c'est en principe aux parents qu'in-
combe l'entretien de l'enfant. Si toute-
fois ni les parents ni I'enfant lui-méme ne
peuvent subvenir aux frais d'entretien,
c'est le droit public cantonal qui deter-
mine, sous réserve de l'obligation d'as-
sistance des proches, a qui il incombera
d'assumer les frais d'entretien; en d'au-
tres termes, le droit public de preé-
voyance entre alors en jeu. Cette regle-
mentation du CCS n'est pas nouvelle;
elle correspond a l'ancienne législation
(cf. article 284, 3* alinéa, et 289, 2°
alinéa). L'on s'en remet donc au droit
cantonal pour déterminer qui, des com-
munes ou du canton, ou encore éven-
tuellement les deux ensemble, suppor-
tera les frais d'entretien et dans quelles

proportions.
Les prestations assumeées par la com-
munauté, conformément aux disposi-

tions de droit de prévoyance cantonal, a
la place des parents ou des proches en
faveur de l'enfant, rentrent en principe
dans l'assistance pour dénuement, ainsi
que l'expose Hegnauer dans son livre
Grundriss des Kindesrechts (p. 125);
I'assistance pour dénuement se fonde



sur la qualification précise du besoin, qui
en est la condition, et non simplement
sur l'obligation d'entretien; des lors, les
prestations peuvent étre répétées non
seulement auprés de celui a qui incom-
bait |'entretien mais aussi auprés de
I'enfant et auprés de l'autre des parents
qui a satisfait a ses propres obligations
d'entretien.

Toutefois, et ainsi que I'expose |'ouvrage
cité, cette situation va a l'encontre des
impératifs d'une politique sociale qui
s'attache a la protection et a I'améliora-
tion du bien-étre de I'enfant. L'enfant
devrait avoir droit & des contributions de
prévoyance non pas parce gqu'il est dans
le dénuement mais parce que ses pere
et meére neégligent leurs devoirs. Une
réeglementation conforme a notre épo-
que presuppose donc que les devoirs
découlant du droit de famille soient com-
plétés par des versements a titre provi-
sionnel des contributions d'entretien.
Cette réglementation fait que la commu-
nauté fournit a I'enfant des versements
découlant d'un jugement et d'une con-
vention; les obligations d'entretien sont
échues mais non payées, ou non payees
a temps,; ces versements seront re-
pétés auprés des parents négligents. En
revanche, ni I'enfant ni les proches ne
répondent pour cette répétition. Le ver-
sement provisionnel ressortirait du droit
public de prévoyance. C'est dés lors en
vertu de la réserve faite a l'article 6 CCS
par le législateur du Code civil suisse que
cette tache est du ressort du droit public
cantonal. Les cantons seraient compé-
tents pour régler ces obligations ainsi
gue le montant des avances. Ces ex-
posés de M. Hegnauer coincident avec
le message du Conseil fédéral du 5 juin
1974 pour la modification de I'article 293
CCS.

Des lors, ce ne sont pas seulement les
contributions d’entretien, qu'elles aient
été fixées par voie judiciaire ou par voie

de convention, dont le défaut de paie-
ment ou le paiement tardif vont consti-
tuer I'objet du versement provisionnel;
ne devra remboursement de ces presta-
tions que le seul débiteur de |'obligation
d’'entretien négligent. Ce ne sera en
aucun cas I'enfant lui-méme ou celui des
pere et mere satisfaisant a ses obliga-
tions. Le cas le plus fréquent a cet égard
est celui de la mére qui est seule pour
élever et entretenir son enfant. Ce qui
incombera a la communauté sera d'exi-
ger le remboursement par celui qui était
débiteur de l'entretien de l'enfant. Dés
lors, les versements provisionnels effec-
tués par la communauté ne seraient pas
une assistance selon les dispositions
légales en matiére de prévoyance, cela
doit étre mis en évidence. Il faut préciser
tout autant qu'il n'incombera aucune
obligation aux cantons en matiere d'a-
vance pour pension alimentaire.

lil. Motion de M™ Sauser, député

1.Le 4 novembre 1974, M™ Sauser a
dépose au Grand Conseil une motion par
laquelle elle demandait que le Consell
executif soit chargé d'établir les bases
tendant a assurer une contribution d'en-
tretien pour les orphelins «sociaux».
Selon le texte de la motion, il faut
comprendre par orphelins «sociaux» les
enfants nés hors mariage, les enfants de
parents divorcés et enfin les enfants
victimes de l'abandon de famille. Le
texte de la motion faisait aussi une
distinction supplémentaire entre orphe-
lins sociaux selon qu'ils ont droit ou non
a une contribution aux frais d'entretien.
La motion concédait qu'actuellement
tous les enfants issus d'un mariage dis-
sous par le divorce et, dans la plupart des
cas, les enfants nés hors mariage sont
juridiguement fondés a prétendre a la
pension alimentaire; il était toutefois
ajouté, a titre de réserve, gqu'il n'est pas
rare que cette prétention se réduise a un
«VOEU pieuxn.
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Les motifs pour lesquels il arrive que des
enfants soient démunis d'un droit judi-
ciaire ou conventionnel a pension ali-
mentaire sont divers. Dans la majorité
des cas, le conjoint que cela concerne
est seul a supporter la charge entiere de
I'entretien du ou des enfants. Il arrive
aussi qu'une tierce personne - par
exemple une grand-mére — prenne a sa
charge le ou les enfants lorsque pere et
mere se dérobent a leurs responsabilites
vis-a-vis de leurs enfants. Dans les cas
de prise en charge de la totalité de
I'obligation d’entretien de I'enfant par un
seul des conjoints, la motionnaire parle
de double responsabilite.

Il est certain que semblables doubles
responsabilités peuvent conduire a des
charges considérables, et plus fréquem-
ment encore a des charges qui ne sont
plus guere supportables. L'on pourrait
bien, il est vrai, pallier a pareils cas par
des contributions d'aide complémentaire
basées sur la loi de prévoyance ou par
des compléments selon le Décret du 16
février 1971 sur l'aide aux personnes de
condition modeste. Toutefois, la motion
part de I'idée que des personnes prenant
a leur charge cette double responsabilite
font des prestations débordant celles
qu'elles devraient assumer sur la base
de leur seule responsabilité propre; ces
prestations étendues justifient un droit
legal a l'entretien en faveur de l'enfant
vis-a-vis de la communauté. Les ele-
ments socialement autres que ceux de
I'assistance en cas de besoin et en cas
de personnes a revenus modestes n'y
sauraient rentrer.

2. |l tombe certes sous le sens que l'aide
a I'encaissement, que prevoit le nouveau
droit de I'enfant, et avant tout le verse-
ment provisionnel d'aliments recom-
mandés aux cantons entrainent la créa-
tion d'institutions juridiques propres a
concrétiser la motion. Le Conseil exécu-
tif, ayant en vue le nouveau droit de
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I'enfant, était tout disposé a accepter la
motion sous forme d'un postulat, de
maniére a s'assurer une certaine liberté
d'action jusgu'a la mise au point défini-
tive. Toutefois, le Grand Conseil s'est
rallié a la motionnaire et a, le 17 septem-
bre 1975, ainsi qu'on la mentionné, a une
large majorité, accepté la motion. Dans
I'état actuel de la législation, il faut toute-
fois apporter quelques mises au point
pour tenir compte de cette motion.

a) Ainsi que cela a déja été mentionné,
I'objet du versement provisionnel d'ali-
ments a titre de contribution a I'entretien
est ici en cause, que ces contributions
alent eté fixées par voie judiciaire ou
contractuelle. Dés lors, I'on ne saurait
parler de versement provisionnel dans la
mesure ou |'enfant n'est pas fondé & vy
prétendre. L'on doit le comprendre. Se-
lon le projet de loi, qui ne s’y arréte pas, il
y a cependant lieu a versements.

b) L'exposé des motifs de la motion fait
etat de diverses raisons pour lesquelles
I'enfant est démuni du droit a I'entretien.
On expose ainsi que par orgueil mal
placé ou par un sentiment de solidarité
avec le pére que l'on se refuse a nom-
mer, I'on néglige de donner le nom du
pére et qu'on le regrette plus tard, dans
la plupart des cas. Il faut toutefois relever
a cet egard que l'on ne peut guére
imposer a la communauté le versement
de prestations d'entretien alors que la
mere se refuse a indiquer le nom du
pere. Il faut, ce qui est moins onéreux,
demander a chaque meére de tout mettre
en ceuvre pour que la communauté soit
en position juridique d'agir vis-a-vis du
débiteur de I'obligation d'entretien.

c) L'on a aussi exposé qu'il arrive que le
pere soit connu mais qu'il n‘ait pas été
déterminé comme tel; en pareil cas, la
communaute devrait étre fondée a agir
en action en paternité. L'action en pater-
nité est regléee aux articles 261 a 263
CCS. Cependant, selon l'article 261 CCS,
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I'action en paternité n’est ouverte qu'a la
mere et a I'enfant. Le droit d'action de la
mere est un droit personnel. Elle seule
est fondée a I'exercer. Un droit de repré-
sentation juridique est exclu. De méme,
le droit d'action de I'enfant est un droit
personnel. Son représentant légal peut
toutefois l'exercer pendant le délai du-
rant lequel I'enfant ne peut agir. Il s'agit
du curateur, si I'enfant est sous la puis-
sance paternelle de la mere; si tel n'est
pas le cas, c'est le tuteur de I'enfant. En
tant que détentrice de la puissance pa-
ternelle la mere ne peut ouvrir une action
au nom de l'enfant (cf. Hegnauer, op.
cit., p. 56). Selon l'article 309, 1¢ alinéa,
CCS, les autorites de tutelle nomment
un curateur a l'enfant sur requéte d'une
femme célibataire et enceinte; il en va
de méme lorsque l'autorité de tutelle a
connaissance d'un accouchement. Le
devoir légal de ce curateur est de fixer
les conditions de I'enfant vis-a-vis de son
pere et de conseiller et d'assister la
mere au mieux selon les circonstances.
Lorsque I'enfant n'est pas soumis a la
puissance paternelle de la mere, il doit lui
étre nommeé un tuteur qui remplira ces
devoirs. Un droit spécial d'ouvrir action
concédé a la commune contreviendrait
au droit féderal.

d) La motionnaire a encore expose, fina-
lement, que les meres s'interdisent sou-
vent jusqu'a la derniere extrémité de
franchir le pas qui les conduit a l'institu-
tion de prévoyance. Elles se refusent a
étre considérées comme des cas d'as-
sistance et craignent qu'on ne leur retire
leur enfant. Or, méme si I'on crée un
droit spécial légal d'entretien en faveur
de l'enfant vis-a-vis de la communaute,
'on ne pourra éviter que les meres
concerneées fassent valoir leur prétention
auprés de l'instance compétente et 'on
ne pourra pas davantage éviter que le
Service officiel compétent doive exami-
ner le bien-fondé de la prétention émise.

Méme l|'avance de la dette alimentaire
ne peut étre disjointe des conditions
financieres de l'enfant et de celles du
pere ou de la mére qui satisfait a son
devoir. Ensuite, ce n'est qu'en appli-
quant les critéres des dispositions lé-
gales sur la protection de I'enfance gu'l
est possible de procéder au retrait de
I'enfant et I'indication du nom du pére ne
doit pas étre obtenue par la menace du
retrait de |'enfant.

En résumé, I'on ne peut que constater
que, si justifiee soit-elle, d'une part, la
motion n‘empéche pas par ailleurs que le
fait de demander des prestations a la
communauté oblige cette derniére a des
investigations et a des précisions, quel-
que pénibles qu'elles puissent étre res-
senties par la requérante.

IV. Les frais

1. En ce qui concerne I'aide a I'encaisse-
ment, il s'agit, ainsi qu'on I'a déja men-
tionné, d'une aide gratuite. Cette gra-
tuité ne comporte cependant que des
services rendus, a proprement parler,
par le Service d'encaissement, par
exemple les conseils donnés, la corres-
pondance entretenue avec le débiteur de
la contribution, |'établissement des for-
mules de poursuite, la réquisition de
poursuite, la surveillance de cette der-
niere et la réquisition de continuer la
poursuite. Les taxes officielles et les
avances de frais aux Offices des pour-
suites, le cas échéant aux Offices judi-
ciaires, sont en principe a la charge de la
personne qui demande de l'aide. Selon
le projet de loi, elles seraient elles aussi
prises en charge par la communauté,
dans la mesure ou l'on ne pourrait les
faire supporter par le débiteur de la
contribution. En ce qui concerne le mon-
tant des dépenses auxquelles I'on doit
s'attendre dans ce domaine, l'on ne
saurait fair une prévision plus ou moins
exacte. Toutefois, par rapport aux frais
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entrainés par le versement provisionnel
de contributions d'entretien, ces dé-
penses ne devraient pas étre trop éle-
vées.

2. Ce sont donc les avances aux contri-
butions d’'entretien que devront assumer
les communes et elles auront aussi, en
principe, a supporter les pertes émanant
des deébiteurs astreints au paiement de
la dette alimentaire. L'on ne saurait en
effet concevoir que I'Etat veuille se sous-
traire a la participation de ces pertes.
L'on doit dés lors se demander quel sera
le montant auguel I'on doit s'attendre en
ce qui concerne ces pertes et le mode
de participation de |'Etat. Faute de statis-
tiques basées sur des pieces, lI'on ne
peut gueére faire d'estimation précise.

Une enquéte menée dans la ville de
Zurich, en 1971, a indiqué que 86% des
pensions alimentaires dues avaient été
encaissées. Cette moyenne réjouissante
est cependue due au fait qu'elle est
influencée par la trés haute moyenne
des encaissements des années prece-
dentes, soit par 95,8% de pensions en
souffrance. Pour les pensions en souf-
france de I'année prise en considération,
la proportion d’'encaissement est nean-
moins de 72,9%. Le total des pensions
alimentaires échues pour I'année en cau-
se se monte a 8,1 millions de francs.

Ainsi qu'on l'a exposé, de ces 8,1 mil-
lions de francs, 86%, soit en gros 7
millions, ont été encaissés. Sur ces 8,1
millions et seulement pour I'année consi-
dérée les pensions échues sont de 3,5
millions, alors que 4,6 millions provien-
nent de pensions en souffrance des
annees précédentes.

Répondant a un postulat présenté au
Conseil communal de Berne en 1974 par
M™ Boehlen, le Conseil communal de
Berne a estimé la dépense pour la ville
de Berne a quelque 2 millions. Si l'on
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admet un taux d'encaissement de 50%,
on arrive a une dépense annuelle de
1 million environ. En introduisant un taux
de renchérissement de 7% depuis 1974,
I'on obtiendrait des dépenses de 2,14
soit 1,07 million de francs. A la fin de
1974 la population résidente de la ville de
Berne se montait & 153268 personnes,
ce qui donne une dépense par habitant
de 13 fr. 95, arrondie a 14 fr., soit de 7 fr.
Rapportés a la population résidente du
canton, qui est en gros de 922000
personnes, l'on arriverait a des dépenses
de 12908000 francs, soit 6454000
francs. Si lI'on admet que le taux des
montants récupérables de 50% est un
peu trop bas, et en admettant un taux de
60%, la perte se réduirait & 5,61 millions
de francs, en chiffres ronds.

L'on ne saurait bien entendu perdre de
vue qu'a la base de cette somme il y a un
calcul fort approximatif. Indépendam-
ment du nombre de cas de versements
provisionnels, l'importance des verse-
ments provisionnels et 'opiniatreté avec
laguelle le remboursement par le débi-
teur de la pension est poursuivi, jouent
leur réle. L'importance des versements
provisionnels peut étre treés variée. Pour
les évaluer, il faut partir du montant
alloué par voie judiciaire ou par voie
conventionnelle en tenant compte de la
fortune propre et des moyens financiers
de l'enfant et de l'autre des deux pa-
rents. Pour prévenir des abus, il y a aussi
lieu de fixer une limite aux versements
provisionnels. Si, par exemple, dans la
ville de Zurich, le montant maximal du
versement provisionnel est de 500
francs mensuellement, I est de 300
francs dans le canton de Neuchatel et de
400 francs dans celui de Geneve. D'au-
tres cantons se basent sur le montant de
I'aide complémentaire de I'AVS (Saint-
Gall, Grisons), alors que Bale-Ville prévoit
un plafond de versements provisionnels
correspondant au montant maximal né-



cessaire pour couvrir I'entretien conve-
nable d'un enfant auprés de ses parents.
Le présent projet prévoit, comme mon-
tant maximal de contribution, la rente
minimale d'un orphelin de pére et de
mere selon la loi de I'AVS, soit actuelle-
ment de 420 francs par mois.

3. Ainsi que cela a déja éete dit, le canton
ne pourra se soustraire a une participa-
tion aux pertes subies par les communes
a l'occasion du versement provisionnel
de pensions alimentaires. En soi, les
versements provisionnels aux contribu-
tions d'entretien ne représentent pas
des prestations de prévoyance. |l en
résulte qu'ils ne rentrent pas dans les
comptes de prévoyance des communes
et ne devraient des lors pas étre compris
dans la compensation des charges selon
la Lol sur les ceuvres sociales (LOS). Il y a
cependant d'autres prestations qui sont
comprises dans cette compensation de
charges, elles aussi, alors qu'elles ne
sauraient étre qualifiées vraiment de
prestations de prévoyance. Ce sont par
exemple certaines dépenses et bonifica-
tions des communes pour les soins
dentaires scolaires (art. 19 du Decret sur
les soins dentaires scolaires), les frais de
mesures d'exécution en matiere de droit
de la jeunesse (art. 76 de la Loi sur le
regime applicable aux mineurs délin-
guants et concernant la modification de
la Lol du 31 janvier 1909 sur I'organisa-
tion des autorités judiciaires) et les deé-
penses de |'Etat et des communes dans
la lutte contre l'alcoolisme f(art. 5 du
décret vy relatif, art. 136 de la LOS). Ce
sont avant tout des motifs d'ordre prati-
que qui incitent a mettre a charge des
communes et de I'Etat, en les répartis-
sant, et selon les principes de la com-
pensation des charges, les pertes résul-
tant des versements provisionnels de
pensions alimentaires. Il serait en effet
peu opportun eu egard a un appareil bien

structuré et a bon fonctionnement de
créer un office supplementaire chargé
de s'occuper des versements de ['Etat.
C'est pourguoi la loi prévoit que les
pertes subies par les communes ren-
trent, en ce qui concerne les versements
provisionnels de pensions alimentaires,
dans la compensation des charges au
sens de la LOS. ,
En admettant des pertes annuelles d'en-
viron 5 millions de francs pour les verse-
ments provisionnels, |'Etat devrait sup-
porter, selon les dispositions de com-
pensation des charges actuellement en
vigueur, les six dixiemes ou 3 millions de
francs, alors que les quatre dixiemes ou
2 millions de francs iraient a la charge
des communes.

V. Explication du projet de loi

L'aide a I'encaissement et le versement
provisionnel de pensions alimentaires
sont reportés sur les communes. Cela
apres que les représentants de la Fede-
ration des communes du Jura bernois,
de la Fedération des secrétaires commu-
naux bernois et de la Fédération des
caissiers et administrateurs communaux
bernois se soient déclarés sans equivo-
que en faveur de la prise en charge de
ces taches par les communes, lors de la
discussion qui a eu lieu en décembre
1977. En revanche, il est prévu que |'Etat
participe aux pertes des communes lors
du versement provisionnel de pensions
alimentaires; I'on se référe a ce qui est
exposé sous chiffre [V 3.

Au surplus, le devoir d'entretien officiel,
c'est-a-dire le devoir de la communauté
d'assumer |'entretien dans tous ces cas
ou ni les parents ni I'enfant lu-méme ne
peuvent y subvenir, est prévu par la
législation en matiere de prévoyance.

Berne, le 19 juin 1979.
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