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COMMISSION EUROPEENNE POUR LA DEMOCRATIE PAR LE DRO IT
(COMMISSION DE VENISE)

PROJET
D’AVIS CONSOLIDE

Sur

LE PROJET DE LOI SUR LE REFERENDUM
ET L'INITIATIVE DU CITOYEN
DE “L’'EX-REPUBLIQUE YOUGOSLAVE DE MACEDOINE”

Sur la base des contributions de
Mme Anna MILENKOVA (Bulgarie) et
M. Sergio BARTOLE (ltalie)



1. Introduction

La Commission européenne pour la démocratie pdwoi¢ (Commission de Venise) a
été saisie par les autorités de « I'ex-Républiqgoeigtslave de Macédoine » sur le
Projet de loi sur le référendum et linitiative degioyens de “I'ex-République
Yougoslave de Macédoine”, en 1997.

Suite a cette demande, la Commission de VenisenrandoMme Anna Milenkova
(Bulgarie) et M. Sergio Bartole (Italie) pour étahin avis concernant le projet de loi
en question.

Apres avoir étudié le projet de loi soumis pardesorités concernées les rapporteurs
ont pu formuler un certain nombre d’observationsitdies plus importantes sont
exposeées dans le texte qui suit.

2. Le texte du projet de loi sur le référendum.

Le référendum peut avoir des portées diverses. bastiution peut le rendre
obligatoire ou facultatif, en ce sens que c’est 'Assemblée représentativdégidera
s’il y a eu lieu a consultation populaire. D’'aupart, le champ d’action de cette
procédure sera plus ou moins étendu selon queé&danthement sera plus ou moins
facilité.

Selon la Constitution de la République, l'initis#id’organiser un référendum releve
de la compétence de I'Assemblée de ce pays (csaptAssemblée »). La

Constitution fait une claire distinction entre lesférendums que I'’Assemblée est
tenue d'organiser par la loi et ceux quelle peugamiser a sa discrétion.
L’Assemblée est, par exemple, tenue d’organiserréféarendum quand ceci est
proposé par au moins 150 000 électeurs et quaidgit de changer les frontiéres de
la République (articles 73 et 74 de la Constitytion

L'article 3 du projet de loi sur I'organisation déférendum stipule également que «le
référendum est obligatoire quand I'’Assemblée dddpter une décision concernante
le changement des frontiéres de la République antqelle doit décider sur la

participation du pays dans une fédération ou camBdtbn avec un autre Etat.

L'obligation de I'Assemblée a organiser un réfénemdsur demande de 150 000
électeurs apparait dans l'article 21 du projet.

En outre la loi établit trois types de référendum :

a) référendum de ratificationdéfini dans le texte de la loi comme
«référendum législatif » (article 14), portant sae loi ; si les électeurs se
prononcent en faveur de la loi, 'Assemblée esigélel de I'adopter ; elle
est tenue & ne pas l'adopter, au cas ou les étecseuprononceraient
contre la loi ou «contre une solution proposée poéfinir un sujet
guelconque, » (article 25) ;

b) référendum additionnelprganisépour confirmer une loi déja adoptée
(article 14), ce qui aboutit, en cas de réponserte des électeurs
(article 75 de la Constitution), a la promulgatide cette loi ou, si les
électeurs sont contre, a sa non-promulgation (@r8i@) ;



c) référendum consultatiiprganisé sur les «questions générales concernant
les citoyens de la République » (article 6); comlaeprojet de loi
n'établit aucune régle pour l'organisation d'un teférendum, son
organisation reste a la discrétion de '’Assembléerés les régles ad hoc
établies par celle-ci.

Les articles 32 — 33 du projet de loi sur le réfiéem disposent que la ratification de
certains accords internationaux et un certain nendtautres problémes sont sujets a
un référendum de ratification.

L’article 8 du projet de loi sur le référendum exaée (ainsi que l'article 2 du projet
de Loi sur la procédure de collecte des signatpoes I'organisation du référendum)
disposent que le référendum peut étre organisé der@ande des «citoyens, partis
politiques enregistrés et des associations degerito». La question se pose s'il est
vraiment nécessaire d’'inclure les partis politiqgdass cette liste. D’'une part, ceux-ci
disposent de beaucoup d’autres moyens pour particpla vie politique du pays,
notamment a travers les discussions au sein derpart. D’autre part, un certain
nombre des pays — membres du Conseil de I'Europeqitent aux partis politiques
d’initier un référendum.

3. Les problemes d’interprétation

1. On peut constater que les auteurs du projetidenent que la Constitution
introduit le référendum dans l'ordre juridique dayp, en disposant que toutes les
décisions concernant son organisation relevent dwvaqir législatif. Cette
interprétation est confirmée par les dispositiomsvigoires interdisant la tenu d'un
référendum (article 15) sur :

- les lois d'exception et les actes normatifs adoptésas d'état d'urgence et
de guerre ou sur les sujets relevants pour la défehsécurité nationale ;

- les lois portant sur le budget de la République ;

- les lois sur la fiscalité.

La question qui se pose est celle de savoir sé deterprétation est conforme a la
Constitution.

D'une part, cette interprétation des modalitésatgdnisation du référendum donnée
par les auteurs du projet limite non seulemengfzacité de I'Assemblée a convoquer
un référendum, mais également le droit des citogena matiére. D'apres le projet de
loi, 150 000 électeurs ne seront plus autoriséow@msttre une proposition de
référendum sur les questions indiquées dans l&artis du projet. Cette restriction
semble ne pas étre prévue par la Constitution.

D'autre part, exclure les matiéres indiquées damticle 15 du projet de champ de
référendum est tout a fait conforme a l'approchebdaucoup de constitutions
modernes. Il serait en effet inimaginable d'orgamign référendum sur les «lois
fiscales» ou encore sur les «lois d'exception»dlssion des référendums sur les
questions budgétaires et monétaires est, elle,aossia fait justifiée. En considérant
ce projet, il faut tenir compte, en outre, desidliftés politiques et économiques de la
Républigue, ce qui pourrait expliquer le choix dgislateur d’exclure expressément



les modalités indiquées dans le paragraphe précddda liste des sujets susceptibles
d’étre soumis a un vote populaire.

En méme temps, les dispositions constitutionnaikeséglementent que de maniére
lacunaire la matiere de référendum. L’existencdadanes parait justifier la volonté
et la compétence du législateur d'introduire desiotions en la matiére.

Quoi qu'il en soit, il existe sur ce point un preivle de compatibilité qui devrait t6t
ou tard étre résolu, soit par la Cour constitutelle soit par un amendement de la
Constitution.

2. En outre, méme si I'on accepte l'idée que ¢krtil5 du projet de loi ne
contredit pas la Constitution, I'absence de regisstuant une procédure judiciaire
pour examiner la conformité des propositions d'oiggtion du a l'article 15 reste
assez problématique. Le Parlement ne devrait pasuae de sa nature d’organe
politigue avoir une compétence dans cette mati€extes, l'article 19 du projet
confére de tels pouvoirs a I'Assemblée, mais caftproche n'est pas justifiée.
L'Assemblée obtiendra ainsi le pouvoir de changed'annuler une proposition des
électeurs si elle ne lui convient pas, alors queutede la procédure de référendum est
d’'imposer a I'’Assemblée la volonté du corps éleadtor

Par exemple, en lItalie, c’est la Cour constitutelfe qui dispose du pouvoir de
vérifier la conformité des propositions sur l'orggation un référendum avec les
regles en matiére. Cette solution pourrait éta &ofait viable pour “'ex-République
Yougoslave de Macédoine” puisqu’elle dispose d'Goear constitutionnelle qui est
compétente en matiére de protection des droitsbettés du citoyen et qui a le
pouvoir de vérifier la conformité des actes de®dts publics a la Constitution. En
plus, le dernier paragraphe de l'article 19 cordique I'organisation d'un référendum
est une question qui reléve du droit constitutibreéustifie donc I'implication de la
Cour constitutionnelle dans cette matiére.

L'article 110 de la Constitution introduit une nardont I'objectif est de permettre
I'élargissement des pouvoirs de la Cour Constitutedle. Le méme article en

déterminant la compétence de la Cour de protégsrdtbits et libertés de la personne
et citoyen portant sur ... les associations et a@égvpolitiques», donne une base
suffisante pour garantir aux citoyens I'accés aClaur constitutionnelle quand

I'Assemblée impose des restrictions illégales dengdomaine du référendum. Si

toutefois cette solution est considérée comme ayatable, la compétence d’examiner
les plaintes contre les décisions de I’Assemblédaematiére, ainsi que contre les
irrégularités pendant le vote soumis par les élestepeut étre attribuée a la Cour
Supréme (art.65 du projet).

3. Les articles 25 par.2 et 31 du projet dispogeet si '’Assemblée soumet une
question au référendum et I'électorat rejette @ppsition formulée, cette question ne
peut pas faire objet d'un autre référendum pendardgn. Ce délai semble trop court.
Il est préférable, dans ce contexte, que l'inteéiiicde soumettre la méme question
au référendum soit valable pour toute la durée dodat de '’Assemblée.

4. D’aprés l'article 52 du projet de loi, «le bulletife vote contient la question
soumise au référendum et les instructions de votea définition de ces



«instructions » n'est pas trés claire. Si ces utsions portent sur les modalités du
vote, faire paraitre ces instructions sur le bullde vote pourrait induire en erreur.

Si, par contre, cette notion est liee au dernieagraphe de l'article 52 du projet de
loi qui stipule que «la question dans le bulletinvibte doit étre formulée d’une fagon
claire et sans équivoque », le sujet traité est fraportant. Il est en effet
indispensable que la question soit absolumentectaur I'électeur. Compte tenu de
I'importance de la question, la loi pourrait faide la clarté de la question une
condition de la recevabilité du référendum et sdtmmecette méme question au
contrble d’'une autorité indépendante, par exempleCobur Constitutionnelle. En
absence d'un tel contréle, l'autorité qui organike référendum (en I'espéce,
I’Assemblée) devient seule juge de la clarté dguastion posée et I'expérience a
montré que l'absence de «checks and balances a ematiére peut comporter de
risques. Il semble, donc nécessaire d’'avoir uneréitimpartiale et neutre capable
d’assurer le respect des droits des électeursxprgi®er en pleine connaissance de
cause.

En tout cas, il serait souhaitable d’introduire sld® texte de la loi les critéres et
standards concernants la rédaction de la questida préciser davantage le contenu
des regles a respecter.

5. Autres observations

La Constitution ne contient pas de regle sur l¢ daie les électeurs doivent étre
«capables de travailler » comme c’est indiqué dlanticle 39 du projet de loi. Cette

définition est contraire aux garanties constitutielfes du Chapitre Il de la

Constitution et en particulier a l'article 22 quipsile que «[...] le droit de vote est
€gal, universel et direct ».

L'article 42 stipule que le Comité de vote assistecitoyens illettrés dans I'exercice
de leur droit au vote. Cette disposition peut doriea a des malentendus, car elle
peut étre interprétée dans le sens que seul leaBule vote a le droit d’assister les
illettrés. En principe les citoyens illettrés ogapables de voter doivent avoir le droit
de choisir librement la personne qui les accompagres assiste pour voter. Il faut
également éviter que la méme personne n'assisaljpin ou deux illettrés.

Il existe une contradiction dans le texte du prejete qui concerne I'autorité qui fixe
la date du référendum. L’article 35 confére ce miua 'Assemblée et l'article 44
semble attribuer ce pouvoir au Comité électorafjouvernement.

Le troisieme paragraphe de l'article 64 qui pate I'appel contre une décision du
Comité électoral est ambigu en ce qui concernddi@é dont la décision fait 'objet
de l'appel : s’agit —il du Comité électoral du bawede vote ou du Comité électoral du
gouvernement ?

6. Conclusions

! L’expérience italienne en la matiére déja citeesdes chapitres antérieurs peut étre fort utile.

Pour les informations plus précises voir le commetedu du séminaire UNIDEM sur la Justice
constitutionnelle et référendum tenu a Strasboar§y¥96 (pp. 59-61).



Le projet de loi, dans son ensemble, représentebanee base pour déterminer les
modalités d’organisation du référendum. Les audsrint fait un effort considérable
pour améliorer le projet initial de la Loi sur kEférendum.

Néanmoins, le nouveau projet contient un certaimbre de dispositions qui
pourraient étre améliorées.

Le pouvoir de décision laissé & I'’Assemblée peutofm paraitre trop large. Celle-ci
dispose en effet de compétences en ce qui condapgortunité de tenir un
référendum et détermine aussi les régles de I'isgdon de celui-ci. Une
distribution plus équitable des pouvoirs en la arati notamment par l'attribution
d’un certain pouvoir de contrdle a la Cour consititunelle, aurait été plus indiquée.

Il est également souhaitable d’introduire dans detet de la loi des critéres et
standards concernant la rédaction de la questiseepet de préciser davantage le
contenu des regles a respecter lors du référendum.

Toute une série de passages de la loi, au moirs skaraduction en anglais, sont
vagues et permettent parfois une interprétatiorezassaste des dispositions en
guestion.



