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I. Délimitation du sujet

1. L’organisation des droits populaires, entendus largement, suppose
résolues de trés nombreuses questions: sur la composition du corps
électoral, sur les élections et les systeémes électoraux, sur les initiatives
populaires et les référendums en matiere constitutionnelle, sur les initia-
tives populaires et les référendums appliqués a des actes inférieurs a la
Constitution, sur le déroulement des campagnes électorales ou référen-
daires, etc. De tous ces domaines, il n’y en a guére ou la réglementation
juridique ne fasse aujourd’hui 1’objet de critiques et de propositions de
revision. Mais, méme s’il faut admettre que notre systeme démocratique
forme un ensemble dont les diverses parties ne sauraient étre totalement
dissociées, il nous a paru que notre exposé, pour ne pas prendre une
ampleur excessive, devait se concentrer sur le secteur ou les interactions
sont probablement les plus évidentes et la demande de réforme la plus
manifeste. Ce secteur est celui du référendum sur les actes inférieurs a la
Constitution: lois, crédits, actes administratifs, etc.; a quoi nous ajouterons
quelques réflexions sur la conclusion et I’exécution des traités internatio-
naux.

2. En limitant notre examen au référendum du niveau infraconstitution-

nel, nous écartons de notre champ d’observation:

— les conditions du droit de vote;

— I’élection du Conseil national;

— Dl’extension de I’élection au suffrage universel a d’autres autorités
fédérales;

— la procédure de revision de la Constitution;

— P’initiative populaire;

— la régularité des scrutins.

Pour ce qui concerne I’initiative populaire, nous sommes bien conscient
qu’elle est en rapport étroit avec le référendum. Mais I’initiative constitu-
tionnelle fait déja, présentement, 1’objet des délibérations de 1’ Assemblée
fédérale (initiative Zwingli); le Conseil fédéral s’est exprimé; le Conseil
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national a statué; ce n’est plus le moment d’une expertise juridique'. Quant
a linitiative 1égislative, le Conseil national en a rejeté I’idée, a deux
reprises, dans un passé trop récent pour qu'’il soit utile d’en entreprendre
aujourd’hui le réexamen?, si ce n’est dans le cadre d’une revision totale
de la Constitution. On réservera toutefois ces formes d’initiative que sont
le référendum dit “constructif” (ci-dessous, nos 50 et ss) et les instruments
qui s’en rapprochent (ci-dessous, nos 74 et ss).

II. Caractere mélangé de ce genre d’étude

3. Lesjuristes qui abordent I’idée d’une réforme des institutions sont-dans
une position assez inconfortable.

La réforme est un acte de volonté, un acte politique, qui releve du
pouvoir politique, des hommes et des femmes politiques qui forment le
Parlement et, pour finir, des citoyens qui décident du sort des propositions
qui leur sont faites. Ce n’est pas vraiment une affaire de juristes. Et, dans
la mesure ol ceux qui se prononcent sur la réforme cherchent a fonder leur
conviction sur des arguments scientifiques, ils trouveront leurs informa-
tions chez les historiens, les politologues, les sociologues, les statisticiens
davantage que chez les constitutionnalistes.

Cequelesjuristes peuvent faire, sans sortir de leur spécialité, se résume
a deux ou trois choses. IlIs peuvent rappeler les exigences d’un systéme
normatif hiérarchisé, dire par exemple ce qu’a leur avis le droit interna-
tional permet aux autorités nationales ou ce que la Constitution permet au
1égislateur ordinaire. Ils peuvent dénoncer ce qui leur parait contradictoire
a I'intérieur d’une Constitution ou d’une loi; ils peuvent notamment
signaler des imperfections, I’ insuffisance des moyens choisis pour attein-
dre un certain but — par exemple, dans le domaine des droits populaires,
montrer que certaines techniques de vote, en particulier sur des alterna-
tives a plusieurs termes, ne sont pas propres a assurer la liberté de choix
des citoyens (encore qu’ici on puisse penser que les bonnes solutions
doivent étre demandées plutot a des logiciens ou a des mathématiciens).
[1s peuvent enfin, c’est évident, traduire en regles de droit 1a volonté des
réformateurs.

I Cf. FF 1993 I1 205-223 (rapport de la Commission des institutions politiques du Conseil
national); 224-232 (avis du Conseil fédéral); BO 1993 CN 793-805, 812-821 (28 avril
1993; adoption de nouvelles dispositions constitutionnelles). — P.S. Voir une motion de
la Commission des institutions politiques du Conseil des Etats, qui demande un
examen pluslarge de la question de la validité des initiatives populaires, no 93.3533, du
8 novembre 1993; transmise le 16 juin 1994, BO 1994 CE 740-743.

Cf. BO 1987 CN 673-690 (3 juin 1987); 1991 CN 1617-1624 (23 septembre 1991). Sur
les problemes difficiles que pose I'introduction de I'initiative populaire au niveau
infraconstitutionnel, voir RUDOLF WERTENSCHLAG, Formen der Initiative im Bund: heute
und morgen, Strukturen und Formen der Volksinitiative, Bale/Francfort, 1990, p. 80-89.
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Mais, ces services une fois rendus, les juristes sont un peu au bout Qe
Jeur latin. Pour continuer de parler, il leur faut emprunter lgurs connais-
sances A d’autres disciplines. Autant dire qu’ils doivent faire preuve de
circonspection.

4. Voici, pour illustrer notre propos, quelqugs questions relatives aux

droits populaires sur lesquelles un juriste doit bien se forl_nq une opinion,

ou tout au moins un sentiment, mais sans que la science juridique lui soit
d’un grand secours: . ’ |

— la réforme envisagée répond-elle a un besoin? en d autres termes, les
institutions actuelles ont-elles des défauts majeurs et ces défauts sont-ils
ressentis comme tels par les citoyens? ' o .

— les regles proposées paraitront-elles simples ou compliquées aux cl-
toyens? ' .

_ si elles sont acceptées, seront-elles effectivement utilisées” .

_ la réforme aura-t-elle pour conséquence d’affmbhr ou QC fortlfler le
Parlement, le Gouvernement, les grands partis, les petits partis, les
groupements intéresses, etc.? . _ .

— enfin, la question “existentielle”, qui domine toutes les autres: la
réforme a-t-elle des chances de succes?

I1 est bien clair qu’un juriste n’a pas de lumigres particulieres sur ces
questions, notamment sur la derniere; et pourtant, il ne peut pas les
négliger totalement. Il ne peut pas, par exemple, proposer des reégles d’une
telle complexité que les citoyens, en dehors de tout esprit polémique®,
n’arrivent pas a les comprendre.

5. Mais I’étude des droits populaires n’est pas seulement caractérisée par
un mélange des disciplines. C’est encore, a supposer qu’une réforme soit
jugée utile, son orientation qui est incertaine.

Les opinions sur le type de réglementation qu’il faudrait introduire sont
en effet tres diverses. Les uns trouvent que les objets soumis a référendum
sont trop nombreux, les autres pensent qu'ils sont trop rares. Naturelle-
ment, cette contradiction peut n’étre qu’apparente, on peut chercher a la
surmonter par des formules de synthese, en disant par exemple que les
citoyens votent trop souvent sur des objets qui n’en valent pas la peine,
trop peu sur les matiéres véritablement importantes®. Mais ce genre de
formule ne doit pas nous cacher qu’il existe, actuellement, dans I’esprit
public suisse, une opposition beaucoup plus fondamentale.

3 Esprit polémique: c’est celui qui consiste & dire. avant tout examen. (‘1'une r.eforme qui
dérange qu'elleest trop compliquée. On I'a prétendu. jadis, de la représentation propor-
. < .. - z ‘,S'
tionnelle; mais il y a aussi des exemples plus récents: -

4 Voir, par exemple. CHRISTOPH STEINLIN, Maglichkeiten und Grenzen der poh}lschen
Innovation am Beispiel der Totalrevision der Bemer Kantonalverfassung, Mélanges
Richard Baumlin, Coire/Zurich, 1992. p. 149-173. spécialement p. 154.



298
Jean-Frangois Aubert

Il b 9 pY
memyrzptiélggﬁtgzrt les gdeptes (;1 un retour & une démocratie essentielle-
ve, qui entendent libérer le Parle
ent 4o contole. pomu . arlement et le Gouverne-
a pulaire qui les paralyse; il y a d’
partisans d’un développement de la dé e semi-di e P men
( a démocratie semi-direct 1esti
que la Suisse est un pays assez peti i y exercent une
: : petit pour que les citoyens
influence immédiate sur la i iti e ot comséquent,
conduite de la politiqu 8
I’amélioration de I’i o o une fehe qut it
instrument du référendum a i mérite
e e e ér est une tdche qui mérite
. Devant cette opposition, il faut choisi i
est bien évident qu’un tel choi i 2d e Ao el e
- bie 0ix, qui procéde d’un jugement de
\ . : pro valeur, ne
doit rien a la}sc,:1ence du droit constitutionnel. Nous pensons, pour notre
part, que le référendum ne doit pas étre réduit, mais élargi. ’

. (3N ¢ . . )
de\/ellue partlculleremerlt SenSlbl de N q
€ pUIS quelques années c'est que la
m()dlflcatl()n dCS I‘C\ gle € é é €! c ement, co € pal €
SSUI‘l rfrndump ut 8
. assurément, comm 1
passe etre entreprlse de man e\ ome, po
N 1ere autonome p ur les Seul l)e ol1n de la
N S S
p()llllque nall()nale mais qu elle peut au etre e (0] de (0) de
y ll p aussli l 8
: T n consi ration
I l/lleg’alla” p’ l)g’ essive de la SUISSC dal’lS le réSCau du d}O” nter ’Zall(?’lal,
pOUI pCIIIlettI‘e a notre payS de mieux re €S € gageIIlCIltS envers leS
; T lnphr SES en
EtatS Ctrangel‘s Il y é \% de € (4 eIo € cuve € 1re de
. a, 1 mment d S I"f )98l
R . s S qul p uvent s fa
maniere tout a falt lndépend (6] env N p
ante de notre environn
ement internatior lal ar
Xempl l xtension du r/ S
€ e, 1 exte (0] eferendum a certaine é (0] 1nistratives
S d C1S101S adm
ou 1 lntl‘()dUCtl()n du I‘éfé € € y € d €! (0]
T ndum flnanCl T, MalS
; . ll na autres
b qul N Ilt,
sinon lmpOSCGS, du moins fortement Suggerées paI le soucl d adapter nos
mstitutions aux CXIgCl’lCCS du dr()lt te 10 N p exe p e, a]llellage'
internmati nal ar exem ] l 8
men n éfé n m ( atlf Oou encore,
ent d u Iej €rel dLl qul ne soit paS eXClUSlveme t S
nt n g N n
] ad()[)tl()ll de mesures pl‘()preS a I‘emédler a enteu de pl ()CedUIG
ux l nteurs la S
Ordlnalre du I‘éférendum S dOute de tellesreto (& euvent-elles aussi
.Dans ll SI‘lf T
etre COIl(;‘LleSdaIlS une pel SpeCtl ve strictement IlathIlale mai e]le dOl vent
N N S S
q ssion actu ll Surl I"f 'I' nd ,, y
1()1 sque la dlS}Cu (0] elie € rerere uim a commence 11 aenviron
deux ans, ¢ €tait en vue de t t10 0. raite internatio-
N 1 n vu d la ra lﬁca
10n d un lmp rtant t S
5 n ns T q l S
b n S pri f
cett ratlﬁcatl na ,t, S
emp Ch parl te du l € € (0]
( e, (0] ) ete & ee € VO peup eet d S cantons
() dece”lb] (S 1 992 N qu 11 se p()l.lI‘SLllt au contraire d e d (S] p us etr Olt,
anSl cadr 1 S 8
S pS p .
S fleXIble de 1 autono 1 les
mails en meme tem lu s nomie natlonale S 1
CXIgCHCCS du drOlt internatio ont d aru u ee p (S
1 Ila] non paS 1S l S 2
> v p I ( a 1SS st partie a
blen d autres tl‘alteS)» elleS ont e€te releguees, du moins temp()ralrement 51

Iarriere-plan.
III. La réglementation actuelle du référendum (bref rappel)

7. Av ’envi 8 insti
[ Clirin ddenv1\sager la ’reforme d’une institution, il convient d’avoir une
re des regles qu’on entend modifier. Le droit du référendum est
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bien connu; ¢’est, chez nous, une partie élémentaire de I'instruction des
citoyens; le rappel peut donc étre bref.

8. On répétera, pour commencer, que le présent exposé ne porte pas sur
la procédure de revision de la Constitution (cf. no 2). Le référendum dont
il s’agit ici est du niveau infraconstitutionnel; en langage commun, c’est

le référendum facultatif.

9. Les régles sur le référendum facultatif se trouvent dans la Constitution
(essentiellement aux art. 89 et 89" et dans le principe non écrit de la
1égalité), dans la loi sur les rapports entre les conseils’, dans celle sur les
droits politiquesﬁ; éventuellement dans certaines lois spéciales7.

10. Quant aux objets. L’ objet du référendum est défini en termes formels
3 1’art. 89 II Cst.: ce sont les actes de |’ Assemblée fédérale dénommés lois
et arrétés de portée générale. Pour les traités internationaux, la définition
est, en revanche, matérielle: I’art. 89 I1I Cst. énumere trois catégories de
traités déterminés par leur contenu. Mais I’art. 89 TV revient a un principe
formel en ce qu’il permet a 1’ Assemblée fédérale d’exposer au référendum,
par une décision non motivée, encore d’autres traités que ceux qu’indique

impérativement I’alinéa IT1°.

11. Le contenu des lois et des arrétés de portée générale n’est pas défini
dans la Constitution; il I'a été par la pratique de I’ Assemblée fédérale
jusqu’en 1962 et, depuis lors, il Iest par la loi sur les rapports entre les
conseils (art. 4 et ss). En principe, la forme de la loi et la forme de ’arrété
de portée générale sont réservées a des “regles de droit” (Rechtssitze), qui
sont également définies par la loi (art. 5 1I). Des lois spéciales peuvent
exposer au référendum des actes qui ne contiennent pas de regles de droit.
Mais ces lois sonttrés rares’, de sorte que le systeme établi en 1962 abien

5 Loidu23mars 1962, RS 171.11.

6 Loidu 17 décembre 1976, RS 161.1.
;

8

Voirlanote 9.

Précision de terminologie: nous nous efforcons, dans les paragraphes suivants, d’employer

deux verbes différents et de distinguer entre les actes “exposés” au référendum facultatif,

qui sont les actes munis de la clause référendaire, c'est-a-dire les actes contre lesquels le
“sournis”” au référendum, qui sont les actes contre

référendum peut étre demandé. et les actes
lesquels le référendum a é16 valablement demandé et qui feront effectivement 1'objet
ment pas sa place 1 ol le

d'un vote populaire. Cette différence de langage n'a évidem
référendum est obligatoire: dans ces cas-Ia, les actes sont sournis d’office au vote populaire.
9 Voir la loi sur les Chemins de fer fédéraux. du 23 juin 1944, RS 742.31, al'art. 2 (les
arrétés fédéraux concernant ]"acquisition de nouveaux chemins de feroula construction
de nouvelles lignes doivent étre munis de la clause référendaire); cf. encore 1’ancienne
loi sur 1’aide aux universités, du 28 juin 1968, ROLF 1968 1633, alart. 14 (les crédits
pluriannuels devaient revétir la forme de Iarrété de portée générale); la nouvelle loi, du
52 mars 1991, RS 414.20, en vigueur depuis le 19 janvier 1992, ne contient plus cette

regle parliculiére (art. 4 1I).
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10 Voir un arrété fédéral relatif a une convention ré
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gtgl;iéicegggl.(a;l;grgaé%itédu 17 mars 1989, RS 732.10; FF 1988 111 ldlu9$l:cij2ﬂl ld'eBCCe)nllf)aSlg
e ques‘io,n -~ 13-3}5. Cf. encore FF199111415,423;1V 1056 (Lu’cens)
A e ellement d’ offrir aux f:lloyens le choix entre I'introduction d "une .laxe
o Mo o SOS]‘;:&U)‘( fﬂe 6’2%’ 1 eleva,u_on de ce taux 2 6.5 % et le maintien du statu
duo. Mals ous sorn gs 1tl:; au niveau supérieur de I'arrété constitutionnel. Le mode de
o 6se o :Ui o ailleurs pas {rreprochable: les citoyens qui n’acceptent une TVA
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de la TVA et le taux de 6,5 été é
e e 6,5% ont été adoptés, dans deux votes distincts, le 28 novembre
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législateur n’a méme pas pris la peine d’indiquer comment elle devrait
Iétre'?.

17. En revanche, la faculté de demander le référendum n"appartient ni a
I’ Assemblée fédérale, ni & une minorité de celle-ci, ni au Conseil fédéral.
On réservera la possibilité, pour le Parlement, de qualifier un acte d’arrété
constitutionnel sans qu’il' y soit obligé par Veffet de la hiérarchie des
regles: mais cette figure, ol un référendum, normalement facultatif ou
méme pas prévu du tout, est organisé d’office, ¢’est-a-dire devient obli-
gatoire par la volonté de I’ Assemblée fédérale, ne reléve pas du présent
exposé'”.

18. Effet dans le temps. Le référendum a, en principe, un effet suspensif.
L acte qui y est exposé ne peut pas entrer en vigueur avant |’expiration du
délai référendaire, si le référendum n’est pas demandé, ni avant un vote
positif des citoyens, si le référendum a été demandé. ’

19. Le référendum n’a, exceptionnellement, qu’un effet abrogatoire
lorsque 'acte qui y est exposé a €té muni de la “clause d’urgence” — si
toutefois il a été pris pour une durée supérieure a un an. Voir les détails &

I"art. 891,

20. Mode de scrutin. Le mode de scrutin est tres simple. Le référendum
tient en une seule question: acceptez-vous la loi, oui ou non? La loi est
acceptée si les oul I’emportent sur les non; elle est rejetée dans le cas
contraire. Il n’y a pas de questions alternatives (voir ci-dessus, nos 14 et
15). 1l n’y a pas non plus de quorum: la loi peut étre rejetée par 11% de
non contre 9% de oui et 80% d’abstentions.

12 1] est question
politiques. de |
maintenant un projet du Conseil fédéral, du 1 sep
510.

Cas d’une loi ordinaire transformée sans nécessité juridique en une revision constitution-

nelle: voir Iart. 12 1P Cst.; I'innovation aurait pu atre réalisée par une revision de l'art. 76

de la loi sur les droits politiques. — Cas d’un arrété qui n"était normalement pas exposé

3 référendum: voir I'arrété fédéral du 3 octobre 1972 approuvant un accord de libre-

échange avec la Communauté économique européenne, du 22 juillet 1972: ROLF 1972

3165; RS 0.632.401; | arrété a été soumis au vote du peuple et des cantons. et approuvé.

le 3 décembre 1972.

14 On trouve une figure comparable dans les cas oii une ordonnance du Conseil fédéral doit
atre confirmée par une loi: le référendum, qui est suspensif pour la loi., est — s'il a une
issue négative — abrogatoire pour I ordonnance. Voir I'art. 8 de la loi du 9 octobre 1936
sur le tarif des douanes. RS 632.10. Pour une illustration du temps de laloi précédente
(de 1959). cf. ROLF 1974 1447: FF 197411497, 853: 1975 11 878 (&lévation du droit de
douane sur les huiles de chauffage, décidée par le Conseil fédéral le 29 aoit 1974.
confirmée par I Assemblée fédérale le 4 octobre suivant. mais rejetée en référendum le

8 juin 1975).

de le préciser; voir un avant-projet de revision de la loi sur les droits
a Chancellerie fédérale, du 7 décembre 1992, art. 67 267 b. - P.S. Voir
tembre 1993: FF 1993 11 461-462,

w

/
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IV. Les défauts de la réglementation actuelle

21. Nous avons déja eu 1’occasion de dire, plus haut, que la critique des
institutions ne relevait que tres partiellement de la science juridique (nos 3
et 4). Mais nous avons aussi ajouté qu’il fallait bien que les juristes se
fassent une certaine opinion sur les qualités et les défauts des regles qu’ils
étudient. Leur tache estd’ailleurs facilitée lorsqu’il s’est créé un sentiment
commun, ou du moins largement partagé, par les spécialistes qui observent
la maniére dont ces regles fonctionnent. Or le systéme que nous avons
décrit présente, selon un avis répandu, des défauts notables, mais en méme
temps assez circonscrits pour qu’il soit possible de leur porter remede.
Nous ne voulons donc pas reprendre ici les objections fondamentales
qu’on peut faire aux droits populaires, notre intention n’étant nullement
d’instruire le proces de la démocratie semi-directe. Nous voulons plutdt
énumérer certaines insuffisances de linstitution référendaire qu’une ré-
glementation plus différenciée permettrait de corriger.

22. Les critiques les plus fréquentes concernent 1’objer du référendum.

Le premier grief tient au caractére un peu artificiel de la référence a la
regle de droit. La limitation du référendum aux seules régles de droit se
fonde sur deux idées. Premiére idée: du point de vue technique, il y a une
division naturelle des actes de I’Etat entre les regles et les décisions.
Seconde idée: du point de vue politique, les régles sont plus importantes
que les décisions, en ce qu’elles déterminent les comportements futurs des
particuliers et des autorités, tandis que les décisions ne font que tirer, dans
des situations concretes, les conséquences prévisibles des reégles antérieu-
rement posées. La division entre régles et décisions, que les philosophes
et les juristes operent depuis des siecles (elle est, par exemple, fondamen-
tale dans le Contrat social de J.J. ROUSSEAU'?), correspond assurément a
une logique élémentaire, mais, justement parce qu’elle est élémentaire,
ceux qui I’ont cultivée n’ont pas tardé a en voir les insuffisances.

23. D’abord, la ligne de démarcation n’est pas toujours facile a discerner;
on passe progressivement, et méme insensiblement, d’un c6té a I’autre.

Ensuite et surtout, le jugement politique qui veut que les régles soient plus
importantes que les décisions (et par conséquent seules dignes d’étre
exposées au vote populaire) ne serait correct que si les décisions étaient
absolument prédéterminées par les regles; ce qui n’a probablement jamais
été vrai et qui, en tout cas, ne ’est plus a I’époque actuelle. Aujourd’hui,

15 La“volonté générale”, dans la pensée de ROUSSEAU, est, au fond, doublement générale.
Elleest générale, d’abord, bien évidemment, parce qu’elle a pour sujet la société dans sa
généralité. Mais elle est aussi générale parce qu’elle a pour objet des régles générales et
non des décisions particulieres (qui sont I'affaire des gouvernements).

303
La réforme des droits populaires fédéraux

dans beaucoup de domaines, les régle; ne peu.vent éftrp que vagues, eliefs
laissent un large pouvoir d’interprétation et Fi.appreclatlon. alljlx autoileist
chargées de les appliquer, de sorte que les décisions, méme s1 elles peut o
gtre rattachées a une régle, contiennent/ presque toujours une gar -
nouveauté qui ne pouvait pas étre mesuree qugnd la re:gle a été adop ea.
Une loi sur les routes, par exemple, ne nous d1E pas o la r.(.)ute passera,
une loi sur Iénergie ne nous apprend pas grand, chose sur 1 1mplaqtat1;)n
des centrales nucléaires, une loi sur I'aide au développement autorise 1es
stratégies les plus diverses, etc.

24. 1l résulte de ce qui précede que le régime établi par le 1égislateur
fédéral en 1962 pourrait étre utilement revu. Ce n’est pas tellement
I’exposition systématique des régles de droit au référendum qui fait
probleme. Comme le référendum n’est que facultatif, on peut penser, ou
du moins espérer, qu’il ne sera pas demandé contre les regles de peu
d’importance. Non, ce qui est insatisfaisant, c’est ’exclusion générale du
référendum pour les actes qui ne contiennent pas de régles de droit. On
vient de dire que certains de ces actes peuvent étre d’un intérét politique
tres réel. La preuve de cet intérét nous est administrée. depuis plusieurs
années, par I’emploi qui est fait de l'initiative populaire en matiere
constitutionnelle; il est notoire, en effet, que plusieurs initiatives ont eu
pour but avoué de revenir sur des décisions de 1" Assemblée fédérale qui
n’avaient pas pu, faute de clause référendaire, étre portées devant le peuple
au moment ou elles étaient prises.

25. Le systememémede I'art. 89 I1 Cst. I’l/Ol:lS.inVite d’ailleurs a Snwslag;
I’extension du référendum a certaines dec.15101.15. On comprend ma ,6té
effet, pourquoi le constituant de 1874 aurazt pris l/a peine d’e,cr‘eer, ac -
de la loi, I’instrument de 1’arrété de portee générale si c,etan po;{rd y

donner un contenu identique. La diffé{e{lce selon 12} durée <_ie \l/all li dCé
illimitée pour la loi et limitée pour l’arrete,, te;lle que 1’a prescrite la zlf de
1962, est de peu d’intérét; elle ne suffit eYldemment pas pour ](;JS fier
Iexistence de deux formes, car rien n‘empechgraﬁ lfa 1égislateur ’1n -
duire une limitation de durée dans certaines 1035 et rien non pl}Jsdn z(ljurzéle
empéché le constituant de réserver la clguse d’urgence aux 1015t e.t (ljl;ns
limitée'®. La distinction entre les régles importantes, qu on meAt rai s
des lois, et les régles mineures, qu’on .mettralt dans dps a}rr.etesb,lseralt
difficile a faire — tellement la notion d’importance est insaisissa 1e —les
conduirait au surplus a la conséquence peu s:itlsfalsanpe que sleu els ee
réegles qui n’ont pas d’importance peuvent étre m(imles dt?tczs;:eiuéste
d’urgence. Finalement, la solution la plus} raElsonnable ecepe et
est d’admettre que 1'arrété de portée générale peut contenir aus

16 Voir, en ce sens. I'art. 81 de 'avant-projet de Constitution fédérale de 1977, I'art. 98 du

modzle de 1985 et I"art. 100 du projet de MM. ALFRED KOLZ et JORG PAUL MULLER.
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26. i i i
déf,in[iltlile telle conclusion ne doit toutefois pas nous cacher le fajt qu’une
Inition corr?.cte qu contenu dc; arrété de portée geénéralereste une tache
est pas facﬂe de fixer des criteres dans une regle

p- 272,279 et 3 i A .
accordés sur les7(r)1;ocz;1 }'laf}zfiz’tran que, le 2,8. janvier 1874, les deux conseils s'étaient
d’urgence™ (le reste C"esl—;?d?s. ?UI“SOm,d IMETEL général et n'ont pas un caractere
de derniére heure) ‘Voir en lleRa portee générale”, étant I'invention d'un rédacteur
Stuttgart, 1970, 5 208 & ore RENE A. RHINOW, Rechisetzung und Methodik. Bae/
S - P : ALFRED KOLZ, Reform der Volksrechte im Kanton Solothurn

Festschrift 500 Jahre Solothurn im Bund, Soleure, 1981, p. 41-45; CHARLES-ALBERT
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reconnu, la loi a déja été délibérée une premiere fois. Mais, méme si
I’ Assemblée fédérale ne revient pas sur ce qu’elle avait accepté, 1'opéra-
tion risque bien de prendre deux ans (préparation du projet, rédaction du
message, débats dans les deux chambres, nouveau délai référendaire)'”,
un retard dont il serait facile de faire I’économie, si le référendum pouvait
avoir pour objet non seulement la loi tout enticre, mais aussi des parties

de cette 10i°°,

28. Le vote en bloc a encore un autre inconvénient: il cumule les opposi-
tions, ¢’est-a-dire qu’il dresse contre la loi, dans un scrutin par oui ou non,
des adversaires qui peuvent étre d’opinions tres diverses, voire diamétra-
lement contraires. C’est ce qu’on appelle les alliances contre nature. Les
uns s’en prennent a un article, les autres en veulent a un autre article, les
uns trouvent la loi trop dure, les autres la jugent trop douce; aucun des
deux camps ne fait une majorité; mais ensemble, quoique pour des motifs
inconciliables, ils peuvent détruire la loi*!. Une maniére de voter plus
nuancée aurait pu la sauver, tout en la corrigeant, au besoin, sur certains

points particuliers.

29. Si les articles contestés sont indispensables non dans leur contenu,
mais dans.leur existence, c’est-a-dire s’ils répondent a une question sur
laquelle le législateur ne peut pas rester muet, si donc ils ne peuvent étre
supprimés sans qu’il en résulte une lacune, la possibilité de voter sur ces
seuls articles ne suffit évidemment pas. Les inconvénients du vote en bloc
appellent un remede un peu différent, qu’il faudrait chercher dans la
possibilité de choisir entre des variantes.

30. La nécessité de trouver des procédés qui empéchent de perdre du
temps est particulierement sensible dans les domaines ou 1’autorité est
tenue d’agir avec célérité en vertu d’obligations que lui impose un droit
supérieur. C’est le cas notamment quand la Confédération doit honorer
des engagements internationaux. Ici, la technique ordinaire du référendum
fédéral, qui est un mode “successif”, ou le 1égislateur fait une premiere
loi, puis, si elle est rejetée, une deuxiéme, puis au besoin une troisieéme,

19 Exemple: loi portant revision de la loi d’organisation judiciaire. du 23 juin 1989. rejetée
en référendum le 1°" avril 1990 & cause de deux dispositions; nouvelle loi, du 4 octobre
1991, trés semblable a la précédente sauf les deux dispositions contestées. entrée en
vigueur le 15 février 1992.

20 On peut, il est vrai, chercher a tourner la difficulté par le moyen de I'initiative populaire
tendant a la revision partielle de la Constitution: I"initiative permet en effet, si elle est
acceptée, d’insérer dans la Constitution une disposition qui abroge précisément I"article
de la loi qu’on veut supprimer. Le procédé peut étre utile: il n’en reste pas moins artificiel.

21 Exemple: loi sur les étrangers, du 19 juin 1981. rejetée en référendum le 6 juin 1982 par

I"alliance de la droite nationaliste, qui trouvait la loi trop généreuse notamment pour les

saisonniers,-avec une fraction de la gauche (petite, mais probablement décisive en

I’espéce), qui regrettait le maintien méme du statut de saisonnier; cf. ci-aprés. note 28.
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n’est pas appropriée du tout. On doit pouvoir, sans faire violence aux
citoyens, substituer au mode successif un mode “simultané”, par I’utilisa-
tion de votes alternatifs.

31 Dans p_lusieurs cantons, le constituant a estimé que le référendum
df’:valt aussi pouvoir porter sur des principes, ¢’est-a-dire intervenir au
de/:but d’une procédure longue et colteuse, de manitre prévenir des
depgnses ou des retards inutiles. Mais il faut reconnaitre que cette méthode
= qui n’offre d’ailleurs pas de garantie absolue de succes?? — a surtout sa
place Qans les ordres juridiques ou I’autorité entreprend elle-méme des
Investissements de grande ampleur, ce qui est plutdt 1’affaire des cantons
et des communes que celle de la Confédération. Il n’est donc pas indis-
pensable de compléter le droit fédéral sur ce point; au besoin, le dévelop-
pement du référendum administratif fournirait I’instrument nécessaire.

32. Du coté des sujers. 11 est bien clair que le référendum doit rester

fagultatif et que, par conséquent, le chapitre des sujets, ¢’est-a-dire de ceux
qui peuvent le demander, reste ouvert.

Que le référendum puisse étre demandé par des citoyens n’est contesté par
personne. Ce référendum “d’initiative populaire”, commedisent les Francais
question posée par un fragment du peuple au peuple tout entier, est un de;
f_leurons de notre démocratie; nul n’aurait I’idée de le supprimer. — La
figure du référendum “constructif”, qui concerne le contenu de la de-
mande, releve de I’objet du vote populaire, non des sujets qui le déclen-
chent, et sera examinée plus loin (nos 50 et ss). En revanche, on a déja dit
(no 2) que le nombre des signatures, la maniere de les réunir, le délai pour
le faire n’appartenaient pas au présent exposé?’.

33. Laregle qui donne la faculté référendaire a huit cantons n’a jamais
fonctionné. On peut donc bien dire qu’étant restée inemployée pendant
centvingt ans, elle devait étre mauvaise, ou en tout cas mal concue. La
question qui se pose ici est de savoir s’il vaut la peine de la réhabiliter, en
réduisant par exemple le nombre de huit a cinq ou trois. Pour nous, la
réponse est franchement négative.

L’échec de lareégle ne tient pas,ou du moins ne tient plus & un probleme
de nombre, mais a la tournure qu’ont prise les campagnes qui précédent
le vote populaire. Les cantons ne sont tout simplement pas éqzuipés pour
faire de la propagande et on n’imagine guére qu’ils le soient?*. On voit

22 Les citoyens, qui ont dit oui au principe, peuvent toujours dire non a sa réalisation.

23 Cf. I'avant-projet de loi de la Chancellerie fédérale, du 7 décembre 1992, cité a la
note 12. = P.S. Voir maintenant le message du Conseil fédéral, du 1 septembre 1993,
FF 1993 1IT 405.

24 Voir, dans le méme sens, ETIENNE GRISEL, L’initiative et le référendum, RDS 1978 I
452-453; Commentaire de la Constitution fédérale. ad art. 89 II (1987), no 28; Initiative
et référendum populaires, Lausanne, 1987, p. 239.
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mal, en effet, les conseillers d’Etat courir les salles de réunion et les studios
de télévision ou signer des pamphlets ou des affiches pour dresser 1’ opi-
nion contre une loi fédérale. Passe encore si cette loi menace gravement
les intéréts d’une région: le conseiller d’Etat ne risque que le ridicule.
Mais, si le référendum est d’inspiration plus idéologique, on peut étre sdir
que les cantons qui ’auront demandé seront eux-mémes divisés et le
porte-parole du Gouvernement, contesté publiquement par des membres
du Parlement de son propre canton, manquera singulierement de crédibi-
lité. Bref, chacun comprend que le combat contre la loi sur le droit foncier
ou la loi sur les droits de timbre n’était pas une affaire spécifiquement
uranaise, argovienne ou neuchateloise. Le comble de 1'absurde pourrait
méme étre atteint si la loi fédérale, attaquée par les autorités du canton,
était finalement approuvée par les citoyens de ce méme canton.

34, Reste la question du référendum décidé par l’au,teur mémf}: Qe la loi,
¢’est-a-dire par le Parlement. On parle alors communement de refergndum
“extraordinaire” — comme pour bien montrer que la forme ordinaire est
celle du référendum demandé par les citoyens. Un granfi qombre de
cantons connaissent le référendum extraordina}ire provoqué .dlfi:gtemem
par une décision du Grand Conseil ou d’une minorite de celui-ci~ .'On ne
confondra pas ce type de référendum, oil la décision parlementaire dé-
clenche elle-méme le vote populaire, avec la procédure par laguel]e le
Parlement décide de munir de la clause du référendum faf:ultatlf un acte
qui normalement ne la contient pas, c’est-é-dirq d’en fa}?e un objet de:
référendum, aprés quoi le vote populgire n’aura lieu que s’il est demandé
par ceux qui ont la faculté de le faire=.

35. Sile pouvoir de rendre un acte référendable présente un intérét certain
(voir plus loin, nos 42 et ss), la faculté, pour 1’ Assemblée fédérale, de le
soumettre directement au vote populaire ne nous parait pas répondre a une
véritable nécessité. Dans les rares cas ou I’Assemblée éprouve le besoin
de partager une responsabilité politique avec les citoyens, elle peut tou-
jours, ainsi qu’on I’a vu (no 17), prendre la voie de I arrété constitutionnel.
Si 'on voulait, en revanche, donner cette facult¢ a une minorité du
Parlement (un tiers ou deux cinquieémes, par exemple), le sens de 1’opéra-

25 Voir ANDREAS AUER, Problemes fondamentaux de la démocratie suisse, RDS 1984 I1
29-30: ETIENNE GRISEL, Initiative et référendum populaires, Lausanne. 198.7. p. 251—25.2;

26 Dans ce dernier cas (qui est celui de I'art. 89 v Cs_t. dans le_dqmame des traités
internationaux), on parle parfois de référendum facultat}f exlr‘aoera,lr:c. pour le dls;tln-
ouer du référendum obligatoire extraordinaire, qui serait celui qui a été décrit au debu}
du paragraphe. Mais cette terminologie n’est pas satls'falsax‘ne:.L.e referendum’prf)v?fc_lue
directement par le Parlement n’est pas vraiment ‘.'obhg'fa.lonre il est o.rg‘amse d'o 10;3‘
ce qui n’est pas pareil: on peut tout aussi bien dire qu q est fa(:}}ltatlf »en ce quelcé
Parlement a la faculté de le déclencher lui-méme, ¢ est-a-dire qu'il a la méme faculté

que 50000 citoyens.

i
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de nos instruments de démocratie semi-directe. On remarquera que nous
sommes ici trés prés de I'initiative populaire (voir ci-dessous, nos 74 et ss).

37. Quant a I’organisation du scrutin. Le mode binaire, par oui ou non,
qui convient aux questions a deux termes, serait évidemment insuffisant
pourrépondrea des alternatives plus complexes. 11 faudrait alors s’inspirer
de ce qui a été fait, en 1987, dans le domaine des revisions partielles de la
Constitution, pour permettre un vote plus exact sur les initiatives popu-
laires et les contreprojets (systeme Haab). Voir I’art. 121° Cst.

38. L absence de guorum suscite parfois des plaintes. Et c’est vrai qu’il
est pénible, pour ceux qui ont travaillé longtemps a la confection d’une
loi, de voir cette loi détruite par une poignée d’électeurs. Mais — malgré
la propension des Suisses 2 I’abstention — les cas vraiment choquants (rejet
par moins de 20% de non) ne sont pas tres nombreux. 11 s’en est produit
deux ou trois au cours des douze dernieres années?3. Cela ne nous parait
pas suffisant pour proposer I’introduction d’un quorum; on peut d’ailleurs
trouver d’autres manieres de limiter les dégats (le vote sur des variantes,

par exemple).

39. Si toutefois on voulait introduire un quorum, il y aurait lieu, nous
semble-t-il, de suivre le modele danois, c’est-a-dire d’exiger, pour entrai-
ner le rejet d’une loi, que les votes négatifs dépassent non seulement les
votes positifs, mais encore une fraction minimale des électeurs inscrits.
Par exemple 20%. S’il y a 1% de non et 15%-de oui, la loi est rejetée;
elle ne I’est pas s’iln’y a que 19% de non et 10% de oui. En revanche, le
modgle italien, qui subordonne la validité du scrutin a un quorum de
participation, n’est pas recommandable du tout; il favorise les comporte-
ments pervers30. Si ce quorum est de 40%, par exemple, la loi est rejetée
avec 25% de non et 20% de oui, mais elle est acceptée (!) avec 28% de
non et 10% de oui (parce qu’icile quorum de participation n’est pas atteint
et que le scrutinn’apas d’effet). Les partisans de la loi, s’ils sentent qu’ils

seront battus, préconisent I’abstention™ .

28 Exemple: la loi sur les étrangers (voir la note 21) a été rejetée. e 6 juin 1982. par 690 000
voix contre 680 000, ce qui représente, par rapport aux électeurs inscrits, 17.3% de non
contre 17,0% de oui. Autre exemple. du niveau constitutionnel celui-ci: le régime des

finances fédérales 1990 a été rejeté, le 2 juin 1991, par 791.000 voix contre 664.000 (et

vingt cantons et demi contre deux et demi), ce qui représente, pour le vote des citoyens,

17.5% de non contre 14.8% de oui.

Voir I'art. 42 V de la Constitution danoise du 5 juin 1953 (ot la fraction est de 30%).

Voir I'art. 75 IV de la Constitution italienne du 27 décembre 1947.

lieu, le 4 juin 1990, en Lalie, contre certaines dispositions

de la loi sur la chasse. Les dispositions litigieuses. contestées par 18 millions de votants

contre 2 millions, ont €té maintenues, parce que 20 millions de votants (18+2) ne
représentaient que 43,5% des inscrits(qui étajent au nombre d’environ 46 millions); cf.

Archiv der Gegenwart, du8 juin 1990, p. 34593. Si ces dispositions avaient été défendues

[ )
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V. Nos propositions

40. Nous a}lons maintenant chercher a remédier a certains des défauts qui
ont été indiqués plus haut. Cette démarche peut étre conduite de dgux
manieres tres différentes. Ou bien on respecte le cadre constitutionnel et
1égal agtuel et on s’efforce de formuler dans le langage traditionnel les
correcglons les plus nécessaires. Ou bien on entreprend une réforme
complete des regles sur le référendum. Nous suivons ici la premiere

méthode. La seconde ne se con¢oit gue
. coit guere que dans le cadre d’une revisi
totale de la Constitution. evsen

41f Lefj defaut’s majeurs de la réglementation actuelle affectent 1’objet du
référendum. C’est donc sur ce point que nous allons faire nos propositions

prmqpales,l qui s’articulent autour de deux idées simples, le référendum
administratif et les votes alternatifs.

A. Le référendum administratif

42. Sous, ce terme, nous entendons un référendum qui a pour objet autre
chose qu’une régle de droit: par exemple un crédit (référendum financier)
un plan,. une autorisation, une concession’. Il nous a paru évident que le:
régime inauguré en 1962 était un peu étriqué (ci-dessus, no 25) et qu’il
fal_lalt, pour permettre ade nombreux citoyens de se prononcer sur les acllctes
qui le§ intéressent vraiment, renoncer au verrou que I’ Assemblée fédérale
s’est imposé sans nécessité il y a trente ans. Mais on doit aussi prendre
garde de.ne pas tomber dans un autre exces, ¢’est-a-dire de ne pas inztaurer
en e\lutorlsant. la remise en question permanente de décisions antérieures’
le régne de 1’13ncohérence. Bref,iciles défauts sont plus faciles a dénonce£
qu’a réparer>®: il s’agit de trouver un systeme qui expose au référendum

;:ieitams actes administratifs sans, pour autant, en allonger indiiment la
ste.

gir 6 _ml_lllons de votants, au lieu de 2 millions, elles auraient été abrogées, parce que
- rr11181119n§ de votants (18+6) aura}e_m représenté 52% des inscrits. Autremem
dit, millionssont plus forts que 6 millions, mais plus faibles que 2 millions. — La regl
1ta11en31e‘se rencontrait déja dans la Constitution allemande dite de Weimar. IdU 11 o
191?, a I'art. 75; elle a produit des résultats qui ne valaient pas mieux; voir. holamn‘?:ul[
un re.fer.en.dum du 20 juin 1926, oli 15 millions d’électeurs ont été ten;Js en’éch un
demi-million d’adversaires. P
2 Sur le référendum administratif, voir notamment ALFRED K6Lz, Ausbau des V 1
tgngsreferendums?, RSJ 1981, p. 53-65: Bewahrung und Neubefebuno der sch veize.
rls’ck‘}en Demokratie durch institutionnelle Refgrmen, ASSP 199:[ 27":?2122
s;;;cilcailer?em p- 281-}8;; CHARLES\-ALBERT MORAND, La crise du droit \;ugé travers lz;
?982, Eaa,l;;.jzl:]x décisions concretes, Mélanges Kurt Eichenberger, Béle/Francfort,

Voir, a ce sujet, les délibérati i i
. . ibérations du C ité i 2 i
Voir. & onseil national citées ci-dessus, a la fin de la

P
by
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43. La détermination des actes exposés au référendum facultatif peut se
faire de facons diverses. Ou bien on énumere, dans des régles abstraites
et générales (des regles de droit!), les actes que I’ Assemblée fédérale doit
munir de la clause du référendum; et ceci peut se faire, & son tour, soit dans
un texte général, un article de la Constitution ou une disposition d’une loi
généraletellequela loi sur les rapports entre les conseils, soitdansdiverses
lois spéciales. Ou bien on énumere de la méme maniere les actes que
I’ Assemblée fédérale, voire une minorité de celle-ci, peut munir de la
clause du référendum. Ou bien on renonce 2 toute énumération des actes
qui doivent ou peuvent gtre exposés au référendum et on s’en remet, de
cas en cas, 2 la décision du Parlement ou d’une minorité du Parlement. On
peut aussi combiner les manieres, par exemple laisser a I’ Assemblée
fédérale le soin de décider de cas en cas, tout en exceptant certaines
catégories d’actes qui ne pourront pas atre munis de la clause référendaire
ou d’autres qui, au contraire, ne pourront pas ne pas I’étre. Des formules
de ce genre se rencontrent dans la plupart des Constitutions cantonales les

plus récentes’*.

44. Le droit fédéral actuel ne permet le référendum administratif que si
une loi spéciale le prévoit, éventuellement aussi pour les arrétés qui
seraient dépourvus de base légale (cf. nos 11 et 12). C’est, pratiquement,
fort peu de choses. Sil’on entend élargir le champ d’application de ce type
de référendum, on peut y exposer de nouvelles catégories d’actes, soit en
les énumérant dans la Constitution ou dans la loi sur les rapports entre les
conseils, soit en multipliant les lois spéciales. Mais il faut bien voir la
difficulté de ces procédés. D’abord, il n’est pas siirque les choix que nous
ferions aujourd”hui soient encore satisfaisants dans vingt ou trente ans=.
Ensuite, on doit reconnaitre que la technique des lois spéciales n’ offre pas
les qualités de clarté et de cohérence qu’on peut attendre d’un systeme de
démocratie directe. Enfin, il y a autre chose, qui est peut-tre plus grave:
la définition des catégories d’actes exposés a référendum se fait nécessai-
rement a I’aide de notions juridiques assez indéterminées, dont1’interpré-
tation préte inévitablement a discussion: par exemple, qu’est-ce qu’une
décision “importante”, qu’est-ce qu’un arrété de “planification” ou, pour

34 Voir, par exemple. I'art. 63 1de la Constitution du canton d’ Argovie. du 25 juin 1980,
RS 131.127;I’art. 31 Idela Constitution du canton de Bale-Campagne. du 17 mai 1984,
RS 131.222.2; les art. 36 et 37 de la Constitution du canton de Soleure, du 8 juin 1986.
RS 131.221;lesart. 22224 dela Constitution du canton de Thurgovie, du 16 mars 1987.
RS 131.228; I'art. 62 de la nouvelle Constitution du canton de Berne, du 10 novembre
1992, acceptée par le constituant, le 6 juin 1993, par 265 000 voix contre 75 000, et dont
Ientrée en vigueur a été fixée au 1°" janvier 1995.

35 Comme le disait naguére un bon connaisseur de la matiere: “Ce n’est pasune tache simple
que de définir, dans des termes généraux et abstraits destinés a durer, ce qui est
politiquement important”; cf. Urs BoLz, Demokratie: Reformen in den Kantonen —
Perspektiven fiir den Bund?, exposé présenté le 19 mars 1993 (non encore publié). Berne.
p.14.—P.S. Voir maintenant Législation d’aujourd’hui, 1993/1, p. 45.
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emprunter au droit du référendum financier (cantonal) une illustration tout
afait classique, qu’est-ce qu’une dépense ‘“nouvelle”? Quand la question
se pose dans un canton, la décision du Grand Conseil peut étre portée
devant le Tribunal fédéral, et il se forme une jurisprudence. Pour la
Confédération, c’est différent, I’ Assemblée fédérale interpréte souverai-
nement ce genre de notions®. A la fin, c’est toujours la majorité des
conseils qui impose son interprétation. Autrement dit, toutes les défini-
tions juridiques finissent en batailles politiques: elles sont, par conséquent,
d’une utilité relative.

45. S’il n’y a qu’une utilité relative 4 définir, dans la Constitution ou dans
une loi, les actes non normatifs exposés au référendum, il nous parait que
la solution la plus simple est de revenir au régime antérieur a 1962, ou la
décision sur la clause référendaire relevait, de cas en cas, de la libre
appréciation de I’Assemblée fédérale. Sous une double réserve. D’une
part, il est bien clair que I’arrété de portée générale pourra toujours
coptenir des regles de droit (éventuellement, comme aujourd’hui, celles
qui sont prises pour une durée limitée). Ceci est la conséquence nécessaire
de la maniére dont la clause d’urgence est réglementée: comme cette
clause ne se congoit bien ~ depuis la revision constitutionnelle de 1949 —
que pour des régles de droit’’ et que la Constitution, depuis I’origine,
c’est-a-dire depuis 1874, ne permet de I'appliquer qu’aux arrétés de portée
générale, il faut, de toute évidence, que les regles de droit puissent aussi
étre passées dans cette forme. D’autre part, il nous semble indiqué de dire
que certains actes non normatifs ne pourront jamais étre munis de la clause
référendaire: c’est ainsi, par exemple, que les décisions que I’ Assemblée
fédérale fonde, dans des cas d’espéce, sur des regles constitutionnelles ou

Iéggles précises, sans disposer d’aucun pouvoir d’appréciation, ne de-
vraient pas etreexposées au vote populaire (décisions sur recours, garantie

dgs Constitutions cantonales); la solution contraire, qui attribuerait aux

citoyens une fonction judiciaire et leur permettrait de défaireen particulier
ce qu’ils ont accepté en général, ne servirait qu'a promouvoir I’incohérence.

46. Il reste a juger si la décision d’exposer un acte au référendum doit
appartenir I’ Assemblée fédérale statuant  la majorité ou s’il ne convient
pas de I’attribuer 4 une minorité du Parlement. La solution la plus simple
est évidemment de donner ce droit & la majorité, comme le constituant 1’a
déja fait en matiere de traités internationaux (art. 89 IV Cst.). Mais nous
avons I'impression que I’instrument ne sera vraiment utile que s’il est

36 Une éventuelle extension de la juridiction du Tribunal fédéral aux actes de I’ Assemblée
fédérale n'entre pas dans le cadre du présent exposé.

37 Depuis 1949, la clause d'urgence n’exclut plus le référendum, comme elle faisait dans le
texte de 1874; elle lerend simplement abrogatoire; or un référendum abrogatoire convient
mal a des actes non normatifs, qui se consomment souvent par |'usage (des crédits, par
exemple).
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accessible & une minorité, alacondition, naturellement, que cette minorité
soit importante (un tiers des membres de chacun des deux cpnseils, par
exemple)38. A noter que, si une telle solution est retenue, il faudra la
prévoir dans la Constitution elle-méme, parce qu’;l!e apportera une
exception 4 un autre texte constitutionnel, I"art. 88, qui établit de maniere
générale le principe de la majorité.

B. Les votes alternatifs

a) L’alternative proposée par le Parlement

47. 1ls’agitici d’assouplir le systéme actuel du vote en bloc: de permettre
aux citoyens de se prononcer, 2 la fois, sur une loi et sur une partie de cette
loi; ou de choisir entre des variantes. Si I'idée n’est pas poussée trop lomi
c’est-a-dire si I’alternative proposée est a deux termes seulement (a quoi
il faut encore ajouter, naturellement, le maintien du statu qup), les deux
problémes se confondent et peuvent admettre une méme solutlop. Il sufﬁtZ
pour s’en convaincre, de prendre deux exemples récents: celp1 de la’101
revisant la loi d’organisation judiciaire (1989), ou la contestation, on s en
souvient, portait essentiellement sur deux innovgtlons,v l’mt’rf)c%uctl_on
d’une procédure d’admission pour le recours de droit public et I’élévation
de la valeur litigieuse pour le recours en réforme; et (a I’1mz.1ge‘de la
discussion actuelle sur la taxe a la valeur ajoutée) celui d’une loi d’m}pot
ot il y aurait une hésitation sur le taux. Au fond, c’est lfe m_éme.pr(?b'le;ne
dans les deux cas. Dans I'affaire de la loi d’organisation judiciaire,
I’ Assemblée fédérale fait la loi qui lui parait juste. Mais, sachant que les
régles sur la procédure d’admission et celles sur la valeur I/itigieusis se
heurtent, dans ’opinion, & une assez vive résistance, ell§ preseqte/ralt, a
coté de la loi qu’elle souhaite voir acceptée, la méme loi dépouﬂle(? des
deux regles contestées. Aprés quoi, si le référendun} est demandé, on
organise un scrutin sur le modele de ce quiaété adopte, en 1987, pour les
cas ol, en matiére constitutionnelle, un contreprojet est oppose a une
initiative populaire (art. 121%8 Cst.). Si le référendurp n’est pas (’iemande.:,
¢’est la version voulue par 1’ Assemblée quientreen vigueur. Et c’est pareil
dans I’affaire de la loi d’impdt: on présente la loi en deux versions, avec
un taux dans la premiére et un autre taux dans la secopde, en précisant
laquelle entrera en vigueur s’il n’y a pas de vote populaire.

48. Naturellement, on pourrait affiner le syst¢me en offrant un plus grand
nombre de versions; trois ou quatre taux pour la loi d’impét; et, pour la
loi d’organisation judiciaire, a coté de la version voulue par le Parlement,
une version sans la procédure d’admission, une version sans I’élévation
de la valeur litigeuse, une version sans aucune des deux. Mais alors le

38 Voir la solution de la nouvelle Constitution bernoise (ci-dessus, note 34), art. 62 1 f.
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mode de scrutin adopté en 1987 ne suffirait plus: il faudrait une batterie
de questions plus complexe, voire plusieurs scrutins successifs*®. Nous
croyons sincerement qu’ici le mieux est I’ennemi du bien: si I’on veut
proposer au peuple et aux cantons suisses une amélioration du droit du
référendum, il faudrait se contenter d’un progreés mesuré, comme a fait
récemment le constituant du canton de Berne, a savoir une alternative a
deux termes opposée au maintien du statu quo®.

49. 11 se peut toutefois que le Parlement, méme s’il sait que sa loi est
menacée sur des points précis, ne désire pas recourir au vote alternatif.
En effet, cette méthode a aussi son inconvénient: elle rend difficile
I’adoption de mesures impopulaires. Des articles qui auraient peut-étre
passé I’épreuve du référendum s’ils avaient été entrainés dans I’ensemble
d’une loi courent grand risque d’étre rejetés s’ils sont présentés comme
des cibles spéciales. La question qui se pose alors est de savoirs’il convient
que I’alternative vienne des citoyens, c’est-a-dire s’il faut donner aux
citoyens qui demandent le référendum la faculté de proposer eux-mémes
une autre version de la loi, qui serait opposée a la version issue du
Parlement. Telle est 1’idée du référendum constructif.

b)- Lalternative proposée par les citoyens (référendum constructif)

50. On parle beaucoup du référendum constructif depuis deux ans. On en
a d’abord parlé surtout a ’occasion de I’examen des rapports entre les
engagements internationaux de la Suisse et nos instruments nationaux de
démocratie semi-directe. On y a vu un mécanisme qui permettrait d’adap-
ter notre référendum aux exigences de la coopération européenne. Quand
cette perspective s’est bouchée, on a continué d’en parler a propos de la
revision d’une Constitution cantonale, dont il formait I’un des éléments
les plus remarquables*!. Il s’agit de voir maintenant ce qu’on en peut tirer
en vue d’une éventuelle revision de la Constitution fédérale.

39 Voir, sur cette question, 1'importante contribution de M. LuziaN ODERMATT, Das
Abstimmungsverfahren bei Grundsatz- und Einzelpunktabstimmungen, mit oder ohne
Varianten, ZBI 1991, p. 93-117, spécialement p. 102-112.

Nouvelle Constitution bernoise (ci-dessus, note 34), art. 63 II et IV. Voir, sur les
dispositions de cette Constitution relatives aux votes.alternatifs, URS BoLz, Die Volks-
rechte im Berner Verfassungsentwurf vom 31. Januar 1992, ZBI 1992, p. 433-456,
spécialement p. 445-447; CHRISTOPH STEINLIN, cité & la note 4, p. 153-160.

Nouvelle Constitution bernoise (précitée), art. 63 Il et IV. Cette innovation, qui porte le
nom de “projet populaire” (Volksvorschlag), a été présentée au vote du constituant sous
la forme d’une variante juxtaposée a la Constitution (mais sans recours au systeme Haab,
qui n’était pas prévu par la Constitution bernoise alors en vigueur, et qui n’était d’ailleurs
pas vraiment nécessaire en l’espéce — la détermination des citoyens sur la nouvelle
Constitution ne dépendant probablement pas du sort de la variante); la variante a été
acceptée, le 6 juin 1993, par 170 000 voix contre 150 000 (pour le vote sur le texte
principal, voir la note 34).

4
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51. D’abord, il faut étre bien conscient qu’une variante proposée par les
citoyens est autre chose que celle que le Parlement peut confectionner
lui-méme. Le Parlement aura soin, selon toute vraisemblance, de rédiger
des variantes qui peuvent s’intégrer aisément dans le texte principal sans
risquer de le dénaturer ou de lui Oter sa vertu. Les citoyens, eux, n’auront
pas nécessairement le méme souci: ils proposeront les regles qui leur
tiennent a coeur sans toujours se préoccuper de I’économie générale de la
loi. Cette différence n’a, il est vrai, pas empéché les électeurs bernois
d’accepter ce genre d’ innovation*?. Mais on doit convenir qu’entre le droit
des cantons et celui de la Confédération, il y a encore, sur la question des
variantes, d’autres différences. D’une part, les cantons connaissent 1’ini-
tiative populaire 1égislative, alors que la Confédération 1’ignore. Or le
référendum constructif peut étre considéré comme une espece d’initiative
1égislative; il représente donc, pour le droit fédéral, une nouveauté plus
radicale que pour celui des cantons. D’autre part, les Parlements des
cantons sont soumis a une ;uridiction constitutionnelle qui n’existe pas
pour I’ Assemblée fédérale®. Si donc le constituant entend subordonner
I’usage du référendum constructif a des conditions juridiques (par exem-
ple la conformité au droit supérieur, le principe de I'unité de la matiere,
etc.), le respect de ces conditions sera vérifié par un tribunal dans le cas
des cantons, tandis qu’il sera abandonné a une appréciation essentielle-
ment politique si I’institution est introduite dans le droit fédéral.

52. Et pourtant, malgré ces différences, il nous semble qu’il vaudrait la
peine d’essayer de tirer quelque chose du référendum constructif au plan
de la Confédération*. On peut envisager plusieurs solutions.

La solution minimale consiste a dire que la variante proposée par les
auteurs de la demande de référendum n’est qu'une offre adressée a
I’ Assemblée fédérale. Celle-ci aurait le choix entre trois possibilités:

_ oubien elle soumet au vote la loi qu’elle a faite et la variante présentée
par les citoyens; la situation est alors semblable a celle qui a été vue
plus haut (no 47), ou c’est le Parlement qui présente lui-méme la loi et
une variante;

_ ou bien elle ne soumet que la variante, a laquelle elle se rallie en
abandonnant la loi; le référendum doit tout de méme étre organisé parce
qu’il est fort possible que d’autres citoyens, qui n’ont pas demandé le
référendum contre la loi, préferent le statu quo & la variante;

_ ou bien elle ne soumet au vote que la loi, en écartant la variante; c’est
ce quinous faitdireque cette solution est “minimale”; les citoyens n’ont

42 Voir la note précédente.

43 Voir la note 36. ‘ 4 o S
44 ]lyamaintenant, ace sujet, une initiative parlementaire de la Commission des institutions

politiques du Conseil national, du 4 aofit 1992; cf. BO 19?2 _CN 1397'140]’ ainsi qu'un
rapport (non encore publié) du Secrétariat de cette commission, du 13 avril 1993.

/
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pas un droit a ce que la variante soit présentée au référendum. L’ As-
semblée fédérale peut ainsi se défaire, sans invoquer de motifs juridi-
ques, d’une variante qui ne lui convient pas. La crainte qu’une telle
décision n’entraine le rejet total de la loi devrait prévenir les abus.

On pourrait méme envisager une quatrieme possibilité, selon laquelle
I’Assemblée fédérale soumettrait au vote la variante présentée par les
citoyens et un contreprojet de soncruqui remplacerait la version primitive
de la loi. Mais ce procédé, que ’on concoit tres bien a 1’égard des
initiatives populaires (ci-apres, no 78 in fine), retarderait ici considérable-
ment I’entrée en vigueur de la nouvelle loi.

53. La solution maximale consiste a donner aux citoyens un droit a la
variante. Mais c’est permettre 1’adoption des lois les plus étranges. Il
faudrait donc au moins poser quelques conditions élémentaires, a com-
mencer par le respect du droit supérieur (droit international, droit consti-
tutionnel), le principe de I’unité de la matiere, peut-&tre aussi le principe
de la cohérence. Seulement, on comprend bien que ces conditions juridi-
ques sont un peu comme des feuilles de vigne: I’ Assemblée fédérale les
interprétera librement et on se rapprochera ainsi de la solution précédente.

54. Une solution médiane serait de limiter les variantes possibles a des
textes prédéterminés: par exemple aux propositions d’amendement qui
ont été faites et rejetées, dans les conseils, pendant la délibération de la
loi; ou, parmi ces propositions, a celles qui ont obtenu un nombre mini-
mum de voix. Mais ce systéme ne garantit guére mieux la cohérence. Ou
alors on n’admettra que les propositions qui, rejetées comme amende-
ments, ont été “autorisées” comme variantes éventuelles par la majorité
des conseils. Mais ici nous ne sommes plus trés loin de I’alternative

présentée par le Parlement lui-méme®.

55. Quelle que soit la solution choisie, il faudra faire en sorte que la date
du vote populaire ne soit pas trop longtemps différée. Il ne faut pas, en
d’autres termes, que les autorités fédérales se remettent a délibérer sur les
demandes de référendum constructif pendant des mois ou des années. De
ce point de vue-1a, c’est la solution médiane qui prend le moins de temps:
le Parlement n’a plus qu’a vérifier que la variante proposée correspond
bien a I’une de celles qui étaient autorisées. La solution minimale ne doit
pas non plus prendre beaucoup de temps: I’ Assemblée fédérale pourra
décider rapidement si elle écarte la variante, si elle lui sacrifie la loi ou si
elle les présente toutes deux en vote alternatif.

45 Sauf qu'ici I’alternative autorisée par le Parlement doit étre confirmée par la demande
de référendum.
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56. 11 faut aussi envisager I’hypothése d’une pluralité de demandes de
référendum. Le référendum destructif, qui est celui que nous connaissons
aujourd’hui, n’a lieu qu’une fois. On ne tue la loi qu’une fois et, si elle en
réchappe, elle n’est pas exposée a une seconde mort (ne bis in idem, en
quelque sorte). Mais le référendum constructif peut, dans ce qu’il a de
positif, étre multiple: sur une question de taux, par exemple, au lieu de
dix, on peut proposer huit et on peut aussi proposer six ou douze. Il ne
serait pas juste de ne retenir qu'une demande (la premiere par ordre
chronologique, ou celle qui a réuni le plus grand nombre de signatures; de
tels procédés, qui pousseraient a la précipitation, nuiraient grandement a
I’image de la démocratie). A moins d’adopter la solution minimale qui a
été décrite plus haut et d’écarter I’'une ou I’autre des variantes ou les deux,
il faut organiser deux scrutins successifs et ¢’est évidemment une compli-
cation. Le premier scrutin serait un vote éventuel; le texte qui I’emporte
serait, dans le scrutin suivant, opposé au troisi¢me texte ainsi qu’au statu
quo. Il appartiendrait toutefois a 1I’Assemblée fédérale de déterminer
elle-méme les textes qui s’affronteraient dans le premier scrutin®®. Enfin,
on tiendra compte de I’hypothese ou les divers référendums ne s’excluent
pas mutuellement: dans ce cas, on pourra les soumettre a des votes
distincts, simultanés et définitifs. '

C. La dimension internationale

57. Le réexamen de nos instruments de démocratie semi-directe est d,
pour une bonne part, au développement de nos engagements internatio-
naux (voir ci-dessus, no 6). Et méme si le traité qui a été la cause la plus
visible de ce réexamen n’a finalement pas pu étre ratifié, la question des
rapports -entre la politique étrangere et les droits de participation des
citoyens n’a pas cessé de se poser. Elle se pose d’ailleurs & deux niveaux:
celui de la conclusion des traités internationaux et celui de leur exécution
a I’intérieur de notre ordre juridique.

a) La conclusion des traités

58. En dépit de certaines objections qui ne manquent pas de _po1ds (\iOlI’
plus loin), nous avons le sentiment que la participation des citoyens a la
conclusion des traités a été réglée de maniere suffisante par la revision
constitutionnelle de 1977. L'art. 89 III a V Cst. contient en effe} des
“réserves” d’interprétation et d’application qui permettent d’a§soc1ef le
corps électoral a la plupart des grandes décisions de polm}que €trangere.
Une participation accrue, notamment dans la phase des négociations, ne

46 De la méme maniere qu'il faut, dans les assemblées, fixer 1"""ordre des vqteg"': cf. les art. 77
et 78 du reglement du Conseil national, du 22 juin 1990, RS 171.13. ainsi que les art. 63
et 64 du reglement du Conseil des Etats, du 24 septembre 1986, RS 171.14.
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se concevrait guere; le renforcement de la position des commissions de
politique extérieure des deux conseils, accepté par le peuple le 27 septem-
bre 1992, représente probablement tout ce qu’il était possible de concéder
a la démocratie (parlementaire) dans la préparation des traités*’. Comme
ce renforcement ne se traduit pas par I’adoption d’arrétés fédéraux, mais
seulement par des consultations, il n’y a pas de place pour le référendum.
Ajoutons qu’au besoin le recours a I’initiative populaire constitutionnelle
pourrait servir a combler les lacunes.

59. Quant a I’approbation des traités par 1’ Assemblée fédérale et I’usage
de la clause référendaire: le conseiller fédéral chef du Département fédéral
de justice et police observait récemment que 1’interprétation de I’art. 89
III ¢ Cst. était peut-étre trop restrictive, en ce qu’elle n’exposait au
référendum que les traités (multilatéraux) qui contiennent des regles de
droit d’application directe*®, 2 1’exclusion de ceux qui ne font qu’imposer
aux Etats des obligations de légiférer, alors que ces obligations peuvent
étre libellées en termes si précis et si détaillés qu’elles ne laissent aux
législateurs nationaux qu’une marge de manoeuvre presque nulle. Et il se
demandait si I’approbation de ces traités obligationnels ne devait pas se
faire dans la méme forme que 1’approbation des traités normatifs*.

60. A cette question, il nous semble qu’on peut répondre trois choses.

D’abord, c’est justement une affaire d’interprétation: si le traité obliga-
tionnel est vraiment trés précis et trés détaillé, on ne voit pas ce qui
empécherait I’ Assemblée fédérale de considérer qu’il “entraine une uni-
fication du droit”; il vient en effet un degré ou des législations “harmoni-
sées” ou “rapprochées” ne se distinguent plus de maniere significative de
législations “unifiées”.

Ensuite, si I’on estime qu’il n’est pas indiqué de faire une différence a
I’intérieur de la catégorie des traités obligationnels et qu’il convient donc
de maintenir I’interprétation étroite de I’alinéa III, I’ Assemblée fédérale
pourra toujours recourir a la faculté que lui ouvre I’alinéa IV de I’art. §9;
car cette faculté, qui n’est soumise a aucune condition particuliéreso, doit

4

=

Voir I'art. 47°® a de la loi sur les rapports entre les conseils, introduit par la loi de revision
du 4 octobre 1991: cf. ROLF 1992 2344, 2347.

C’est 1'opinion dominante. Cf. DIETRICH SCHINDLER, Commentaire de la Constitution
fédérale, ad art. 89 III (1989), no 19; ALbo LomBARDI, Verwirklichung des EWR-Ab-
kommens durch Bund und Kantone, in OLIVIERJACOT-GUILLARMOD (éd.), EWR-Abkom-
men, Erste Analysen, Berne/Zurich, 1992, p. 758-759.

Direkte Demokratie und Staatsvertrdge: die Verfassung auf dem Priifstand, discours
prononcé le 19 mars 1993 (non encore publié¢), Berne, p. 12-13. — P.S. Voir maintenant
Législation d’aujourd’hui, 1993/1, p. 20-21.

Sice n’est que le traité est soumis al’approbation de 1’Assemblée fédérale, mais n’entre
ni dans les catégories de 1'alinéa III, ni dans celles de I’alinéa V.

48

49

50
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bien servir & quelque chose et ellf?fpourrait” séltre utilement employee a
S cas des traités “‘quasiunificateurs = . ) .

resgsf('jirri 1(ceians la perspectici/e bien def:lim.ifée de I'Espace ecqn?mlqluz
européen, il y avait une raison particuliere de/ ne pas mult}p/ ier te
référendums sur les dispositions nouvelles adoptées par.le ComlEe mixte,
quand elles n’étaient qu’obligationnelles, a cause du risque QL; un Vto(:
négatif du peuple suisse ne fit obstacle & un processus agrec palr es au rtﬁt
Etats; mieux valait, dans ces circonstances, que le re’fus du peuple ne por 1
que sur I’exécution de ces dispositions; le refus n engageait alors ,?l:le a
Suisse>?. Facon de dire que la réponse ?1 la question de la clause rétéren-
daire dépend parfois de |’encadrement international.

61. On rappellera ici, pour mémoire, que si. la Sgi§se étal.t memblre d Etr:i
véritable communauté supranationale, les dispositions Pnses par les au )
rités communautaires dans les limites de leurs/corppfetences. ne selzlralgn
subordonnées ni a 1’approbation de I’ Assemblée fédérale, ni a celle des

citoyens.

b) L'exécution des traités

62. Les traités d’application directe n’ont,}danls la n}le_sure.de leur.s claluselsl
directement applicables, pas bespin d’exécution l.eglslat.lve natl%nail ;JX
appartient aux organes d’application du ferl[, .adml/m_stratlon ettri 21 o e,
de les faire respecter dans les cas d’es.pe_ce. Si le 1égislateur ne(ijtlon 'tjé gn
néanmoins opportun d’adapter les lqls }ntem,es aux f:lauses u tra1t o
suivant la procédure législative ordinaire, ¢ e’st—a—dlre en elxposan/ s
actes au référendum, il faut bien convenir qu un vote populaire nég .
n’aura pas une grande portée. C’esF normal: les c1toye/r;s/ on(tj pu e
prononcer sur le traité lui-méme (cf. c1-.d.essus, no 59); lehre érendum sur
les lois d’adaptation n’est qu’une répétition. Il aura p‘)eut—els/ie.un(ei :Il]%nnos
cation juridique dans nos rapports avec des Et'fltg tlgrs. ais, dans nos
rapports avec les Etats qui sont parties au traité, il n’aura gueéregsée ne
valeur politique; on pourra y voIr, par gxemple, une.u,wnaqon a iy
Conseil fédéral a travailler a la mod1f1cat19r1 du trait€. Ma}s cette mo
cation dépendra évidemment de la volonté des autres parFles.

63. La faible portée de ce référendum c.ondu.it inévitab!ement as’ 1ntertr;)(;
ger sur son utilité. L adaptation des lois naponales d01t—e'lle. vralmer}euX
faire selon la procédure législative ordm.alr/e?, ne vaudralt—lll pla§ mlr X
inscrire, dans la Constitution, dans une loi générale telle que la lo1 su

s Dans le discours précité (note 49), le chef du Départeme_n[ fédéral dfe jus'lice et pghclf:
s’étonnait du peu d’'usage que I’ Assemblée fédérale avait fait, depuis seize ans. e la

é de I'alinéa IV; cf. p. 15. o ) L ]

52 %cc;rl I;:SF 611992 IV 457-460; message du Conseil fédéral. du 18 mai 1992. T?lﬁllf a713z'1/p’;]);(§
bation de 1’ Accord EEE. Sur ce mécanisme, cf. ALDO LOMBARDI, op. cil.., p- -738.

N
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rapports entre les conseils ou dans I’arrété d’approbation du traité (qui est
lui-méme exposé au référendum en vertu de I’art. 89 III ¢ Cst.), une
délégation a I’ Assemblée fédérale de la compétence d’assurer elle-méme
cette adaptation? Tout bien considéré, il nous semble que cette délégation
n’est pas recommandable. Ce qui s’est passé, dans 1’ opinion publique, au
cours de I’année 1992 doit nous mettre en garde. Le projet de délégation,
somme toute assez modeste, que le Conseil fédéral avait préparé alors™
s’est heurté a une telle résistance que 1’expérience ne devrait pas €tre
répétée. D’ailleurs, les référendums, en ces matieres, ne seront vraisem-
blablement pas nombreux; leur issue, s’ils ont lieu, ne sera pas nécessai-
rement négative, loin de 13; enfin, si elle I’est, elle ne sera pas entierement
dépourvue de sens, comme nous avons cherché a le montrer ci-dessus
(no 62); et surtout, elle ne nous fera pas manquer a nos engagements
internationaux, puisque, par hypothese, les traités dont il s’agit sont
d’application directe et I’emportent, en conséquence, sur les lois natio-
nales contraires.

64. Autre est la situation quand les traités ne sont pas d’application
directe. Nous entendons par la des traités qui, de quelque facon qu’ils
soient rédigés, ont besoin d'étre complétés par la législation des Etats
avant de pouvoir étre appliqués a des cas d’espece; autrement dit, des
traités sur lesquels I’administration et les tribunaux des Etats ne peuvent
pas fonder directement leurs décisions. Ces traités, pour étre respectés,
commandent une action législative nationale. Cette action législative doit,
sauf stipulation contraire, revétir la forme prescrite par le droit constitu-
tionnel national. Si donc, en Suisse, notre droit constitutionnel prescrit la
forme de la loi (plut6t que celle d’une simple ordonnance gouvernemen-
tale), il se pose a nouveau la question du référendum. Mais elle se présente
en des termes différents.

65. D’abord, il n’est pas du tout certain que le traité de base ait été exposé
au vote populaire. Il est méme vraisemblable qu’il ne 1’aura pas été
(cf. ci-dessus, nos 59 et 60). Il est donc normal que les citoyens puissent
se prononcer sur la loi d’exécution du traité. Et puis le vote populaire a,
cette fois-ci, tout son sens. Il y a un choix a faire, puisque le traité ne se
suffit pas a lui-méme. Il se peut que la marge de manoeuvre ne soit pas
bien large, que le traité n’admette que deux ou trois solutions, et des
solutions proches les unes des autres. Le choix n’en existe pas moins et,
sur ce choix, le corps électoral peut étre d’un autre avis que le Parlement.

66. C’esticique le droit international a des exigences que le droit national
n’a pas. Des exigences de deux sortes. D une part, le traité peut impartir

53 Projet d"adjonction d"un art. 20 aux dispositions transitoires de la Constitution fédérale;
cf. message précité, FF 1992 IV 88-90, 531.
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aux Etats un délai pour trouver une solution, alors que le coqstituant
fédéral, quand il donne un mandat au législateur, n’a pas 1"habitude de
lui fixer un terme. D’autre part, le traité n’admet pas la solurion zér(?.
Naturellement, chez nous aussi, 1’inexécution d’un mandat que le consti-
tuant a donné au législateur est une violation du droit. Mais c’est une
violation dont il est plus facile de s’accommoder: aprég tout, quz}pd les
citoyens rejettent la loi d’exécution d’un article constitutlonn.el/qu'lls gnF
précédemment accepté, on ne peut pas s’empécher de considérer qu’icl
les mandants et les mandataires sont un peu les mémes personnes et que,
dans ces conditions, il n’est pas interdit aux mandataires de corriger le
mandat. Ce n’est pas tout a fait satisfaisant, mais c’est tolérable. En tout
cas c’est toléré. Il est autrement grave de manquer a un engagement
contractuel. Voila pourquoi on se demande, depuis quelques années\, sile
référendum, tel qu’il est réglé actuellement, est encore adapté a nos

obligations internationales.

67. Sur la question du délai, on peut répondre franchement non. Notre
référendum traditionnel est trop lent. Mais nous avons vu qu’il était déja
trop lent pour les besoins de la politique nationale et nous avons proposé
une maniere de lerendre plus rapide, en dotant le Parlement ou les citoyens
eux-mémes de la possibilité de recourir a des votes alternatif's (cf. nos 27
et ss, 47 et ss). Le probleme est plutdt de savoir si ce remede est a la mesure
de nos engagements internationaux ou s’il faut chercher plus loin.

68. On peut se demander, par exemple, si une alterqative adeux termes,
opposée au statu quo, offre un choix suffisant, ou s’il ne faut pas prévoir
une alternative 2 trois ou quatre termes, qui présente la gamme enticre des
solutions conformes au traité. A la réflexion, nous pensons qu’une telle
enflure du systéme ne serait pas plus souhaitabl.e a .l’égz}rd de notre
politique étrangere qu’elle ne I’est pour nos affaires intérieures. Nous
savons qu’elle nécessiterait un scrutin compliqué (cf. no 48). I?t puis on
peut compter que les débats parlementaires permettront de dégager les
deux solutions les plus “représentatives”, celles qui 1ntéress<?nt le plus
I’opinion publique; ce sont elles qui doivent §eu_1es étrq exposées au vote
populaire (avec I’indication de la solution principale); il faut en rester la.

69. On peut aussi se demander si, dans I’hypothese ou I' Assemblée
fédérale n’aurait proposé qu’une solution, les citoyens qui 1’attaquent en
référendum ne devraient pas étre tenus de présenter eux-mémes une
alternative; en d’autres termes, si le référendum constructif pourrait étre
rendu obligatoire lorsqu’il y va de I’exécution d’un traité international. Il
est clair que, dans une telle situation, le recours au référendum constructif
pourraitétre utile. Mais il suffit qu’il soit permis; I'instrument nous semble
trop délicat pour que 1’usage en puisse étre imposé (cf. nos 50 a 56).
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70. Nous venons d’aborder ici la question cardinale, qui est celle de la

solution zéro. Notre référendum traditionnel, qui 1’autorise évidemment,
est-il encore possible? Les citoyens ont-ils le droit de demander le réfé-
rendum quand il n’y a pas d’alternative; et, lorsqu’une alternative leur est
proposée, ont-ils le droit d’en refuser les deux termes? ou faudrait-il
déclarer nuls tous les bulletins qui portent un double non? Ici encore, nous
sommes d’avis qu’une habitude séculaire ne devrait pas étre bousculée
sans absolue nécessité. Or les électeurs suisses ont I’habitude de pouvoir
voter non. Il faut aussi nous rappeler qu’ils n’ont probablement pas eu
I’occasion de se prononcer sur le traité lui-méme (cf. ci-dessus, nos 59 et
60); il est donc juste qu’ils en puissent répudier les effets. Mais il nous
semble que, méme si 1’arrété d’approbation du traité a été exposé au
référendum (ce qui doit étre rare), la loi d’exécution ne peut pas y étre
soustraite, 2 moins que I’ Assemblée fédérale n’ait été mise au bénéfice
d’une délégation. Une telle délégation, notons-le en passant, serait moins
contestable ici que dans le cas des traités d’application directe (cf. no 63).
Ici, en effet, elle peut vraiment servir a garantir le respect de nos engage-
ments internationaux. Il ne serait toutefois pas opportun de la consacrer
dans un texte général; il suffirait de I’inscrire dans I’arrété d’approbation.

71. En résumé: nous ne proposons pas d’innovation particuliere pour les
actes fondés sur les traités internationaux. Le recours aux votes alternatif's
(nos 67 et ss), déja recommandé pour la législation nationale autonome,
ainsi que ’'usage de la délégation législative dans des cas rares et déter-
minés (no 70 in fine), devraient permettre de réduire les risques de
violation du droit international. Si nous ne faisons pas d’autres recomman-
dations, c’est parce que nous sommes convaincu que toute différence de
traitement entre la législation d’exécution des traités et la législation
autonome (par exemple, obligation du référendum constructif et interdic-
tion du double non dans le premier cas et non pas dans le second)
souleverait un délicat probleme de qualification. 11 faudrait qu’a chaque
fois I’ Assemblée fédérale décide si la loi qu’elle adopte constitue I’exé-
cution d’un traité ou releve de son autenomie. Ce n’est pas facile et,
comme si souvent dans ce genre de matieres, une décision qui devrait
s’inspirer de motifs.exclusivement juridiques finira par étre tranchée selon
des lignes politiques. La difficulté sera particulierement sensible si la loi
contient a la fois des régles d’exécution et des dispositions autonomes.

Pour une proposition subsidiaire, voir toutefois, plus loin, nos 74 et ss.

D. Autres probléemes

72. Nous renoncons a faire des propositions sur la question du vote sur
les principes, sur celle des sujets, personnes, collectivités ou autorités qui
ont la faculté de demander le référendum, ainsi que sur celle du mode de
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scrutin. Onavu, plus haut, les raisons de cette abstention. Rappelons, pour

TGC;TJ’OCILC-CC qui concerne les principes, rien n’empécherajt I’Assemblée
fédérale d’en faire, au besoin, 1’objet d’un arrété par.ucuher et de le
munir, si I’idée du référendum administratif est admise, de la clause
référendaire (no 31); ) .

— qu’il nous a paru qu’il n’y avait pas lieu de developPer le référendum
des cantons (no 33), ni d’instituer le référendum 2 la demande du
Parlement (no 35); ) L

— quau sujet du mode de scrutin, il nous a également paru qulll n’était
pas nécessaire d’introduire I’exigence d’un quorum dans la détermina-
tion du résultat du vote (no 38); .

- qu'en revanche, il était bien entendu que le systeme Haab, c;)ci)snnu en
matiére d’initiatives populaires constitutionnelles (art. 121°° Cst.),
devait étre étendu aux autres cas de votes alternatifs (nos 37,47 et 52).

Reste la question d’un référendum a effet abrogatoire.

73. Nous avons cherché a montrer, plus haut (noA36), g/ue'le cafa(.:tere‘:
suspensif du référendum, si naturel qu’il puisse paraitre, n’était pas a 1 ab,r1
de la critique. Il est toutefois tellement ancre d.anf nos .h.abltudes/d/e pensée
qu’il serait parfaitement illusoire d’en prévoir 1 apolltlon: le referen,dum
continuera donc (sauf la clause d’urgence) de se aner en amoAnt de ’1. act.e
qui en est 1’objet, c’est-a-dire avant son entrée en vigueur. Méme 1 insti-
tution, & cété du référendum suspensif, d’une 1n1t}at1v€ abrogatmre’ qui
permettrait de demander en tout temps la suppression d\ une loi ou d’une
partie de loi aprés son entrée en vigueur 'n’aur/a%t guere de chance.de
succes®™. Quoiqu’une telle initiative soit bien délimitee dans son objet,
elle souffrirait probablement du préjugé déf avprablg qui entoure actuelle-
ment cet instrument de démocratie. I faudrait d’g{lleur’s, pour la renfire
plus attrayante que le référendum ordinaire, en f§c111ter1 usagea tel point,
par exemple par la diminution du nombre qes signatures, qu’elle finirait
par entrainer a son tour des conséquences facheuses.

74. 11y a cependant un domaine ou la réﬂexiop pourrgit étre poursuivie:
c’est celui des actes d’exécution des tI‘al[{ZS mte/mfmonaux, dont\ nous
avons déja longuement parlé dans le chgplgge précédent (nos 62 a 71).
Nous faisons ici une proposition subsidiaire™".

54 On rappellera cependant que I'initiative constitutionnelle pourrait étre utilisée a cette fin:

cf. ci-dessus, note 19. - i
55 L auteur du présent exposé a fait, en aofit 1992, une proposition du méme genre Igans le
cadre limité de la premiere entreprise d’adaptation du droit suisse au droit de | sgace
économique européen. Cf. OLIVIER JacoT-GUILLARMOD (éd.), EWR-Abkommen, Erste

Analysen, précité (note 48), p. 815-817.

!



324 Jean-Frangois Aubert

75. En admettant que 1’ Assemblée fédérale doive, pour exécuter une
obligation internationale, adopter un acte législatif qui devrait, normale-
ment, revétir la forme de la loi ou de I’arrété de portée générale, et en
admettant, de surcroit, qu’elle ne dispose, pour le mettre en vigueur, que
d’un temps trés court, on pourrait juger opportun (contrairement 2 la thése
principale que nous avons défendue aux nos 62 a 71) que la Constitution
lui permette d’agir dans une forme qui ne serait pas exposée au référendum
suspensif. Cette forme ne serait toutefois pas celle de I’arrété urgent, qui
ne fait que reporter la difficulté a I’année suivante. L’ Assemblée fédérale
ne serait pas non plus au bénéfice d’une délégation législative, qui ne fait
que rétrécir la démocratie. La forme serait différente et nouvelle. Ce serait
celle d’un acte qui pourrait entrer immédiatement en vigueur, mais qui
serait exposé a une initiative populaire qui pourrait en demander en tout
temps 1’abrogation ou la modification.

76. Eu égard a sa gravité, la décision de soustraire I’acte législatif au
référendum suspensif devrait étre prise, par analogie avec ce qui est
prescrit pour la clause d’urgence (art. 89°* I Cst.),  la majorité de tous les
membres de chacun des deux conseils. La particularité de 1’acte, qui est
d’étre exposé non au référendum, mais a une initiative ultérieure, sera
mentionnée en termes expres dans la disposition qui a ordinairement pour
contenu la clause référendaire. Il faudra sans doute que 1’Assemblée
fédérale mesure avec exactitude la portée de nos obligations internatio-
nales, puisque ce sont uniquement les actes d’exécution de ces obligations
qui bénéficieraient d’un statut particulier. Nous retrouvons donc ici le
probleme de “qualification” dont nous avons dit plus haut (no 71) qu’il
€tait délicat. Mais la situation n’est plus la méme: la clause dont il est
question maintenant n’empéche pas les citoyens de demander ultérieure-
ment la suppression pure et simple de 1’acte 1égislatif.

77. Linitiative populaire, qui serait assurément une variété d’initiative
législative, mais limitée & des objets définis, appartiendrait aux mémes
titulaires que la faculté de demander le référendum; c’est-a-dire & 50 000
citoyens ou a huit cantons. Un délai pourraitétre prévu pour la récolte des
signatures, a I’exemple de ce qui a été fait, en 1976, pour les initiatives
constitutionnelles>®; comme 1’objet de I’initiative est défini et connu, ce
délai pourrait étre de six mois. Un autre délai devrait étre prévu pour la
date de la votation populaire; cette régle n’a, il est vrai, pas d’équivalent
dans le droit des initiatives constitutionnelles®’, mais il faut considérer
qu’ici nous avons affaire a un acte qui a été soustrait au référendum auquel
il était normalement exposé.

56 Art. 71 de la loi sur les droits politiques du 17 décembre 1976. RS 161.1 (ou il est prévu
un délai de dix-huit mois).
57 Soitdit en passant, ceci est probablement un défaut du droit actuellement en vigueur.
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78. Laforme proposée présente, si nous lacomparons aux procédures que
nous connaissons, et méme au référendum constructif, quelques avantages
sérieux. .
D’abord, iln’y a pas de “vide”. Pendant toute la}proE:é(’iure del initiative
populaire, I’acte législatif adopté par I’Assemblee federale_ en exécution
d’une obligation internationale est en vigueur. Ses adyersalres pqtentlels
n’ont pas pu I’empécher; ils peuvent seulement I’abolir ou le corriger. Ce
point est capital. y .
Ensuite, ces adversaires ne sont eux-mémes pas liés, par un délai, a
I’adoption ou 2 la mise en vigueur de I’acte ]égislﬁltif . I/ls/ont donc le temps
d’expérimenter la régle établie par I’ Assemblée fédérale. Ils peuvent
conclure, expérience faite, que cette régle est acceptabvle. N
En outre, si la régle ne leur parait pas acceptable, ils peuvent choisir
d’en demander non seulement la suppression totale, mais aussi la suppres-
sion partielle ou le remplacement par une autre régle (ceci correspond au
référendum constructif). . )
Enfin, 2 une demande de suppression ou de remplacement, l/Assem}.)lee
fédérale peut toujours Opposer un contrepro jet (ce qui n’est ggérg pratica-
ble avec le référendum constructif, cf. ci-dessus, no 52 in fine); par
exemple, une régle qui va dans le sens souhglté par .les auteurs de
I’initiative, mais qui est plus conforme a nos obligations mtematlonflles,
ou au droit constitutionnel, ou a I’économie générale de I’acte attaque. Le
vote se fait alors selon le systéeme Haab.

79. Si les citoyens rejettent 'initiative, 1’acte législatif, qui'est déja en
vigueur, continue de produire ses effets; c’est, si I’on peut dire, la quin-
tessence du systéme. R

Il en va de méme si les citoyens rejettent a la fois I'initiative et le
contreprojet que I’ Assemblée fédérale peut lui avoir ?pposé. .

Si les citoyens acceptent le contreprojet, I’acte leglsla/mf est modifié
d’une maniére conforme 2 la volonté de I’ Assemblée féderale

Il n’y a de risque de violation du droit que si les c\1toyen/s acceptent
I’initiative et que celle-ci tende a la suppression d’upe regle nécessaire ou
a son remplacement par une régle elle-méme contraire au droit internatio-
nal ou au droit constitutionnel. Nous sommes d’avis que ce risque pfut
étre assumé: avec des explications appropriées et la possﬂ_alhte d un
contreprojet, il ne doit pas étre tres grand. L’autre soluti.oq,.qu.1 reconnai-
trait 2 I’ Assemblée fédérale la compétence d’annulgr l’1}n1t1at1.v.e, en tout
ou en partie, ne manquerait pas d’entrainer des difficultés politiques.

VI. Esquisse de textes

80. Pour fixer les idées, nous avons essay€ de traduire nos propositions
par des textes. Ces textes ne forment qu’une simple esquisse et il est
évident que toutes les implications n’ont pas pu en etre pergues.
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A Sur le référendum administratif et sur les votes alternatifs

a) Daus la Constitution fédérale:

Art. 90

La Iégislation fédérale détermine le contenu des formes des actes législa-
tifs adoptés par I’ Assemblée fédérale ainsi que les formes et les délais a
observer pour les votations populaires. Elle peut prévoir que la décision
dg recourir a une forme exposée  la votation populaire appartient 4 une
minorité des membres de chacun des deux conseils.

Art. 90"

Quand I’ Assemblée fédérale adopte une loi fédérale ou un arrété fédéral
dq p(?rtée générale, elle peut exposer a la votation populaire un texte
principal et un texte alternatif. Si la votation populaire n’est pas demandée
seul le texte principal peut étre mis en vigueur. Si la votation populaire esE
demandée, les deux textes sont soumis aux électeurs selon une procédure
analogue a celle qui-est prescrite 2 I’art. 121, les voix des cantons n’étant
pas comptées.

Art. 90"

Quand l/’Assemblée fédérale adopte une loi fédérale ou un arrété fédéral
de portée générale sans texte alternatif, les citoyens ou les cantons qui
demandent la votation populaire peuvent, simultanément, en présenter un.
L’Assemblée fédérale décide alors si la votation populaire doit avoir pour
objet le texte qu’elle a adopté, ou le texte alternatif, ou les deux. Dans ce

ld’emiegrogizsls, la votation populaire a lieu selon la procédure prescrite a
art. .

b) Dans la loi sur les rapports entre les conseils:

Art. 6%

Les actes 1égislatifs qui ne contiennent pas de régles de droit sont égale-
ment édif:tés sous forme d’arrété fédéral de portée générale si la demande
en est falte par un tiers des membres de chacun des deux conseils. Font
exception les actes relatifs au budget, au compte d’Etat, aux emprunts, &
I'exercice du pouvoir de surveillance, 2 la disposition de I’armée fédérale
(etc.), ainsi que les actes de stricte application du droit.

B. Sur linitiative populaire dirigée contre un acte d’exécution d’une
obligation internationale (proposition subsidiaire)

a) Dans la Constitution fédérale:

Art, 9Qauater
Les lois fédérales et les arrétés fédéraux de portée générale que I’ Assem-
blée fédérale adopte en exécution d’une obligation internationale peuvent
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étre mis en vigueur immédiatement par une décision prise a la majorité de
tous les membres de chacun des deux conseils.

Cinquante mille citoyens actifs ou huit cantons peuvent demander, sous
la forme d’une initiative rédigée de toutes pieces, 1’abrogation ou la
modification des actes qui ont été mis en vigueur selon la procédure de
I’alinéa précédent.

L’initiative est soumise a la votation populaire au plus tard dix-huit
mois apres qu’elle a été déposée. L’ Assemblée fédérale peut lui opposer
un contreprojet. _

Les dispositions de I’art. 121, 6° alinéa, et de I’art. 121" s’appliquent
par analogie, les voix des cantons n’étant pas comptées.

b) Dans laloisurles rapports entre les conseils:

Art. 6"

L’art. 35 est applicable par analogie a la procédure a suivre lorsque
I’Assemblée fédérale décide la mise en vigueur immédiate d’une loi
fédérale ou d’un arrété fédéral de portée générale adopté en exécution
d’une obligation internationale (art. 909" Cst.).

En lieu et place de la clause référendaire, la loi fédérale ou I’arrété
fédéral de portée générale adopté selon la procédure prévue a I’alinéa
précédent porte une disposition qui indique qu’une initiative populaire
pourra en demander en tout temps 1’abrogation ou la modification.

Art. 30

En dérogation aux dispositions précédentes, I’initiative populaire qui
demande I’abrogation ou la modification d’une loi fédérale ou d’un arrété
fédéral de portée générale mis en vigueur sans votation populaire préalable
(art. 909"¥'*" Cst.) sera soumise  la votation populaire au plus tard dix-huit
mois apres qu’elle a été déposée.

c) Dans laloi sur les droits politiques:

Art. 76

Les art. 68 a 73 s’appliquent par analogie a I’initiative populaire qui
demande I’abrogation ou la modification d’une loi fédérale ou d’un arrété
fédéral de portée générale mis en vigueur sans votation populaire préalable
(art. 904" Cst.).

L e délai pour le dépdt des listes de signatures est de-six mois.

Bref commentaire

81. La traduction de nos propositions en termes juridiques s’opere prin-
cipalement au niveau de la Constitution; mais certaines modifications
peuvent se faire par la voie de la législation ordinaire.
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Remarque généralg sur la rédaction: nous nous sommes efforcé de
reprendre, autant qu 1l_eta1t possible, le langage utilisé dans la version
actuelle de la Constitution et des lois.

A. Sur le référendum administratif et sur les votes alternatifs

82 Le referendum administratif nécessite une revision constitutionnelle
(fm' 90) si la’clause référendaire peut &tre décidée par un vote de minorité
(a cause de I’art. 88 Cst.) et une revision législative (art. 6" de Ia loi sur
les rapports entre les conseils).
Si la clause référendaire écidée 2 jorité
est décidée a la majorité, une revision 1égi

4 ise. , on législa-
tive pourrait suffire. B

83. Les votes alternatifs nécessitent certainement une revision constitu-
t1o,nnellle, aussi bien pour le cas ot I’alternative est proposée par I’ Assem-
blee.fedérale (art. 90°) que pour celui ol I’alternative est proposée par
les citoyens, qui est lafigure du référendum constructif (art. 90'"). Eneffet
la Constitution a.ct.uelle ne prévoit ce type de vote que dans la procédure’
de sa propre revision et seulement lorsque 1’ Assemblée fédérale oppose
un contreprojet a une initiative populaire: voir 1’art. 121 V1 et Iart. 121
Lfl faculté de présenter une alternative n’est pas reconnue a l’Assembléé
fede_rale agissant seule au niveau de la Constitution®® et elle n’est pas
afln_nse non plus pour les lois ni pour les arrétés de portée générale. Il serait
d’ailleurs inconcevable que I’instrument du référendum constru.ctif ui
esttres proche de Dinitiative populaire, soit introduit par une simple’l(c)li

Le mode de traitement des textes alternatifs par I’ Assemblée fédéralé
qui appelle sans doute quelques retouches 2 la loi sur les-rapports entre les’
conseils, n’est pas examiné ici.

84. Art. 90 Cst.

La premiere phrase est €largie par rapport au texte actuel. Nous proposons

en effg:t_ de saisir I’occasion de donner une base constitutionnelle aux

9lsposmons de laloi sur les rapports entre les conseils qui déterminent la
form\e d_es actes législatifs édictés par I’ Assemblée fédérale” (art. 4 3 8bi5)

c es.t-a-dlre le contenu des diverses formes: la possibilité de régler cetté

matiere dans une loi ordinaire ne va nullement de soi.

La secorlde phrase n’est proposée que pour le cas ol I’on retient 1’idée
de.reconnagre a une minorité des conseils le droit de décider qu’un acte
qui ne contient pas de regles de droit sera néanmoins passé dans la forme
del arrété de portée générale; car, dans ce cas, la décision se prend d’une
maniere qui déroge a 1’art. 88 Cst. ,

58 Voirlanote 11.
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85. Art. 90" Cst.
La faculté donnée a I’Assemblée fédérale de présenter concurremment

deux textes est reprise de I’institution que le constituant bernois vient
d’accepter le 6 juin 1993 (art. 63 [T et IV Cst. cant.; cf. no 48 in fine). Cette
faculté n’est proposée que pour le niveau infraconstitutionnel. Il serait
évidemment facile de I’introduire aussi pour la revision de la Constitution,
auquel cas il n’y aurait pas, formellement, de “texte principal”, la votation
populaire étant obligatoire.

L’application du systeme Haab nous parait suffisamment assurée par
un simple renvoi a I’art. 121%, sauf la prise en compte des voix des
cantons™. Il est bien clair que I'usage d’une référence est un expédient
dont on pourrait faire I’économie si I’on procédait a un remaniement total
des regles sur les droits populaires.

86. Art. 90" Cst.
C’est I’article qui permet le référendum constructif. Nous traduisons ici

ce que nous avons appelé la “solution minimale”. La solution maximale
nécessiterait une réglementation différente, qui pourrait d’ailleurs étre
déléguée au législateur ordinaire®. Il pourrait en aller de méme de la
solution médiane. Mais la solution minimale, qui relativise considérable-
ment la faculté reconnue aux citoyens par la premiere phrase de I’article,
doit, nous semble-t-il, étre annoncée dans la Constitution.

Le droit de référendum des cantons, méme s’il est peu utile, voire peu
opportun (cf. no 33), est évidemment maintenu.

87. Art. 6" LREC
Les régles de droit prises pour une durée limitée continuent d’étre passées
dans la forme de I’arrété de portée générale (art. 6 I).

L’extension de cette forme a des actes administratifs peut, a notre avis,
se faire sans revision de la Constitution (cf. no 25). L’adjonction d’une
seconde phrase & I’art. 90 Cst. ne nous a paru nécessaire que pour donner
une base a un vote de minorité.

La liste des exceptions doit étre exhaustive. On suggere ici un essai de
modele. 1l devra certainement étre compléré. Par “actes de stricte appli-
cation du droit”, nous entendons les actes par lesquels 1’Assemblée
fédérale exerce une compétence de type juridictionnel, qui n’admet pas
les considérations de nature politique. 11 s’agit notamment des décisions
sur recours (art. 85 ch.12 Cst.) et des décisions concernant la garantie des
Constitutions cantonales (art. 85 ch. 7 Cst.).

59 En effet, le recours a des votes alternatifs ne se congoit guére dans le casde I'art. 89 V
et pas du tout dans celui de I'art. 89% 111 Cst.. qui sont les deux cas ot hors la revision

constitutionnelle, la double majorité est requise.
60 | se poserait la difficile question du contrdle, par I’ Assemblée fédérale. de la conformité

du texte proposé au droit supérieur.
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Les actes que I’ Assemblée fédérale adopte en chambres réunies échap-
pent, par définition, a tout référendum.

On ne peut pas exclure I’hypothese ol la majorité des conseils oppose
la clause d’urgence aux arrétés déclarés de portée générale par une
minorité. Il en résulterait un conflit ouvert, que le corps électoral pourrait
arbitrer dans 1’année qui suit (art. 89° II Cst.).

B. Sur initiative populaire (proposition subsidiaire)

88. Ici également, il est bien évident que le remplacement du référendum
suspensif par une initiative populaire suppose une base constitutionnelle.

Art. 909" Cgt,
Il appartient a la majorité des membres des conseils de décider deux
choses: qu’une loi ou un arrété est la conséquence nécessaire d’une
obligation internationale et que cette loi ou cet arrété ne sera pas exposé
au référendum suspensif.

Le reste de la disposition a été suf fisamment commenté dans le chapitre
précédent (nos 75 a 79).

89. Art. 6" LREC
Le vote de la clause spéciale par laquelle I'initiative est substituée au
référendum suspensif se fera selon une procédure analogue a celle qui est
prévue pour la clause d’urgence.

L’alinéa II est imité de I’art. 7 III de la méme loi (relatif aux arrétés de
portée générale fondés sur une délégation 1égislative).

Art. 30" LREC

Si la Constitution prévoit un délai court pour la soumission de I’initiative 2 la
votation populaire (art. 90%** M), les autorités fédérales devront se déter-
miner dans des délais moindres que ceux que leur accordent les art. 27 et
29 de la loi.

90. Art. 76 LDP
Plusieurs dispositions que la loi a prévues pour les initiatives populaires
tendant a la revision de la Constitution peuvent étre étendues aux initia-
tives législatives dont il est question ici.

Il nous a paru indiqué de réduire le délai imparti pour récolter les
signatures (no 77).

Jean-Francois Aubert
Chemin des Meuniers
2034 Peseux



