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LIGNES DIRECTRICES SURE REFERENDUM CONSTITUTIONNEL *

|. CADRE GENERAL

L'expérience récente des référendums dans les Hesvéémocraties a fait apparaitre un

certain nombre de questions auxquelles les préségtees directrices visent a répondre. Ces
lignes directrices posent des regles minimales atiene de référendum constitutionnel,

destinées a assurer le fonctionnement de cet imstruen conformité avec les principes de la
démocratie et de la primauté du droit.

Est comprise comme référendum constitutionnel l&@tian populaire ou une question de
révision partielle ou totale de la Constitution ’&tat (et non de ses entités fédérées) est
posée, qu'il s’agisse de se prononcer sur un ppogatis de révision constitutionnelle ou sur
une question de principe.

Par définition, le référendum constitutionnel poster unerévision partielle ou totalale la
Constitution.

Le référendum constitutionnel peut :

 Etre exigé par la Constitution, qui dispose quetaies textes sont soumis
automatiqguement au référendum aprés leur adoptéonlep Parlement (référendum
obligatoire);

» Faire suite a une initiative populaire :
- soit une fraction du corps électoral présentdéexte qui est ensuite soumis au vote
populaire ;
- soit une fraction du corps électoral demande mtéxte adopté par le Parlement soit
soumis au vote populaire ;

* Avoir lieu a l'initiative d’une autorité, a savair
- le Parlement lui-méme ou un nombre déterminé emibnes du Parlement ;
- le chef de I'Etat ou le Gouvernement ;
- une ou plusieurs entités territoriales.

Le référendum constitutionnel peut concerner abgsi des textesléja approuvés par le
Parlement que des textes qu’il n’a pas encore apps.

Il peut se présenter sous la forme :

e d’un vote sur urprojet rédigéd’amendement de la Constitution ou d’'une propositi
spécifique d’abroger des dispositions existantea @onstitution ;

» d'un vote sur unequestion de principgpar exemple : «étes-vous en faveur d’'un
amendement de la Constitution visant & introduireystéme présidentiel ?») ou

» sur uneproposition non formulééplus précise) qui n'est pas présentée sous tador
de dispositions spécifiques (par exemple : «étes\em faveur d’'un amendement de
la Constitution réduisant le nombre de siéges dlePa&nt de 300 a 200 ? »).

! Une motion demandant I'élaboration de lignes difees en la matiére a été déposée devant I'Asgambl
parlementaire (doc. 8677).
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Il. LIGNES DIRECTRICES
A. Base normative
Les questions suivantes doivent étre réglées esgameant au niveau constitutionnel :

- les types de référendums et les organes compéient recourir au référendum ;

- I'objet du référendum ;

- les effets du référendum ;

- les normes et principes généraux (point II.Bdpynpris le droit de vote ;

- les regles principales en matiere de validiténielie et matérielle (points II.C et I1.D) ;
- le contr6le juridictionnel (point 11.P).

L’ensemble des lignes directrices figurant ci-dessdoit étre traité dans la Constitution ou
dans la loi.

B. Normes et principes généraux

1. Lesprincipes constitutionnels du droit élector@uffrage universel, égal, libre, direct,
secret) sont applicables en matiére de référendomsne en matiére d’élections.

2. De méme, leslroits fondamentayxet notamment la liberté d’expression, la libedts
réunion et la liberté d’association, doivent étegagtis et protégés, notamment lorsque leur
exercice requiert 'usage du domaine public.

3. Le recours au référendum doit de maniére gémémdpectel’ensemble de l'ordre
juridique, et notamment les regles en matiereélasion de la ConstitutiarEn particulier, le
référendum ne peut étre organisé si la Constitutienle prévoit pas, par exemple si la
révision constitutionnelle est de la compétencdusiee du Parlement.

4. Uncontrble juridictionneldoit en général pouvoir étre exercé dans le doenaduivert par
les présentes lignes directrices.

C. La validité formelle des textes soumis au réfénelum
Les textes soumis au référendum doivent respecter :

- 'unité de la forme le texte ne doit pas combiner un projet rédigé@re proposition non
formulée ou une question de principe ;

- l'unité de la matiére sous réserve du cas de révision totale de Iat@oion, il doit exister

un rapport intrinséque entre les différentes paude chaque question soumise au vote, afin de
garantir la liberté de vote de I'électeur, qui & gas étre appelé & accepter ou rejeter en bloc
des dispositions sans lien entre elles ; la réwisionultanée de plusieurs chapitres de la
Constitution est assimilée a une révision totale ;

- 'unité de rang: le texte ne doit pas modifier simultanément lan§litution et un acte
normatif inférieur ;
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- ils doivent étreexécutables une initiative populaire ne doit étre déclaréexicutable que si
sa mise en ceuvre est objectivement impossible.

D. La validité matérielle des textes soumis au ré&f@éndum

Les textes soumis au référendum constitutionneVvedui respecter les limites matérielles
(intrinséques et extrinséques) a la révision dedastitution.

lIs ne doivent pas étre contrairesdroit internationalni auxprincipes statutaires du Consell
de I'Europe(démocratie, droits de I'homme et primauté dutjiroi

L’initiative populaire ne peut viser a I'abrogatiade normes absolument nécessaires au
fonctionnement des institutions.

Les initiatives populaires contraires aux exigenoesitionnées sous I1.C et Il.ie peuvent
étre soumises au vote populaire.

E. Autres aspects de la liberté de vote

Outre les principes formulés sous B, C et D ci-dssk liberté de vote — et en particulier la
libre formation de la volonté de I'électeur - intple :

1. Le droit & la composition exacte du corps élegdtp

2. Le droit a l'organisation des référendums préyas I'ordre juridique et au respect des
regles de procédureen particulier, le scrutin populaire doit étre amigé dans le délai prévu
par laloi ;

3. L'interdiction de I'influence illicite sur le gultat du scrutin :

a. la question soumise au vote doit étre claira (abscure ou ambigué); elle ne doit pas
induire en erreur ; elle ne doit pas suggérer épense ; I'électeur doit étre informé des effets
du référendum ; les participants au scrutin répong&r oui, non ou blanc aux questions
posées ;

b. les autorités doivent fournir une informatiorjemive ; cela implique que le texte soumis
au référendum ainsi qu’'un rapport explicatif soienis suffisamment a l'avance a la
disposition des électeurs, de la maniéere suivante :

- ils sont publiés dans un journal officiel au moim mois avant le vote ;

- ils sont envoyés personnellement aux citoyensdgivent en disposer au moins deux
semaines avant le vote ;

- le rapport explicatif doit présenter non seulenierpoint de vue des autorités (exécultif et
législatif), mais aussi celui des personnes ayantpaint de vue opposé€, de maniéere
équilibrée.

c. Contrairement au cas des élections, il ne s'sappas d'interdire completement
I'intervention des autorités en faveur ou en défiavéd’'un projet soumis au référendum.
Toutefois, les autorités (nationales, régionaldsedles) ne doivent pas influencer le résultat
du scrutin par une propagande excessive et urdlatél’utilisation de fonds publics a des
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fins de propagande par les autorités dans la camepadérendaire proprement dite (soit dans
le mois précédant la votation) doit étre exclue.dlxfond strict doit étre fixé a I'utilisation
des fonds publics & des fins de propagande dgré&ilade précédente.

4. Le droit a la constatation exacte du résulfpar une commission indépendante], dans un
acte publié dans un journal officiel.

Le scrutin doit étre annulé deés lors que des irtagtés ont pu influencer le résultat (positif
ou négatif) du voteEn outre, une annulation partielle du scrutin gsdsible, lorsque des
irrégularités n’ont eu lieu que dans des unitégo@ahiques déterminées (régions, communes
voire bureaux de vote).

F. Financement

- Les regles générales sur le financement desspaotitiques et des campagnes électorales
doivent s’appliquer, aussi bien en ce qui concéeninancement public que le financement
prive.

- Contrairement au cas des élections, il ne s’irappas d’interdire l'utilisation de fonds
publics & des fins de propagande par les autatdés tous les cas ; elle doit cependant étre
limitée, voirsuprapoint E.3.c.

- La rémunération de la récolte de signatures pesiinitiatives populaires par des fonds
privés doit étre réglementée, aussi bien en ceaquierne la somme globale allouée que la
somme allouée a chaque personne. [Alternative telleerémunération doit étre exclue.]

G. Usage du domaine public

a. Affichage

Les partisans et les adversaires du projet soumigote doivent avoir un acces égal aux
panneaux d’'affichage.

b. Récolte des signatures

Si la récolte des signatures pour des initiativesupaires sur la voie publiqgue est soumise a
autorisation, celle-ci ne peut étre refusée que das cas particuliers, sur la base d’un intérét
public prépondérant et dans le respect du prindiggalité.

c. Liberté de manifestation

Les manifestations sur la voie publique en faveurem défaveur d’'un texte soumis au
référendum peuvent étre soumises a autorisatiele-ci ne peut étre refusée que sur la base
d'un intérét public prépondérant, conformément aégles générales applicables aux
manifestations publiques.
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H. Médias

Dans les émissions consacrées a la campagne éleckda radio et & la télévision publiques,
le temps attribué aux émissions favorables et défdles au projet soumis au vote doit étre
égal.

Un équilibre doit étre garanti entre les partisahdes adversaires du projet dans les autres
émissions demass medigublics, en particulier dans les émissions d’infation.

Les conditions financiéres ou autres de la puBliadio-télévisée doivent étre égales pour les
partisans et les adversaires du projet.

[Il est envisageable d'interdire la publication desdages dans la semaine précédant le vote.]
J. Régles particuliéres applicables a l'initiativepopulaire
- Toute personne titulaire des droits politiqués droit de signer une initiative populaire.

- Les délais pour la récolte des signatures (eticpéer le dies a quoet ledies ad quein
doivent étre prévus clairement, de méme que le nekd signatures a récolter.

- Toute personne (méme non titulaire des droitgigoes) doit étre autorisée a procéder a la
récolte des signatures.

- Toutes les signatures doivent étre vérificesnAfe faciliter la vérification, les listes de
signatures contiendront de préférence des éledieasts dans la méme commune.

- Afin d'éviter une déclaration d’invalidité totaleine autorité doit étre compétente pour
rectifier avant le scrutin les vices résultant datenu de la question, tels que :

- le caractére obscur, trompeur ou suggestif dgidsstion ;

- la violation des regles sur la validité formetla matérielle ; dans ce cas, l'invalidité
partielle peut étre prononcée, si le texte restahtohérent ; la scission en plusieurs parties
peut étre envisagée pour remédier au défaut d’'deité@ matiere.

- Voir aussi les points F troisiéme tiret (rémumiéra de la récolte des signatures) et G.c
(usage du domaine public pour la récolte des siges).

K. Cas de référendum exigé par la Constitution (réfrendum obligatoire)

Les cas ou le référendum est exigé par la Coristitggteuvent étre limité aux cas de révision
totale ou de révision touchant & des normes fondtates. Dans ce cas, la Constitution cite
nommément lesdites normes, dans une dispositiont @onmévision est obligatoirement
soumise au référendum.

L. [Délai d’attente et] parallélisme des formes
[a. Un délai d'attentede cing ans au maximum peut étre fixé aprés unred@fieim

constitutionnel. Pendant ce délai, un texte acceptééférendum ne peut étre modifié, tandis
gu’un texte refusé par référendum ne peut étreqa®@ nouveau.]
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b. Parallélisme des formes :

- un texte refusé par référendum ne doit pas &opté par une autre procédure de révision
constitutionnelle ;

- une disposition constitutionnelle acceptée paoia référendaire ne doit pas étre révisée par
un autre mode de révision constitutionnelle.

Ce qui précede ne s’applique pas :

- en cas de référendum consultatif (qui ne lieleasutorités);

- en cas de référendum sur une révision partiedlédadConstitution, alors que le précédent
référendum a concerné une révision totale ;

[- au-dela d’un délai raisonnable aprées le réfénemd|

- en cas de refus d’'un texte adopté par le Parleetesoumis au vote a la demande d’'une
fraction du corps électoral, un nouveau texte sabiblne devra étre soumis au vote que si le
référendum est demandé.

M. Le rble du Parlement

Lorsqu’un projet de révision constitutionnelle psdbposé par une fraction du corps électoral
ou une autorité autre que le Parlement, celui-ttifd@e part de son avis sur le texte soumis
au vote. Il peut avoir le droit d’'opposer un coftrejet au texte proposé. Un délai pour I'avis
du Parlement doit étre fixé ; s'il nest pas redpele texte est soumis au vote populaire sans
avis du Parlement.

N. Effets du référendum

Les référendums sur les projets rédigés ont enrgéné effet obligatoireet leur mise en
ceuvre ne présente pas de difficulté particuliére.

Les référendums sur dgsiestions de principeu despropositions non formuléedevraient
avoir uniguement un caractecensultatif Bien que le droit d’'un certain nombre de pays
reconnaisse que de tels référendums lient en pantd Parlement, ils conduisent a des
difficultés de mise en ceuvre et comportent unrieque de conflits politiques.

O. Quorum
Il est admissible de subordonner la validité dessiltéts

minimal du corps électoral. Un tel quorum est paiiée
participation.

'acceptation par un pourcentage

a
a I'exigence d’un taux minimal de

P. Contréle juridictionnel

Le respect des régles qui précédent est soumisanirdle juridictionnel. Celui-ci est exercé,
en derniére instance, par la cour constitutionndibesqu’elle existe - ou par la cour supréme.
Le contrdle juridictionnel concerne notamment :

- le droit de vote ;
- 'aboutissement des initiatives populaires ;
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- la validité formelle et matérielle des textesm@iau référendum, qui doit faire I'objet d’'un
contrle préalable au vote ; le droit national détee si ce contréle est obligatoire ou
facultatif ;

- le respect de la liberté de vote ;

[- les suites données par les autorités a uneiootaur une question de principe ou une
initiative non formulée ;]

- le résultat du scrutin.



