LA REVISION TOTALE
DES CONSTITUTIONS

UNE INVENTION FRANCAISE,
DES APPLICATIONS SUISSES

par Jean-Francois AUBERT
Professeur émérite de I'Université de Neuchitel (Suisse)

I. — REVISION TOTALE ET REVISION PARTIELLE
DES CONSTITUTIONS

l.- 1l 0’y a gutre de Constitution moderne qui ne consacre une ou quelques
dispositions 2 sa propre révision. La Constitution suisse, dans les trois
versions qu'elle a connues depuis la création de 'Etat fédéral, n'a pas fait
exception. Les dispositions se trouvent aujourd’hui aux art. 1924 195 de la
Constitution de 1999.

2.~ Les modes de révision de la Constitution suisse ont subi, au cours des
temps, quelques variations. Mais il y a une distinction qui a toujours été
faite et qu'on peut suivre depuis I'origine jusqu’a maintenant : c’est la diffé-
rence entre une révision zozale et une révision partielle.

La distinction érait éncore 7mplicite en 1848 elle ne figurait pas dans le

 texte, parce que la Diéte constituante avait estimé qu’elle allait de soi. Mais

elle a été effectivement pratiquée : notre premiere Constitution a fait 'objet

1. Constitutions fédérales du 12 sept. 1848; du 29 mai 1874; du 18 avr. 1999.
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d’une révisi i i
dur l.rc.?vmon pafﬂelle,e{l .l 866 (pour corriger une grossiere inégalité entre
es religions) et d’une révision totale en ] 874.

3.— Lz} d1§tmction est restée implicite dans le texte initial de la deuxit

Constitution, celle de 1874 précisément. C’est une révision partiel/eumzm'e
qlu‘?n,te, de 1891, qui a introduit la phrase : « La Constitution eustu‘ie.
revisce en tout temps, rotalement ou partiellement » (art. 118 moé)iﬁ d de iﬂ
Constitution de 1874), reprise 4 son tour par I'article 192 de la Co ution
aCELIfi”C. Ecssile point a été precisé en 1891, Cest parce qu’une extnsn'tum()in
lao démocratic directe, arrétée 3 cetre dare, exigeait qu'il le fi o
o de quil le far (cf. ci-aprs,
4..— En effer, il ne suffit pas de dire quil y a une différence entre une révi
S}on.total.e et une révision partielle. Il faut encore que cette différence e
SIgAmﬁcgtlon juridique. D’abord dans la délimitation - qu'on uissealt on
haitre st une révision est totale ou partielle. Ensuite dans Jes copnséquerﬁizgj

qUC la prOCédure de la I‘éVISlOn totale ne p q o
SOIt pas ldentl ue a\ Cel € de €V
la revi

5.— E'n ce qui concerne la délimitation. Nous nous arréterons au critere |
plu.s simple, qui est aussi le plus clair. La révision totale remplace une Corrlet'e
tution par une autre et elle la remplace « dans les regles », ce qui veut dir 5 ’
la, qquvellc Constitution succede 3 l'ancienne selon les ’ré 125 de cell C_qile
revision partielle maintient la Constitution tout en I3 m{(;)diﬁa t o
« dans les regles », sur un objet déterminé. T fouous

6.—Ce dermgr pointest important : la révision partielle doit obéir ce qu'o

appelle en Sufsse le principe de I« unité de la matiére ». Elle ne doit qo ;
que sur un objet ou, il y en a plusieurs, sur des objets qui sont entre ¢ pd;tr(:r
un rapport éeroit2. Une révision totale peut en revanche et par dégﬁitiori

embrasser en une seule opdrac; i )
peration toutes les questions qu’on ¢
1e se en
dans une Constitution. E 1 tend xegr

Zjn— hil c¢ qui concerne les conséquences. Ici, Cest plus difficile 2 expliquer?
Jne chose esltAsure’et constante : toute révision, qu’elle soit totale ou partielle

nest ac " i ¢
st accomplie qu'avec 'approbation, dans un référendum final, d’une majo-’

{}te des citoyens et d’une majorité des cantons. Clest donc en amont que se
situe la différence des régimes. !

Encox/‘e cette différence n'est-elle claire que pour les révisions qui sont
deman,dees par des citoyens (ce quon appelle une « initiative po (lelaire
appuyée par cent mille signatures). S’ils demandent une révisi(l))np arti H»,
eur proposition, rédigée en termes juridiques, peut étre soumisepdir;:ect:—)

2. Exemple francais : j i i
2. Ex angais : le projet de loi constitut ‘gionalisati
u .
du Sénat, soumis au Peuplé le 27 avril 1969ng’nne”'E sur‘la feglonzhsatlon e e Tome
/ u : » Nauratt gucre répondu au pringj "unité
de la matiére el qu'il est compris en droit suisse. ° P principe de funi
3. Mais le professeur Pacter I'a fajt admirablement dans son o

yiais fe professeur Pac : uvrage classiqu ituts
politiques. Droir constitutionnel, 20¢ éd., Paris, 2001, p.- 93-94. - g classlaue, buriuion
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ment au référendum final (C’était la le point essentiel de la réforme de 1891,

‘di-dessus, n° 3). Mais si cest une révision totale qu'ils réclament, alors, pour

éiter tout emballement, la procédure est lourde : il faut organiser un réfé-
reidum préalable sur le principe, ol le peuple doit dire s'il veur lui aussi une
révision totale. S’il répond non, on en reste la. S’il répond oui, les chambres
sont dissoutes et Cest un Parlement renouvelé qui travaillera 2 la révision.

Quand, au contraire, la révision est déclenchée a I'initiative du Parlement

lui-méme, la distinction n’a plus beaucoup d’effer. Le Parlement fait la révi-
sion partielle comme il fait une loi — sauf I'obligation du référendum final.
Mais il fait aussi, sous la méme réserve, la révision totale comme il fait une
loi (évidemment plus longue) : quand les deux chambres sont d’accord, il n'y
a pas de référendum préalable. On peut méme relever, ce qui n'est pas un
mince paradoxe, que la révision totale est, d’'un point de vue juridique, plus
facile que la révision partielle, n’étant pas limitée par le principe de 'unité de
la matiere (ci-dessus, n°® 6). Le seul risque est politique : cest qu'en accu-
mulant les innovations dans son texte, le Parlement en multiplie les adver-
saires et le conduise finalement 4 I'échec.
8.— Mais le droit constitutionnel suisse, ce n’est pas seulement le droit consti-
wtionnel de la Confédération ; C’est aussi, on le sait bien, celui des cantons.
Ajoutons donc que toutes les Constitutions cantonales (il y en a vingt-six)
connaissent la distinction entre la révision totale et la révision partielle,
entendue de la méme maniére que ci-dessus (n° 5); mais que les consé-
quences de procédure ne sont pas tout 2 fait pareilles a celles du droit fédé-
ral. Sans doute les deux types de révisions s'acheévent-ils toujours par un
iéférendum populaire (Cest méme une obligation qui est imposée par la
Constitution fédérale, art. 51 1). Mais les révisions totales suivent des voies
diverses. Dans certains cantons, le principe d’une telle révision est soumis de
plein droit 4 un référendum préalable, méme lorsque cette révision vient du
Parlement. La préparation de la nouvelle Constitution incombe souvent &
une Assemblée constituante commise spécialement & cette tache, soit en
vertu d’'une décision populaire qui 'aura choisie de préférence au Parlement,
soit par la volonté méme de la Constitution — alors qu'une telle assemblée, ..
distincte du Parlement, est inconnue du droit fédéral. Nous renoncons toure-
fois & pénétrer plus avant dans I'étonnante variété des droits des cantons,
crainte d’embrouiller les idées plutdt que de les clarifier.

I1. — CORIGINE FRANCAISE DE LA DISTINCTION

9.— De cette distinction entre le total et le partiel, si profondément ancrée
dans la tradition constitutionnelle suisse, on peut étre tenté de chercher I'ori-

gine.
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La premiére idée qui vient a P'esprit, C’est qu'il s'agit 12 d’une distinction
~ qui nest ni suisse, ni d’aucun pays particulier, mais qu’elle est donnée parh

raison et nécessairement attachde 4 la Constitution dés lors que celle-ci est
déclarée révisable : la révision, puisqu’elle est possible, peut porter sur certains

points de la Constitution ou sur I'ensemble des points qui la composent?,

Mais cette maniere de voir n'est pas vraiment convaincante : une révision

totale présente toujours au moins deux difficultés, I'une d’ordre logique,
I'autre d’ordre plutdt psychologique. La difficulté logique apparait trés bien
quand on essaie de traduire la révision en une expression verbale : quest-ce,
en effet, qu'une Constitution « totalement révisée »? Ce ne peut pas éue

Pancienne, puisqu’elle n’existe plus. Ce ne peut pas non plus étre la nouvelle, -

puisque celle-ci est neuve et n'est justement pas encore révisée. Alors laquelle?

Quant a la difficulté psychologique, elle tient & une certaine forme de lins-

tinct de conservation : est-il normal qu'une Constitution indique les régles
de sa propre suppression? Ceux qui font une Constitution la trouvent proba-
blement bonne; ils peuvent sans doute penser qu’elle est perfectible, maisil
est peu naturel qu'ils la déclarent d’emblée destructible. Ces deux difficultés
sont assurément surmontables 4 I'aide de quelques circonlocutions?, mais il
nous semble qu’elles empéchent de voir dans la possibilité d’une révision
totale un pur postulat de la raison. Aussi n'est-il pas surprenant quelle ne soit
prévue, du moins expressément, que dans un petit nombre d’Erats®.

10.- La distinction serait-elle une invention suisse? C’est vrai qu'on la
rencontre chez nous dés avant 1848, notamment dans les projets avortés
de 1832 et 1833. Mais la Suisse est entrée trop tard sur le terrain du droit
constitutionnel pour quelle ait pu y faire preuve d’originalité. Elle a réussi
quelques assemblages ingénieux, mais il serait éronnant quelle puisse se
prévaloir d’une antériorité quelconque sur une notion aussi élémentaire que
la révision de la Constitution. Il faut donc remonter plus haut et voir ailleuss,

4. Ceci ne concerne pas la question controversée de I'intangibilité de certaines régles consti-
wutionnelles. Ces regles, s'il en existe, ne peuvent pas étre supprimées, mais elles peuvent éure
transposées dans une autre Constitution. Clest le lieu de rappeler qu’en Suisse le constituant
dérivé (peuple et cantons) est politiquement égal, sinon supérieur, au constituant originaire
ou historique de 1848 (Diéte et cantons).

5. Dire, par exemple, pour lever Pobjection logique : la nouvelle Constitution n’est pas elle-
méme révisée, mais elle est issue d’'une révision totale de I'ancienne, par leffet de laquelle
celle-ci a disparu.

6. En Europe : I'Autriche (art. 44 de la Constitution de 1920, mais la Gesamtinderung a une
connotation essentiellement matérielle, cest la révision d’un principe fondamental de 'ordre
constitutionnel), 'Espagne (art. 168 de la Constitution de 1978); IAllemagne (art. 146 de
la Loi fondamentale de 1949, version de 1990; peut-étre méme aussi l'article 79 T et II,
mais alors dans le respect des régles intangibles de U'alinéa 3; cf. Klaus Stern, Das Staatsrecht
der Bundesrepublik Deutschand, . 1, 2¢ éd., Munich, 1984, p. 175-176). Voir encore, sur la
distinction : Brun Otto Bryde, Verfassungsentwicklung, Baden-Baden, 1982, p. 232-235;
Constance Grewe, Hélene Ruiz Fabri, Droirs constitutionnels eurapéens, Paris, 1995, p. 62-65;
Giuseppe de Vergottini, Diritto costituzionale comparato, 5¢ éd., Padoue, 1999, p. 212.

tion), qui pourraient devenir des « parties
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{1.— S'agirait-il alors de la Constitution des Etats-Unis? Shrement pas
Constitution américaine est, par excellence,

Lelangage méme de Part

la patrie des révisions partielles”.
icle V est tout 4 fait parlant: il se borne a permettre
la présente Constitution » (Amendments to this Consti-

\
tsa P
des « amendements de la présente Constitution »

i i "esprl eurs,
art of this Constitution), ce qui montre bien que, dan§ \ esl?rlllt de ;e§ z;\rtait N
|2 Constitution pouvait sans doute étre améliorée, mais qu elle subsis

. z
ne serait pas remplacee par une autre.

» ; : 5té de
12.- 1l ne nous reste donc plus Jautre ressource que de regarder du cot
|a France révolutionnaire, qui a toujours o

ffert & tous les étudiants du droit
i 2 outi ituti isme classique. Et la nous ne
la plus riche boite 2 outils du constitutionnalis q

serons pas dégus. o |
i S , au
" Talternative est déja tres bien posee dans la .Constxtuu:ian del) 17[.95e w
Titre VI, sur la « révision des décrets constitutionnels », dont tartt
3

mérite d’étre intégralement reproduit :

|4 a (<l re que la at'(m ale d Oit 1mpres—
« LASSCmblCC nationale constituante d cla! q N . '
. . ,

Crlp[lble de Chaﬂgel sa OII.Stl[uUOU, et néanmoins, COIISIdCIaIlt qU 11 est
l\XS Ccor i(l 3 €re al (mal d user seulement, an lCS Ill()yCIlS p[lb'dalls
). mea 1 1nteret natt A ) :

on meme du (ll()‘lt d cn IefO[IIlef lCS artlcles dont l CXPCHSIICC
. .
13 COHSU[UU > - . >
. F . . l . , I, > ] ]

blée de Révision en la forme suivante : etc. »

. ) L. wen
« Changer la Constitution », cest évidemment la re}fl.spn totaI.e ,H« "
ins évi e.
réformer des articles », Cest, mon moins évidemment, la révision partie r

S \Y tu a
16 « néanmoins » est t[éS Clalr . 13. revision totale est tOLl]OU.rS une aventure,
S.
laqueue ].e constituant IECOIIlmande de preferer leS corrections Clblee

. L L - de
13.— On retrouve I'opposition dans le Titre IX du plO!?t‘ gxrogdll?acte
fév.rier 1793, ol les rédacteurs ont distingué entre la « réforme de

ificari X ies ». Méme
. constitutionnel » et la « modification de quelqu’une de ses parties »

ituti 1 juin :

bindme 2 Particle 115 de la Constitution montagnarde du mois de 1)
1o de Pacte constitutionnel » d’un cdté, « changement de quelques-
s de s Pobservateur suisse note avec interct gue

icles » de lautre; et : ec u
s de s o ’ tive populaire suivie d’'un réfé-

Pune et I'autre opération suppose une initia
rendum préalable. o
’ i ue
Seule la Constitution de I'an [11, en son art. 342, parait nenvisager q

des révisions partielles. A -
- . "y .
14.— Que la distinction révolutionnaire n'a pas écé une §1rr11ple.affa1rrc;OL‘s
mode et de style, mais correspondait 2 une volonté reﬂechxz, afnfuve' o
itutl ¢ i ecle sutvant,

i g Constitutions démocratiques dul st
en parait donnée par les deux atique ano
celle de 1848 (1 article 11 1) et celle de 1875 (a Particle 8 )de la i{o;m !
25 février), qui ont fidelement répété Iidée. Les deux textes saccor

-
7. . Pactet, 0p. cit., P- 217-219.
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El:lre, en effet, que les propositions de révision
-ONSULULIon « en tout ou en partie »;
tiques, dans I'un et lautre document

moins la perspective d’une révision total
d’école.

) .
lexpression figure, en termes iden

15.~ 1 est vrai qu'au Xxe
mondiale, ceux du printemps et ceux de I
procédure de la révision partielle (I'objet dev
va probablement de méme de la Constirut
permette, sur la question des deux voies
occu.ltation temporaire de 'idée de révi;i
oubller que Cest la France du xvirre et du XIxe
moins spirituelle, de la distinction des deux
elle I'a introduite dans ses propre
invention faite par d’autres.

HI. — SIGNIFICATIONS POLITIQUES
D UNE REVISION TOTALE

16.~ Nous avo i ° i
. : ns dit, p)lus haut (n‘ 5), que la révision totale érait caractérisée
p. " remp_acement d une COI’lStltutiOH par une autre

tion et celui de la nouvelle. I faudra
peut tendre une telle procédure.

. Pour notre part, nous en voyons
P'expérience de deux siecles de con
palement quatre.

quatre. Ily en a peut-étre d’autres?, mais
stitutionnalisme nous en montre princi-

17.—a) La révision totale
tique d’un Erat. Sans dout
assez subjective. On peut

p;iut avoir pour objet de changer le régime poli-
¢la n(}tl_on de « changement de régime » est-elle
toutetols proposer comme exemples le passage

-_—
8. Le professeur Pactet concentre

> g . 4 ¢ s . . 1 >
D I
ouvrage collecrif s €clalement consacré 3 a Kevision de onstitution UOU.I nées d etudes

G Sociat : utio 1992, ne traite
partic « francaise », que de révisions partielles. Méme tableau d’ans le Co;;z1 e Ph!s’
mentaire

4 oo ’
nf th; ICZgztz;uzgfg jgfz;zmz\;? du professeur Guy Carcassonne, Paris, 2000 ad art. 89

) -484, p. -347, ot lauteur.ne faic &’ 1on 3 tyisi ’ 5 orme
Fune cppobi i 340L)lf‘ ne fait d’allusion 4 une révision totale que sous la forme
9. En Suisse par exempl initiati i

) : xemple, une initiative populaire
d’aL.ltI;C but que d’obtenir la dissolution deps deux
réalité, elle n'a jamais écé utilisée 3 cette fin.

tendant 4 la révision rotale pourrait n'avoir
Chambres (cf. ci-dessus, n° 7). Mais en
)

peuvent tendre 4 modifier}s

et on sait bien qu'en 1875 tour 4y
e érait loin d’étre une pure hypothtse

siecle les constituants d’apres la Seconde Guerre
été 1946, n'ont envisagé que la.
vait en étre « précisé ») et quilen
ion de 1958, quoique celle-qj ne
que des conjectures8. Mais cerge
on totale ne doit pas nous faire
siécle qui a éwé Pinitiatrice, ay
x modes et que la Suisse, quand
s Constitutions, n’a fait qu'utiliser une
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une monarchie & une république ou d’une république 4 une monarchie 9,
1 transformation d’une structure unitaire en une structure fédérative '! ou

Pinverse, ou encore, dans une période de crise, l'attribution de pouvoirs

dictatoriaux 4 un personnage appelé ou accepté comme un sauveur. Clest ce
enre de révision radicale dont nous avons vu qu'il suscitait quelques diffi-
ailiés (n° 9). Ce qui n’empéche pas qu'il ait été pratiqué quelquefois en
conformité, au moins apparente, avec les régles de la Constitution précé-

~ dente.

18.- b) La révision totale peut avoir pour objet de remettre une Constitution
sur le métier pour en approfondir les principes et pour en dter les défauts que
son usage aura révélés. Ici, le régime ne change pas, tout au plus est-il déve-
loppé, « perfectionné », et ce perfectionnement, qui peut porter sur de

- nombreux points, se fait d’un seul coup et non par une suite de corrections

partielles. C’est la peut-étre la vraie signification de la révision totale dans I'es-
prit de ses inventeurs : les constituants font une Constitution, mais, se
sachant faillibles ou considérant que le temps n'est pas mir pour réaliser
toutes leurs intentions, ils laissent entrevoir une nouvelle édition.

19.— ¢) Un troisieme « emploi » de la révision totale, qui s'est fort répandu
ces derniers temps dans les cantons suisses, peut étre de moderniser une
Constitution ancienne et vieillie et de 'accommoder au gotit du jour sans en
modifier les fondements. Par exemple, sil est devenu de bon ton de prescrire
aux autorités les tiches qu'elles doivent remplir et Uesprit dans lequel elles le
feront, au lieu de laisser cette matiére aux majorités parlementaires comme
on le faisait auparavant, les Constitutions seront refaites avec toutes sortes de
dispositions supplémentaires. Comme ces prescriptions sur les tiches de
PEtat se prétent mal 2 'intervention d’un juge constitutionnel, on ne peut
méme pas dire que I'équilibre entre le Parlement et les tribunaux en soit
sensiblement affecté. Le régime ne change donc pas, mais la Constitution
ainsi révisée correspond mieux que la précédente 4 I'attente du public.

20.— d) Enfin, méme un pays qui a, comme la Suisse ou certains Etats améri-

cains'2, Phabitude d’user de révisions partielles pour apporter 2 sa Consti-
wution toutes les adaptations qu’il juge souhaitables peut se trouver un jour,

10. Un passage qu'en 1875 la majorité, encore monarchiste, de 'Assemblée nationale peut
avoir espéré; cf. ci-apres, le n® 25.

11. Une telle transformation s’est naguére produite en Belgique. Mais, plutdt que le résultat
d'une révision totale, la fédéralisation de la Belgique s'est faite par une série de révisions
partielles suivie d’'une réécriture de la Constitution en 1993 et 1994; cf. P. Pactet, op. ciz.,
p. 50; Francis Delpérée, La nouvelle Constitution belge, RFD const., 1994, p. 3-15. De la
méme maniére, quoique avec de moindres changements, le texte-de la Constitution des Pays-
Bas a été enti¢rement renouvelé en 1983, aprés quelques révisions partielles; cf. Th: L. Belle-
kom ez al., Compendium van het Staatsrecht, 8¢ éd., Deventer, 1998, n° 71, p. 125.

12. Sur la manie des révisions partielles dans les Etats américains (4 la fin des années quatre-
vingt, on en comptait déja 5 200), cf. Andreas Auer, Le référendum et l'initiative populaires aux
Eyars-Unis, Bale, 1989, n° 11, p. 8 et 9.
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4 la longue, doté d’un texte tellement raccommode qu’il en est deveny j

sible. Cela dépendra évidemment de Ia fréquence des révisions, de leur style
aussi. Mais il vient un moment o, dans de tels pays, si 'on veyt que les
citoyens puissent encore témoigner A la Constitution le respect qui luj es; di
ou méme que de nouvelles révisions partielles puissent étre présentées dapg

ie a pré 4t ¥ texte aussi
i 4 rétendre étiqueter un v

il o’ t quelque pédanterie 2 p
ment s'il 0’y avait q
éphémére. B s
23.— Restent les véritables changements de régime (n° 18) -
 La France en a connu beaucoup, c’est notoire; davantage, en mo [
|y ’ s européen ; douze, quinze ou dix-huit se on
deux siecles, qu'aucun autre pay. p ppui selon

i ’ is cel ignifie nullement que la Fran
|z manitre de compter. Mais cela ne sig ulle 1 ance aic
- tdé tvisions totales. Ii 'y a de révision totale, en effet, q
o Procede D lle Comar tion, instituant le nouveau régime, succede 4 la
: o :
e e i-d °5), Cest-a-dire selon les regles que
précédente « dans les régles » (ci-dessus, n ,cl adite selon les egles que
: ’ ii ¢sure, solution de ,

. aute de quot il y a césure, le con .
e P i dans I'histoire de la France
i ’ Or, s'il est une constante

on ou coup d’Etat. Or, lar e la France

Uontempora?ne, cest que les changements de régime y sont pe leq10 o
. o ' i

ic sus d'une césure. Césure, évidemment, le 17 juin 1789 ; césu

s .

ement, une révision totale peut, de temps
€ temps, s'imposer comme un acte. de salubrité politique.

IV.—-1a PRATIQUE FRANCAISE

DE LA REVISION TOTALE

rapide coup d’ceil sur son histoire nous montre quelle s'en est peu servie, -

Drabord, on constarera sans surprise qu'elle n’
moderniser une Constitution jugée vieillie (ci-dessus, n° 19
pour rendre lisible upe Constitution qui aurait cessé de [étre (n° 20)14,

22.—- Quant 3 Fapprofondissement oy « perfectionnement » des principes
posés dans une Constitution initiale (n° 18), on peut en voir quelques illys-

i sénatus-consulses qui ont modifié [ Constitution de Pan V1T
€t, avec beaucoup de bonne volonté, dans les actes qui ont libéralisé celle de
1852 ; mais c’étajent autant de révisions partielles. Partielle aussi, plus prés
de nous, la révision d’octobre 1962 sur I'dlection du président de Ja Répu-
blique au suffrage universel, qui était la suite prévisible de I Constitution de
1958 mais qui, 2 cause des circonstances !5, p’avait pas pu étre incluse dang
la premitre version, A

Plus difficiles 4 ¢l
sénatus-consulte de 1
partielle (art. 1¢7), le second

et 43), pourrait fournir un rare exemple de révision totale

13. Clest normal. La plupart des Constitutions fran
Celle de 1875 a certainement pris de |
(dans les années quatre-vingt-dix), a été considéré
il valait mieux pe pas toucher.

14. Cela aussi est normal. Les Constitutions fr.
nombre de révisions partiell
donner,

15. Notamment l’exisrence,(jusqu’en 1960) de la commur
qui aurait nécessairement éeé associée dans son ensemble

¢aises n'ont pas ey le temps de vieillir.
‘dge, mais la révision, une fois la République établie

¢ comme une arme dangereuse 3 laquelle

angaises qui ont duré n'ong jamais subi un tel
es que le besoin se soir fai sentir de les réécrire er de les réor-

nauté franco-africaine et malgache
a l'élection.

¥ 2 jamais recoury pour
)%, non plus que

1792; césure le 18 brumaire de I'an VIII; en.l'filM' et 18}?1) ;;On.l::}sé‘t/rr?;i
fsures qui ; césure encore en juillet et aolt 30; veie
Cesuressqllgzg 'Cil:\éagz}clz:ntbrc:wﬂ ; le 4 septembre 1870 ; césure toujours

et mar: ;
dans les années 1944 34 1946.

é J rder les choses
24.— Devant cette suite de césures, on peut étre tenté de regarder les

ir §’il sagissait, 3 fois, d’une véricable
d'un peu plus pres et de voir §'il s'agissait, a chaque ,

I) 5/ re cert tre elles une
upture ou § 11 n avait pas, au moins dEIIle C aines d €n , > -
1No; g senoncerait
rme non ecrite qul regularlsal[ le Changement. Cette norme
amst : quand un reglme a échoue,‘uﬂe Assemblee natlonale est elue au
ag 5 C titution est sou
S e fa tune (: nstitution et cette Lons mise
l] € u ]Ve[sel ell itu onsti (o} ;
a . d dure » de revision totale des
n Ciele] ldu]ll ICHC serait la « gran e PrOCC \Y 1 d
(o} nstitutions, et on Pourlalt dlre S.IOI'S
constitutions, lmphclte dans toutes leS co > .
.I.CS constitutions qul ont eté faltes d_e cette maniere l (0] cte « dans ie
que

toles ». -
r gMais ces regles, quoiqu’elles se déduisent. assezdnaturilg?lzﬂiii rirgzé
cipe démocratique, sont incertaines. Il est vrai que4seslcgo4x® e
dues 4 quatre occasions (1792, 1848,. 1871 et 1945- 10); : ssujet-
Hemen ¢férendum n'a été prescrit que dans la premiere et la qua :
s im " eri‘ere fois, il n’avait pas été prévu dans l'acte fondateur de 'as-
remblée maih déeréte pac lle; seule la procédure mise en place par les ordon_.
semblée mais décréeé par AC > 1, R exernplaire i 6; Cest peu pour
nances d’aolit 1945 peut étre considérée c,ox.r.lm
conclure a 'existence d’'une norme non ecnt\e. / N
Et surtout, il y aurait quelque hardle§se a plr.etendr(zl [?,Z allaccocil e fois
norme de la « grande procédure » ﬁguralt en ﬁllgeane ans la Consrication
bolie. On pourrait le soutenir, 4 la rigueur, 'de,a onst nde 1791, ol
iet(ie procédure serait précisément celle qui réglerait Pexercice

16. Sur le caractere irréprochable de I'application du principe démocratique dans la procé-
. Sur '
dure instituée en 1945, cf. P. Pactet, gp. ciz., p. 306.
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imprescripti i- i
i 25 tsc'nptll'bl'e » (ci-dessus, n° 12) : la Convention nationale, autorité consti
n ¢ i :
puan te émp icitement prévue par le Titre VII de la Constitution précédente;
i e;a,l pour ladqxettl'e, faire un sérieux effort d’imagination. Dans Ie;
res cas, la supposition serait franchement paradoxale : le principe de |
grande procédure, avec sa grand ‘e, m'aurai  sécuit les auteus
grande procédur , sa grande assemblée, n’aurait guére séduit les auteurs
dela ¢ arte de 8’30, ni les bonapartistes, ni les tenants du régime de Vichy.
Fina qmen? ce\qul;)n peut dire de plus probable de cette grande procédure.
st que, 1a ol elle a été suivie, elle n’a été dé :
st qu a , elle n’a été découvert J
B i e ou redécouverte

Il y a encore trois d j ’ici i
ois dates, jusqu’ici non cité 1
y , jusq citées, qui appellent quelques obser-
25.— emié
A_f?l.a ag Lz premiére date est purement fictive, cest 1876. Si le comte de
mbord érait mort cet hiver-la dlecti :
( -13, avant les élections de févri
or ier, et que la
Con'l A 2.2 z ’
blissge)osmon Cﬁe la chambre en elit été changée, on aurait pu concevoir 12 réta
ssement d’une monarchie orléani i i ;
aniste, ce qui aurait ¢ i
ol , - me liste, ce q peut-étre fourni
L e(in}ile d unfi révision totale des lois constitutionnelles de 1875 : la faci-
. de a procédure avait méme été ménagée, nous disent les historiens, en
ue de cette éventualité. Mais les choses ne se sont pas passées ainsi ’

26.—b) L,a Fieuxiéme date est le 10 juillet 1940. Lacte de ce jour-la m i
de toute évidence, un changement de régime, & commencejr ar u 3;‘1‘-‘3“)
;n.em de constituant, et entrainait probablement l’abolitiof coni1 Tétznge-
ois de 1875. Il a été pris dans les formes (légeres) prévues par cellEc)zs—ci (cefS
n®25). Serions-nous donc alors en présence d’une révision totale? « Total :
sans doute. Mais peut-on vraiment parler d’une « révision »? Ce ;li ch e»
dans cette h1‘st01re dramatique, ce n'est pas que l'acte de 19.40 ai(t1 éeé tgglm’
ment contraire & Pesprit de 1875 cette totale contrariété ne suffisait pas 3 (l:-
disqualifier si elle répondait & un veeu profond de la Nation. Ce n'est s non
plus que les organisateurs du 10 juillet aient profité d’une'facilité dfas oct.
?:rebq_m ne leur étz}it pas destinée; ils se sont servis de I'instrument qgir(l)ecz;
enr:; uarlg T;ujéliiz?jlxln. Ss qui f.ra‘ppc, ce sont plut(?)t les circonstances qui ont
- Une révision est une manifestation de volonté, elle
suppose que la volonté a pu se former et se manifester librement; il
permis de penser qu'elle a dfi étre, chez un grand nombre des dépu’té(:[elt EZE

senateurs reunis é. \ ICh} ent l nv (0]
7 acnee d u 1Ce du
. consentement, erreur, dol ou

127.— c_) La trois}éme dgte est évidemment 'année 1958. Cette fois-ci, on

e sentiment qu un_rég_lme change par l'effet d’une véritable révision t, al .
Ls.. nouvell§ Constitution abroge celle de 1946 ou, plus exactementm’ .
laisse subsister que ce quelle a intégré dans son propre texte (CC;[Z;II;

éléme ¢ ¢
’ nes du Préambule). Et la nouvelle Constitution a été adoptée
conformément aux regles de 'ancienne. d

Seul dcri
. ‘ementj on .ne p?ut pas décrire 1958 en termes aussi simples Les
angais ne raisant jamais les choses de maniére tout 4 fait ordinaire, la révi
F f , -
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sion totale de 1958 est, en réalité, une double révision, on est méme tenté de
dire une double révision sotale. Tl a d’abord fallu réviser les régles de révision,
qui ne convenaient pas du tout, cela a été objet de la loi constitutionnelle
du 3 juin; mais cette loi va déja plus loin qu’une révision ordinaire et

- particlle, elle ne cherche pas 2 améliorer la procédure constituante, elle

change carrément le constituant, elle supplante le Parlement qui érait, dans
les institutions de 1946, la principale autorité politique du pays; au fond,
ette loi du 3 juin contient déja, virtuellement, une révision totale; elle est
4¢3, dans cette mesure, une révision totale. Apres quoi viendra la Constitu-
ion du 4 octobre, qui actualisera la révision et qui abrogera, en méme temps
que lancienne Constitution, cette loi du 3 juin qui seule I'avait rendue

possible.

On tire souvent un paralléle entre la loi du 3 juin et 'acte du 10 juillet
1940. 1l y a, en effet, quelques analogies. Dans les deux cas, on change le
constituant 7. Dans les deux cas, on tire profit de régles qui visaient un autre
but'8. Mais pour le reste : pas d’erreur, pas de dol, un peu de crainte peut-
ére, mais guére comparable 4 celle qu'ont pu éprouver les acteurs de 1940.
Fnfin le Parlement, évincé de Popération constitutionnelle immédiate, se
voit garantir une place essentielle dans les futures institutions.

28.— Essayons de récapituler : la France a connu un nombre non négligeable

* de révisions partielles (du temps des Bonaparte, des lois de 1875 et surtout

maintenant) ; mais la révision totale est presque entierement absente de son
histoire. On peut, 2 la rigueur, Pinventer en 1792 (n° 24), on la décele éven-
wellement 2 la fin du Second Empire (n° 22), on la construit, de maniere
compliquée et avec I’aide du hasard, en 1958 (n° 27). Pour le reste, tous les
grands changements ont ¢té autant de ruptures (n° 23), de sorte que I'ob-
servateur étranger finit par conclure quaux yeux des Francais tout au moins
une révision totale est une chose trop sérieuse pour erre confiée & une Consti-

tution.

17. Changement séchement critiqué par M. Pactet, méme dans le cas de 1958 : la « déléga-
tion du pouvoir constituant », quand elle w'est pas prévue par la Constitution, est « juridi-
quement impossible », op. cit., p- 326 (en 1998, Pauteur parlaic méme d’une « irrégularicé
flagrante »). En Suisse, nous serions moins séveres : par exemple, on peut tres bien imaginer

it pour 'avenir I'exigence

ane révision, approuvée par le peuple et les cantons, qui supprimera
de la majorité des cantons (cf. n° 7 in initio) ; mais il est clair que I'hypothese est, politique-
ment, improbable.

18. Cest, en 1958, Dhistoire de la « deuxieme » lecture du visa de Particle 90, la premiere
ayant eu lieu trois ans auparavant. M. Pactet s'est demandé s'il 'y avait pas eu [3 un « dérour-
nement de procédure »; 0p. cit., P- 326. Avec plus d’optimisme, on peuty voir, si 'on nous
passe un mot un peu familier, un signe de la baraka du dernier président du Conseil.
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V. — LA PRATIQUE SUISSE
DE LA REVISION TOTALE

29 L Sy . .
- 9 - La Su1f§e a,blen retenu les lecons du constitutionnalisme francais et les
meme appliquées plus assidiment que le pays d’origine. Non seulement elle

ainscrit la distinction du total et du partiel dans ses Constitutions, maiselle

'a mise en ceuvre & i ises — si ins I’ i
rappeler que la Suissi{ucs’fsir:t:;?i{ierfsemis)ll;i Sersnz:)altns o Pfend ek
(n° 7). Sans doute la révisi i sim, Pinen o
°7) ~ ¢ la révision partielle est-elle, de loin, linstrument le pl
utilisé, mais les quelques cas de révisions totales sont assez nombreux -
permettre d’illustrer les diverses significations politiques qui s’attacheplftu;

cette procéd ° 173
Chronp()) loging‘e (n® 17 2 20). Nous allons les passer en revue dans leur ordre

1°Le mouvement des années 1872-1874 :
une révision d’approfondissement

30..—'La premicre Constitution suisse, celle du 12 septembre 1848, reposaj
principalement sur trois idées : la délégation de certaines compétenc’es é)antau :
nak?s aux aurorités fédérales nouvellement créées; la garantie de cert s
droits fondamentaux; un minimum de démocratie directe, représenté p::;rll:

;efﬁrelgldum obligatoire du peuple et des cantons en matiére constitution-
elle .

~ Desles années soixante, le besoin s'est fait sentir de poursuivre l'unifica
tion du droit et de développer la démocratie. Dans un premier projet l-
Parleme)nt a notamment proposé d’attribuer 4 la Confédération Lf cc:m, ;
tence d'unifier Iensemble du droit civil et du droit pénal, de cré e
banque centrale d’émission et d’instituer Pinitiative populair’e etle réeff’ en.
dum facultatif en matitre de législation ordinaire. Le projet, jugé excessieffcer;

tombé dans le scrutin du 12 mai 1872. Un second projet, moins ambitieux, -
)

a éué pll'éparé I'an suivant. Pour désamorcer Popposition, I'unification d

dr01F pénal et la création d’une banque centrale ont été ab;mdonnée r 3
ﬁcanon du droit civil limitée au drojt des contrats et des sociétés ccfl,n ner
C{ale's, la d.émocratie directe ramenée au seul référendum sur les lois, L, fext
ainsi réduit a été accepté et promulgué le 29 maij 187420, e

19. Le texte de la Constitution fédéral
Kélz, Quellenbuch zur neweren schuwe
p. 447-481.

e du 12 septembre 1848 esc reproduit chez Alfred
1zerischen Verﬁz:mngsgesc/yz’rbte, t. I, Berne, 1992

-20. Le texte de la Constitution fédérale du 29 mai 1874 est reproduit chez A. Kz, op. cit

v I, Berne, 1996, p. 151-186.
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31.— On aurait sans doute pu, dans les deux cas, procéder par le moyen de
quelques révisions partielles. Le Parlement a préféré soumettre toutes les
propositions & un vote unique pour n'en pas rompre I'équilibre et parce qu'il
lui paraissait légitime, apres vingt-cinq ans d’exercice de la premiere Consti-
tution, d’en corriger d’un seul coup les insuffisances les plus manifestes. On

- admettra qu'aucune de ces corrections ne renversait les principes de 1848,
~quelles n'avaient ensemble d’autre objet que de les développer en leur

donnant des prolongements qui auraient été jugés prématurés au moment de
lacréation de I'Etat fédéral. Il s'agissait donc bien, nous semble-t-il, de ce que
nous avons qualifié plus haut de nouvelle édition (n° 18), revue et augmentée

 faut-il évidemment préciser.

2° Linitiative populaire de 1934 :
une campagne pour un changement de régime

32.— Cette période, si difficile pour les pays industriels, a vu naitre, en Suisse
comme ailleurs, une floraison de mouvements extrémes (ligues ou fronts), de
droite pour la plupart, qui réclamaient des transformations essentielles 2!. Ils
partageaient un fonds d’idées communes, rejet du libéralisme et du socia-
lisme, mépris des partis et du Parlement, appel & un Gouvernement fort,
qu'on retrouvait alors dans de nombreux Erats, quand elles ne s’y étaient pas
réalisées.

De ce fonds d’idées communes, les fronts tiraient des conséquences
constitutionnelles. En voici quelques-unes, empruntées aux divers
programmes qui circulaient en ce temps-la : Pélection du Gouvernement
(Conseil fédéral) ou de son président au suffrage universel direct, le rempla-
cement du Conseil national (notre Chambre des députés) par une Chambre
des corporations, le Conseil des Etats (notre Sénat) devenant un college des -
chefs des gouvernements des cantons, la suppression du droit d’initiative des
patlementaires, le déclassement du Parlement en un organe purement consul-
tatif, une stricte limitation des initiatives populaires, la faculté, pour le
Gouvernement fédéral, d’en appeler directement au peuple, 'abolition de la
liberté économique et la protection des petites et moyennes entreprises contre
les grandes, la liberté religieuse réservée aux chrétiens, la liberté de la presse
refusée aux marxistes, etc. .

21. Sur les frones et linitiative populaire de 1934 pour une révision totale de la Constitution
fédérale, cf. Peter Gilg, Erich Gruner, Nationale Erneuerungsbewegungen in der Schweiz
1925-1940, Vierteljahreshefie fiir Zeitgeschichte, 14¢ année, 1966, 1¢ cahier, p. 1-25; Peter
Stadler, Die Diskussion um eine Totalrevision der schweizerischen Bundesverfassung 1933-
1935, Revue suisse d'histoire, 19¢ année, 1969, p. 75-169.
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33.— A cette époque, il fallair aux citoyens cinquante mille signatures po
réclamer une révision totale : les fronts en réunirent — & vrai dire pluslah
rieusement qu'ils ne 'avaient compté — soixante-dix-huit mille au cours e
I'éc¢ 1934. Quand le Parlement eut constaté la validité de D'initative, |
Gouvernement fixa i I'été suivant la date du référendum préalable qu'exigea
la Constitution (cf. ci-dessus, n® 7). Un « oui » signifiait, on I'a vu, Paccep-
tation du principe, la poursuite du mouvement, I'élection d’un nouvea
Parlement, une agitation dont on ne pouvait prévoir ce qu’il en sortirait. Un

« non » arrétait l'entreprise, d’autant plus durablement que le rejer serait

éloquent. La plupart des grands partis, radicaux, socialistes, paysans, recom-
mandaient le « non »; seuls les catholiques conservateurs, ol une majorité
semblait séduite par le corporatisme, soutenaient la révision. En dehors des
partis, la population manquait singulierement d’enthousiasme : la violence

verbale des révisionnistes I'avait rendue méfiante et elle ne voyait pas lavan-

tage qu’elle pouvait attendre de cette aventure.

Le principe de la révision totale fut finalement rejeté, le 8 septembre -

1935, par 500000 suffrages contre 200 000, un résultat dont la netteté devait
ajourner pour longtemps toute remise en cause générale des institutions.

3° Les révisions totales dans les cantons :
une vague de modernisations

34.— On peut dire, sans risque de se tromper, que la révision totale est plus
accessible-aux cantons qu’a la Confédération. La raison en est évidente. Les
Erats nationaux ont été longtemps trés libres dans leur organisation inté-
rieure. Cette liberté s'est assurément réduite, depuis la seconde moitié du
xxe siecle, par 'effet du droit international ou supranational; elle reste toute-
fois assez large pour qu'on ne voie pas toujours oll une révision totale peut
conduire. Rien de tel chez les membres d’une fédération, qui doivent respec-
ter tout un réseau serré de dispositions qui leur sont supérieures. Pour un
canton suisse, une révision constitutionnelle, méme totale, ne peut donc éue
qu’étroitement balisée. Par exemple, il est tenu d’avoir un régime libéral et
démocratique et il ne peut pas toucher au régime économique (art. 51 dela
Constitution fédérale). Ce qui reste 4 sa portée, cest la composition des
autorités, les rapports qui les lient, les institutions de démocratie directe (sauf
le référendum sur sa Constitution, qui lui est imposé, ci-dessus, n° 8), la
garantie de droits fondamentaux supplémentaires, le financement de son
action, le programme politique qu’il se propose de réaliser. Ce n'est pas négli-
geable, mais la révision totale, au niveau des cantons, n’a rien d’aventureux.
35.~ Les révisions totales des Constitutions cantonales ont été nombreuses
au XIxc siecle; elles avaient toutes pour objet, & partir des années 1860, un
accroissement de la démocratie, I'élection des gouvernements au suffrage
universel, le développement de l'initiative populaire et du référendum.
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4° La révision totale de la Constitution
un effort dintelligibilité

’ Sé ans les

Cette révision a une longue histoire. Elle a d abo?d ,th\: cc:lrégrﬁel,ed;xexuple

37-‘, . comme une thérapie de groupe desugee ag 1y e

e e au ualifiait alors volontiers de « malaise helvengue »d \
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institutions).

ile fédé 64 ; Alain Chablais, Constitu-
dvisi i 1le fédérale (FF), 1997.1 53-64; Alain Chal onste
;2. Sur ces rz’lS‘??s, ‘Sll:tlzulr:gll::ls :é]:isions totales, Léggs_lﬂtzon d a'lfﬂlmfi /71;, figf?c),t 5: -
tions canton }TS : cengrie fédérale, 1999/1, p. 67-82; Euenne G}'lb& )ﬂog; on 10
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ﬁp.rf;s douze ans de titonnements et d’études
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1 ment de « mettre a jour » la Constitution de 1874 dev’en (;o’ i
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26. Message et projet du 20 nov. 1996; ££ 1997 | 1-659.
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ces revisions partielles (environ sotxante-dix) ont ey
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cantons le 18 avril 199927, Le texte est entré en vigueur le 1¢f janvier de I'an

-2000.

~ Notre propos visant non le contenu des Constitutions, mais la maniére
de les changer, il 0’y a pas lieu de décrire ici celle de 1999 ni de préciser en
quoi elle differe matériellement de I'ancienne 8. Qu'il suffise de dire que la
Constitution fédérale, améliorée sur quelques questions de fond, est surtout

redevenue lisible. Son plan est plus clair, sa langue est plus simple, les lacunes

les plus graves ont été comblées, les bricoles éliminées, on peut construire &

nouveau 2.

*%

40.—La France a inventé, il y a deux siecles, la distinction entre la révision
totale et la révision partielle des Constitutions, une distinction qui pouvait
paraitre fondée en raison et, par conséquent, destinée & un large rayonne-
ment. En réalit¢, elle n'a fait que peu d’émules; la Suisse et ses cantons ont
peut-€ire été les plus fideles d’entre eux.

41.~ Ce qui est plus remarquable, c’est que la France elle-méme n'a guére tiré
parti de son invention®. Si la révision partielle est entrée assez tot dans ses
habitudes, il W’en est pas allé de méme de la révision totale. Certe forme n'a
pas pris. Lhistoire du pays a été trop dramatique, trop saccadée aussi, pour
que la révision totale ait pu, pendant plus d’un siecle, signifier autre chose
qu'un total changement de régime. Mais, en méme temps, il est vite apparu
quune révision, entendue comme une opération conduite selon des regles
préexistantes, érait un instrument trop formel, trop lent, surtout trop peu
légitime aux yeux des maitres du jour pour canaliser un tel changement;
jamais les nouveaux pouvoirs ne se pliaient aux procédures anciennes. Ce

27. On trouve le texte dans le Recueil officiel des lois fédérales, RO 1999 2556-2611, et dans
“le Recueil systématique du droit fédéral, RS 101.
28. Voir, sur la nouvelle Constitution fédérale, Blaise Knapp, La révision de la Constitution
fédérale, RFD const., 2000, p. 405-420; Philippe Lauvaux, Les grandes démocraties contem-
poraines, 2¢ éd., Paris, 1998, n° 108 bis, p. 345-346; Die neue Bundesverfassung, numeéro
spécial de la revue Aktuelle Juristische Praxis/Pratique juridique actuelle, Saint-Gall, 1999,
646-772; René Rhinow, Die Bundesverfassung 2000. Eine Einfiihrung,

Bale/Gen&ve/Munich, 2000 (le professeur Rhinow, ancien président du Conseil des Erats, a
joué un role prépondérant dans la délibération parlementaire).

29. Cest ainsi que la réforme de la justice, attendue depuis longtemps, a pu étre soumise au
référendum le 12 mars 2000 et s'est intégrée aisément dans le nouveau texte (aux art. 188
ets.). .

30. Ce n'est dailleurs pas le seul domaine ot la France a laissé inexploité un de ses « brevets »
politiques. On trouve un autre exemple dans le référendum Iégislatif demandé par les
citoyens. Linstrument érait parfaitement réglé dans la Constitution de 1793, aux articles 54
et 58 & 60, mais les Francais ne I'ont jamais repris; ce sont, ici encore, les Suisses qui 'ont
fait a leur place.
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Y a probablement plus

Mpagnement juridique

- APROPOS DE LA REFORME AVORTEFE
DU CONSEIL SUPERIEUR
DE LA MAGISTRATURE

par Pierre AVRIL
Professeur émérite de 'Université Panthéon-Assas (Paris 11)

Un épisode récent de notre histoire constitutionnelle confirme la sévere
appréciation du professeur Pierre Pactet sur « la désacralisation progressive de

la Constitution de 1958 » :

« Le texte constitutionnel est désormais soumis aux mémes aléas que les lois
ordinaires, ce qui veut dire qu'on trouve dans les projets de révision [...] des
dispositions de circonstances, d’autres 4 effet limité dans le temps, d’autres
encore en vue de faire face 4 des difficultés passageres, quelques-unes pure-
ment électoralistes [...]. La Constitution apparait alors moins comme une
charte fondamentale et permanente que comme un instrument au service
d’une politique de maintien au pouvoir?. »

Lépisode en question offre aussi I'occasion de poursuivre notre dialogue
sur la place des « conventions de la Constitution », normes non écrites dont
l'observation atteste I'effectivité, mais qui ne sont pas juridiquement obliga-
toires car elles relevent de la responsabilité politique : elles expriment ce que
les Anglais appellent « moralité constitutionnelle », qui est le point aveugle
de la pratique comme de la'doctrine francaise.

Ceest dans cette double perspective que 'on voudrait revenir sur la révi-
sion avortée de I'article 65 de la Constitution dont on se souvient dans

1. Pierre Pacter, « La désacralisation progressive de la Constitution de 1958 », La République.
Mélanges Pierre Avril, Montchrestien, 2001, p. 389.
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