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Introduction

1. Depuis sa création, la Commission de Venisst sigéressée aux questions électorales.
Celles-ci comprennent le recours aux procédés deodeatie directe tels que le référendum,
dont la fréquence a augmenté en Europe avec I'sixtierde la démocratie.

2. Dans ce cadre, la Commission a adopté notamruestde sa 47réunion pléniére (Venise,
6-7 juillet 2001), des Lignes directrices sur lééréndum constitutionnel a I'échelle nationale
(CDL-INF(2001)010).

3. Sur la base des expériences récentes en EUtApsemblée parlementaire du Conseil de
'Europe a décidé de réfléchir a la question duéréhdum et des bonnes pratiques en la
matiére, en coopération avec la Commission de ¥erigs travaux ont abouti le 29 avril 2005
a l'adoption de la recommandation 1704 (2005) daés$emblée parlementaire, intitulée :
Référendums : vers de bonnes pratiques en Etirdpla demande du Comité des Ministres, la
Commission de Venise a présenté des observatiometsel recommandation (document CDL-
AD(2005)...).

4. Lors de sa Bréunion (Venise, 11 mars 2004), le Conseil destiéless démocratiques a
décidé d’entamer une nouvelle étude sur le réfénemaet de préparer un questionnaire sur ce
sujet. Le Conseil des élections démocratiques,dar§ réunion (Venise, 17 juin 2004), et la
Commission de Venise, lors de s& &ssion pléniére (Venise, 18-19 juin 2004), oopsélle
questionnaire sur l'usage du référendum, sur laeba&ne contribution de M. Francois
Luchaire (membre de la Commission, Andorre) (docur@®L(2004)031).

5. Des réponses au questionnaire sont parvenuss niembres de la Commission en
provenance de trente-trois Etats : Albanie, AndpAeménie, Autriche, Azerbaidjan, Belgique,
Bulgarie, Croatie, Chypre, République tcheque, Daawk, Estonie, Finlande, France, Géorgie,
Grece, Hongrie, Irlande, ltalie, Lettonie, Lituanieuxembourg, Malte, Pays-Bas, Norvege,
Pologne, Portugal, Fédération de Russie, Espagneed& Suisse, « L’ex-République
yougoslave de Macédoine », Turquie.

6. Sur la base de ces réponses, le secrétarit @@mmission a préparé le présent rapport de
synthése, auquel est annexé un projet de tableaopsgue des réponses au questionnaire.
Comme le questionnaire, le rapport est composérais parties, relatives aux référendums
nationaux, aux référendums regionaux et locauxi@veanir du référendum.

7. [Ce rapport a été adopté par le Conseil dest@as démocratiques lors de sa ... réunion
(Venise, ...) et par la Commission lors de sa ...@egdéniere (Venise, ...).]

8. Suite a l'adoption du présent rapport, le Cdnskes élections démocratiques et la
Commission de Venise devraient élaborer des ligimestrices sur le référendum en général.

ICf. le document 9874 de I'’Assemblée parlementair&@juillet 2003, proposition de résolution préganpar
M. Gross et plusieurs de ses collegues, Directuedes bonnes pratiques en matiére de tenue éeeredums.
\/oir aussi le doc. 10498, qui comprend le rapp@tla Commission des questions politiques (rapportéd.

Mikko Elo, Finlande, Groupe socialiste), auquel ashexé un document de travail préparé par le Gede
recherche et de documentation sur la démocratiectiir de Genéve.
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Remarques générales

9. Avec l'extension de la démocratie sur le camtineuropéen, une discussion s’est
naturellement ouverte, sur le plan national comareles plan international, sur les formes de
cette démocratie. La pertinence et les limitesedours a la démocratie directe sont un élément
essentiel de ce débat.

10. Les constitutions des nouvelles démocrat@snee la pratique constitutionnelle, donnent
souvent une place de choix aux votes populairafipalus que celles de démocraties plus
anciennes.

11. Les avantages et les inconvénients de la détiedirecte peuvent ainsi étre mesurés a
l'aune de cas concrets. Il serait cependant immtudke tirer des conclusions ou de présenter des
recommandations géneérales une base purement emapioig) au contraire trop théorique.

12. En effet, la question du recours direct aupfeegar la voie référendaire est, depuis

longtemps, I'objet de débats passionnés entregaripolitologues, sociologues, politiciens ou,

tout simplement, citoyens.

13. La présente étude vise a identifier les élésnéandamentaux du référendum tel que

pratiqué dans les Etats européens, les points com@iules divergences entre les traditions
nationales, en bref a répondre aux principalestiqmssjuridiques que pose le recours direct au
peuple dans les démocraties de notre continerdt e cette base qu’il sera possible d’élaborer
des lignes directrices d’application générale.
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| — Référendums nationaux

A — Le fondement juridique du référendum

14. Dans la grande majorité des Etats qui ontméyp@u questionnaire, la Constitution prévoit
I'organisation de référendums au niveau natiorellsSquatre Etats font exception.

15. EnBelgique il n'existe pas de base constitutionnelle ni méldgislative pour le
référendum, et le référendum décisionnel est cérésicomme inconstitutionnel. Un référendum
consultatif — dont la constitutionnalité a d'ailleugté vivement critiguée — a été organisé en
1950, sur la base d'une décision spécifiqgue dweRemht. Le silence de la Constitution pourrait
des lors étre considéré comme qualifié, c’est-@-cmme excluant le référendum.

16. AuxPays-Basaucun référendum national n’a été organisé jasgrésent sur la base de la
loi générale (temporaire) sur les référendums. érendum consultatif relatif a 'approbation
par les Pays-Bas du traité constitutionnel de Kdnieuropéenne (la « Constitution
européenne ») a eu lieu 1€ juin 2005, mais ce référendum était basé sur anad hoc
L’introduction de cette institution s’est faite auoyen d’'une loi temporaire applicable de 2002 a
2004 et qui n'a pas donné lieu a des cas d’'apitat convient de souligner que le Parlement
s’est opposé réecemment a l'introduction du réfanemdlans la Constitution. L'absence de
disposition constitutionnelle s’expligue donc pdabsence de décision définitive sur
I'introduction de l'institution du référendum.

17. EnNorvege en I'absence de base constitutionnelle, deuxedfitims (portant tous deux sur
l'adhésion a la Communauté économique européeruis, & I'Union européenne) ont été

organisés sur la base de lois spécifiques du Pamlie(en 1972 et 1994). Ici, le silence de la
Constitution ne s'oppose pas au référendum, malsi-@e apparait comme tellement

exceptionnel qu’il ne nécessite pas une dispositeooaractere général.

18. AChypre linstitution du référendum est traitée au nivéagislatif ; cet instrument n’a été
utilisé qu’une fois.

19. En résumé, la pratique générale en Europealesgirévoir linstitution du référendum
national dans une norme constitutionnelle ; enadimence, soit le référendum n’a pas encore éte
introduit de maniere définitive, soit il est toulaét exceptionnel.

20. Toutes les formes de référendum, méme natioeasont pas forcément prévues par la
Constitution. Ainsi, Malte, seul le référendum constitutionnel est traitélp&onstitution.

21. L'existence de dispositions constitutionngie®/oyant le référendum n’exclut évidemment
pas I'existence d'un&gislation d’application Au contraire, il est naturel que la Constitution
pose les principes et que les autres regles figaiams la Iégislation ordinaire. Dans certains
Etats, c’est un acte supérieur a la loi ordinauée met en ceuvre la régle constitutionnelle
(Andorre — loi qualifiee —,Espagne, Géorgie, Portugal loi organique). ErRussie dont la
Constitution ne prévoit que quelques regles suéfi@endum, la matiere est méme réglée par
une loi constitutionnelle. ERépublique tchequel devrait en étre de méme ; une telle loi
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constitutionnelle n’a toutefois pas été adoptéaef ea ce qui concerne I'adhésion a I'Union
européenne, et des référendums nationaux n’ont gdangisqu’a présent étre organisés sur
d’autres thémes. Lorsque le référendum est rase,pleut qu’une loi spéciale doive étre adoptée
chaque fois qu'il est organisEiflande ou il y a eu deux référendums).

B — Les types de référendum — I'organe compétent porecourir au référendum

22. La nature du référendum varie selon son c&eaobligatoire ou facultatif, et selon 'organe
compétent pour y recourir. C'est ce qui sera exardans le présent chapitre.

1. Le référendum obligatoire

23. Le référendum estbligatoire lorsque certains textes sont soumis automatiqueaen
référendum, le cas échéant aprées leur adoptioe Parlement.

24. Le référendum obligatoire concerne en géné@smlrévisions constitutionnelles. Dans
certains Etats, toute révision constitutionnellesesimise au référendum obligatoire, le peuple
étant dés lors le constituarAndorre, Arménie, Azerbaidjan, Irlande, Suisseu il faut la
majorité du peuple et des canton®anemarkou la révision constitutionnelle nécessite d’abord
des élections générales). Dans d’autres Etatssssées révisions totaledftriche, Espagre
sont soumises au référendum obligatoire. Il se pessi que le référendum obligatoire soit
réservé a des révisions concernant certaines embtér normes : des dispositions
constitutionnelles fondamentalggstonie — les chapitres de la Constitution relatifs aux
dispositions générales et a la révision de la @atieh, ainsi que la loi complétant la
Constitution, relative a I'adhésion a I'Union euéepne —Lettonie— caractére démocratique et
souverain de I'Etat, territoire, langue officiek¢ drapeau, élection du Parlement au suffrage
universel, égal, direct, secret et proportionnetpre prévoyant le recours au référendum pour la
révision des dispositions précédented iyanie — république indépendante et démocratique,
chapitres sur I'Etat et la révision de la Constitut loi constitutionnelle sur le non-alignement
de la Lituanie sur les alliances post-soviétiques trois dispositions relatives a la révision
constitutionnelle et a la durée du mandat du Pah¢ifvialte).

25. Le référendum obligatoire peut aussi dépeddria procédure préalable : Erance il ne
concerne gue les révisions constitutionnelles tititive parlementaire (aucun cas d’application)
et, enTurquie les amendements constitutionnels adoptés paomsies trois cinquiemes mais
moins des deux tiers des membres de la Grande ASmmationale et non retournés a
'Assemblée par le Président de la République ca® apparait improbable. BRussie le
référendum obligatoire pourrait étre prévu uniquenpar un traité international.

26. D’autres actes tres importants sont parfoiss® au référendum obligatoire. Il s’agit
d’abord de normes quasi-constitutionnelles, comene§uisseles lois urgentes dérogeant a la
Constitution d’'une durée de plus d’'un an. Il sS'agisuite d’actes impliquant une forte limitation
de souveraineté, notamment dans le cadre de fatiég européenne : adhésion a I'Union
européennelgttonig, adhésion a des organisations de sécurité doemti & des communautés
supranationalesS{issg adhésion a des organisations internationalesasnde transfert de
compétenced_{tuanie), association avec d’autres Etaiydatie), adhésion a une communauté
avec d'autres Etats ou sortie de celle<«cl'dx-Républiqgue yougoslave de MacédoipeAu
Danemark un référendum doit avoir lieu en cas de délégad® pouvoirs constitutionnels des
autorités du royaume a des autorités internatisnakauf si le Parlement I'adopte a la majorité
des cing sixiemes de ses membres. Sont aussi suauseférendum obligatoire des atteintes a
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I'intégrité territoriale, comme la modification ddéontieres Azerbaidjan, « I'ex-République
yougoslave de Macédoine»D’autres Etats prévoient enfin le référendumigattbire dans
certains domaines particuliers : Ranemark c’est la modification de I'age du droit de vot;
Portugal la régionalisation.

2. Le référendum a la demande d’'une autorité

27. Le réféerendum a la demande d’une autorité ref@nendum extraordinaire existe dans un
bon nombre d’Etats. L'organe de I'Etat qui y recopeut étre I'exécutif (en particulier le
Président de la République), auquel cas la cordides citoyens envers cet organe peut étre en
cause (aspect plébiscitaire). Ce peut aussi éktgildatif ou une partie de celui-ci ; si le reu

au référendum émane de la majorité ou, au contdiropposition, il pourra la encore avoir un
caractéere plébiscitaire, ce qui ne sera pas lesiches Iégislatif prend la décision de tenir un
référendum de maniéere consensuelle.

28. Les développements qui suivent concernenuenment le référendum a la demande d’une
autorité. La plupart des Etats concernés connaisaessi le référendum obligatoire, voire le
référendum a la demande d’une fraction du corsast.

29. A vrai dire, tres peu d’Etats prévoient qual $exécutif peut recourir au référendum. Tel
est le cas erfurquie ou le Président de la République peut soumetirepeuple les
amendements qu’il a renvoyés au Parlement et quecte ensuite adoptés a la majorité des
deux tiers. EmAlbanie par contre, le Président ne peut recourir au pegpla la demande de
50000 électeurs. Il faut souligner que ces deutsEtannaissent un régime parlementaire.

30. EnFrance le Président de la République peut recourir &readum sur proposition du
Gouvernement ou (sauf pour les révisions congiitatlles) sur proposition conjointe des deux
Assemblées. Lorsqu'il agit sur proposition du Gouoeenent, il doit tenir un débat devant les
deux assemblées. Pour les révisions constitutimsnéd Parlement peut décider d’organiser un
référendum. Il est a noter que I'implication du @aunement empéche en principe le recours au
référendum contre l'avis de la majorité parlemeatahu Portugal il faut également un accord
entre le Président et le Parlement ou entre lederéiset le Gouvernement. Eiroatie un objet
peut étre soumis au vote aussi bien par le Parlegoenpar le Président, mais ce dernier ne peut
recourir au référendum que sur proposition du Goeraent et avec le contreseing du Premier
Ministre.

31. Il se peut que le Président de la Républiguie ®arlement ait, chacun séparément, le droit
de recourir au référendum de maniére génépaerpaidjan, Georgje

32. Dans d’autres Etats, le recours au référenuomssite par contre un accord entre I'exécutif
et le législatif. EMArménie,il s’agit du Président de la République et du Paelat (le Président
peut aussi convoquer un référendum a la demandé&alwvernement, avec l'accord du
Parlement), &ndorre du chef du Gouvernement et du Conseil génar@hypre du Premier
Ministre et du Parlement — ce qui ne devrait pasepde probleme compte tenu du caractere
parlementaire du régime politique. HErtande, le Président de la République convoque un
référendum législatif sur proposition conjointela@enajorité du Sénat et d’au moins un tiers de
la Chambre.

33. La Dietepolonaisepeut convoquer seule le référendum, le Présidefd Bépublique ne le
peut qu'avec I'accord du Sénat.
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34. Dans beaucoup de pays par contre, le Parlezsetd seule autorité qui peut recourir au
référendum Estonie, FinlandgLettonie— sur la modification des termes de I'appartenance
I'Union européenne -ituanie, Luxembourg, Malte, Su@dEn Belgiqueet enNorvege ou la
Constitution ne prévoit pas le recours au référendeelui-ci est intervenu sur la base d’'un
décision, respectivement de lois spécifiques duePant. EnAutriche le Conseil national
décide du référendum législatif et du référendumsattatif sur les questions d’importance
nationale; un tiers des membres du Parlement pmwhettre un révision partielle de la
Constitution au vote populaire. Bulgarie, c’'est le Parlement qui décide, mais la propasitio
de recourir au référendum peut émaner non seuledi@mtquart des députés, mais aussi du
Conseil des Ministres ou du Président de la RégudliEnHongrie le Parlement décide sur
proposition du Président de la République, du Gawareent, d’'un tiers de ses membres ou de
100000 électeurs, et, dard’ex-Républiqgue yougoslave de Macédoinsur proposition du
Gouvernement, d’'un membre du Parlement ou de 16@@¢ns. ErEspagneun référendum
consultatif sur une question d’importance spédgslieconvoqué par le roi sur proposition du
Premier Ministre et suite a lautorisation du Cawr En Grece le Président recourt
formellement au référendum, mais la décision ernentva la majorité des membres du
Parlement, sur proposition du Gouvernement (surgdestions nationales cruciales), ou aux
trois cinquiemes des membres du Parlement (suloikeselatives a des questions sociales
importantes).

35. EnRussie si une Assemblée constituante est convoquéepeile adopter une nouvelle
Constitution aux deux tiers de ses membres ou ditreno@ projet au référendum.

36. Parfois, une minorité de parlementaires peuéfrer au peuple, comme Ranemark(1/3
des membres du Parlement) ouEspagnepour les révisions partielles de la Constitufibh %
des membres de 'une des Chambres).

37. Dans quelques Etats, le référendum peut @meadé par un certain nombre d’entités
fédérées — elduisse huit cantons — ou régionales — kailie, cing régions (par décision du
Conseil régional).

38. Dans de rares Etats, le |égislatif peut congogin référendum sur le renvoi de I'exécultif,
ou I'exécutif en référer au peuple sur le renvolédislatif. Chacun de ces cas de figure apparait
une fois dans les réponses au questionnairdufiiche un référendum peut étre convoqué par
le Conseil national, a la majorité des deux tisus,le renvoi du Président de la République; en
Lettonieau contraire, c’est le Président qui peut convogueaéférendum sur la dissolution du
Parlement.

3. Le référendum a la demande d’une fraction dpselectoral

39. Le référendum a la demande d’une fractionadlpscélectoral est prévu plus rarement que le
référendum obligatoire ou le référendum a la dematahe autorité.

40. Le référendum a la demande d’'une fractionatpscélectoral doit en effet étre divisé en
deux catégories : Ie&férendum facultatibrdinaire et l'initiative populaireau sens étroit. Tous
deux conduisent a un vote populaire sans qu’urtgiguhe prenne de décision a cet égard, mais
'implication des autorités est la plus réduite slEncas de l'initiative populaire. Le référendum
facultatif ordinaire conduit a contester un tex@ég@dapprouvé par un organe de I'Etat, tandis que
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l'initiative populaire permet a une fraction du perélectoral de proposer un texte qui n'a
jusqu’alors été approuvé par aucune autorité.

41. C’est enSuisseque les mécanismes du réféerendum facultatif ordiret de linitiative
populaire sont les plus développés. Le référendemm gre demandé par 50000 citoyens contre
les lois (sauf les lois urgentes adoptées pour sndin an), certains traités internationaux et
certains arrétés fédéraux — décisions adoptéds parlement. Une initiative populaire peut étre
présentée par 100000 citoyens en vue de la réviola Constitution ; linitiative populaire
générale, pouvant conduire aussi a une révisida l& sera introduite sous peu. Le Parlement
ne se prononce que sur la validité de l'initiapegulaire.

42. Une demande de référendum facultatif ordinaureune initiative populaire nécessitent
500000 signatures drituanie, 150000 dang I'ex-République yougoslave de Macédoin&m
Lettonie 10 % des électeurs peuvent lancer une initiggepulaire constitutionnelle ou
Iégislative, ou demander le référendum si le Peggiduspend une loi & la demande d’un tiers du
Parlement, si la loi n’est pas revotée par celaidai majorité des trois quarts de ses membres.

43. L'ltalie connait a la fois le référendum constitutionnelfetif et le référendum Iégislatif
abrogatif a l'initiative d’une fraction du corpseétoral (500000 signatures sont nécessaires). Le
Parlement peut toutefois exclure le référenduméeisant les principes de base et le contenu
essentiel de l'ancienne loi. Albanie et Malte connaissent aussi le référendum Iégislatif
abrogatif. Le systéme de la FédératiorRdesigprévoit le référendum a la demande de 2000000
d’électeurs, qui a plutét le caractére d’'une itittepopulaire, méme s'il peut porter sur un texte
déja adopté, car il n’est pas suspensif.

44. EnCroatie existe ['initiative populaire (a la demande de%@es électeurs), mais non le
référendum facultatif ordinaire. Il en va de méme @&orgie (a la demande de 200000
électeurs). Comme nous le verrons plus loin, dassdeux pays, le référendum ne peut porter
sur un texte de loi.

45. LaHongrie connait le référendum facultatif ordinaire mais imitiative populaire telle
gue décrite ici (200000 signatures). La loi temperapplicable au®ays-Basde 2002 a 2004
allait dans le méme sens (600000 électeurs, suiwaat demande introductive de 40000
électeurs).

46. Dans plusieurs Etats, il existe une formetémid’initiative populaire : un certain nombre
d’électeurs peut proposer a un autre organe deuniecu référendum. Il s’agit donc d’'un
référendum extraordinaire organisé suite a la ddmatune fraction du corps électoral. En
Pologne 500000 citoyens peuvent demander a la Diete aosgr un référendum ; au
Portugal une telle requéte peut étre soumise au Parlepaernt5000 électeurs ; étongrie il
faut 100000 signatures et, dankex-Républigue yougoslave de Macédoin&0900 (rappelons
gue s’il y en a 200000, respectivement 150000¢eférendum doit avoir lieu). D’autre part,
50000 électeurs peuvent demander au PrésidenAlidarie d’organiser un référendum, tandis
gue 300000 peuvent faire de mémeierrbaidjan

47. Pour le reste, ledle des autoritéset en particulier du Parlement, est limité en cas
d’initiative populaire. Comme dit précédemment, Rarlementitalien peut exclure le
référendum abrogatif en révisant les principesate let le contenu essentiel de I'ancienne loi.
Le droit maltaisva dans le méme sens : le référendum n'a passilieiParlement abroge la
législation contestée. Le Parleméntanien délibere sur linitiative mais ne peut refuserlae
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soumettre au peuple sauf en cas d’inconstitutid@ndEn Suisse le Parlement examine la
validité de l'initiative populaire ; il doit recomamder son acceptation ou son rejet dans un délai
de 30 mois apres son dépbt. Il peut opposer umespnbjet a une initiative populaire visant a la
révision partielle de la Constitution, qui serara@iau vote en méme temps que linitiative. Le
Parlement peut aussi déclarer l'initiative non bhdaet refuser de le soumettre au vote du
peuple.

C — Contenu

Référendum constitutionnel

48. Le référendum est souvent employé pour modifi€@dastitution Dans un certain nombre
d’Etats, comme indiqué plus haut, il s'agit d’'wéférendum obligatoire soit pour toute
disposition constitutionnelle, soit seulement peertaines dispositions jugées particulierement
importantes.

49. La plupart des Etats qui ne prévoient paséférendum constitutionnel obligatoire
connaissent uméférendum constitutionnel facultatgoit & lademande d’'une autoritésoit a
celle d’'une fraction du corps électoral. Ainsi,Reésident ou le Parlemefrangais peuvent
soumettre au peuple un amendement constitutiorthgbt@ par les deux Assemblées ; en
Azerbaidjanet en Turquie également, le Président ou le Parlement peuventogoer un
référendum constitutionnel ; elirménie il faut 'accord du Président et du Parlement. Le
référendum constitutionnel peut avoir lieu surifiative du Parlement elBstonie enLituanieet

a Malte (sous réserve des cas de référendums obligattares ces deux derniers Etats), d’'un
tiers des membres d’'une des ChambreAwgrnche EnRussigil peut porter sur une nouvelle
Constitution dans son ensemble, a l'initiative’dedemblée constituante.

50. Le référendum constitutionnel facultatif almande d’une fraction du corps électoeat
pratiqué enltalie (il faut 500000 signatures), drituanie (300000 signatures) et étongrie
(200000 signatures ; s’il 'y en a que 10000Cyuitfraccord du Parlement).

51. L'initiative populaireconstitutionnelle est tres couranteSunissg 100000 signatures) ; elle
existe aussi erLituanie (300000 signatures) ou dansl’ex-République yougoslave de
Macédoine %150000 signatures).

52. Plusieurs Etatexcluentau contraire les questions constitutionnelles damp du
référendum Bulgarie, Gréce, Luxembourg, Pays-Bali temporaire applicable jusqu’en 2004
—, Portugal

Référendum législatif

53. Le reférendum législatif est prévu dans untmmbre d’Etats. Il s’agit le plus souvent d’'un
référendum extraordinaire, exercé a l'initiative Etésident de la Républiquézerbaidjan,
France du ParlementAlbanie, Autriche Azerbaidjan, Lituanie, Luxemboygygl'une partie de
ses membredD@anemark Gréce ou de I'accord de ces deux orgaf@sménie, Irlande- il faut
'accord de la majorité du Sénat et d’un tiersa€hambre. AuwPortugal, le Président décide
sur proposition du Parlement ou du Gouvernement.

54. Le référendum législatdrdinaire est tres courant eBuisse(a la demande de 50000
électeurs). Il est prévu aussi Eiongrie enLituanie et dans« 'ex-République yougoslave de
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Macédoine »Dans ces Etats, il est suspensif, ce qui aceesithances de succes, car 'électeur
est toujours davantage disposé a s’'opposer a tengakn’est pas en vigueur gu’a un texte qu'il
a déja vu en application.

55. L'initiative populaire Iégislative est plugeaElle est connue drituanie,enRussiect dans

« 'ex-République yougoslave de Macédoind»Albanig ['ltalie et Malte prévoient le
référendum législatif abrogatif dont I'initiativgpartient a une fraction du corps électoral, mais
gui ne peut que mettre un terme a la validité dionenon conduire a son adoption.

Référendum conventionnel

56. Le référendum conventionnel (sur des traittessnationaux) est prévu dans plusieurs Etats.
Il est obligatoire dans quelques Etats en cas d%dh a I'Union européennkgttonig ou, plus
généralement, a une communauté supranatioBalesg a des organisations internationales en
cas de transfert de compétendagtu@nie, Danemarlsauf décision prise a la majorité des cing
sixiemes des membres du Parlement), a une comnéuaget d’autres Etats ou de sortie de
celle-ci « I'ex-République yougoslave de Macédoipjeow en cas d’association avec d’autres
Etats Croatie). A noter que I'adhésion déAutriche a I'Union européenne a été considérée
comme une révision totale de la Constitution etldéssoumise au référendum obligatolre.
Suisseretient aussi le référendum obligatoire pour l&glbn a des organisations de sécurité
collective.

57. Le référendum conventionnel facultatif ordieaixiste ersuisse- du moins pour les traités
les plus importants —, ainsi que dan&x-République yougoslave de Macédoinaux mémes
conditions que le référendum législatif ordinaire.

58. Le référendum conventionnel peut aussi étta@xinaire. ErfFrance il est initié par le
Président de la République, Bortugal par le Président de la République sur proposion
Parlement ou du GouvernementMalte, par le Parlement. Ce type de référendum n’est pas
exclu enAzerbaidjaret enRussie

59. Certaingutres actepeuvent étre soumis au référendum, comme legsui@déraux (sans
portée généralegduisseddans les cas prévus par la Constitution ou l&rédérendum facultatif
ordinaire). Les droitgzerbaidjanais, estoniegt maltais prévoient que d’autres actes peuvent
étre soumis au peuple par le Parlement (ou lederdtseén Azerbaidjan).

60. Les Etats qui ne connaisseafs le référendum sur uprojet rédigé(Croatie, Géorgie,
Portugal, Suédé ne permettent forcément pas de voter sur le tegtae de la Constitution (ni
d’autres textes). Cependant, ils prévoient le gatedes questions importantes qui peuvent bien
evidemment étre de nature constitutionnelle, oulel’ms aussi législative ou conventionnelle.
En Croatie par exemple, le vote peut avoir lieu sur toutestioe de la compétence du
Parlement ou toute question que le Président Bépaiblique considere comme importante.

Matieres sur lesquelles peut porter le référendum

61. Un certain nombre d’Etats limite les matieseslesquelles peut porter le référendum, soit
en établissant une liste exhaustive, soit en erthextains domaines du vote populaire.

3\Voir point I.D.
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62. Une liste exhaustive est prévueFeance pour le référendum législatif ou conventionnel,
qui peut porter sur l'organisation des pouvoirs liggb les réformes relatives a la politique
economique et sociale et aux services publics gquoncourent, enfin sur la ratification d’un
traité non contraire a la Constitution mais susbkptd’influencer le fonctionnement des
institutions. En pratique, ce domaine est assdevas

63. Outre les élections et les questions sounasds décision d’organes judiciaires ou
administratifs, expressément exclues par les daaitenien, autrichienetazerbaidjanaismais
implicitement par beaucoup d’autres, les matiesess desquelles les droits nationaux excluent
le référendum sont avant tout les questions figmesj budgétaires et fiscaleslianie,
Azerbaidjan, Danemark, Estonie, Gréce, HongrigljdtaVialte et Polognea l'initiative des
citoyens, Portugal, « I'ex-Républiqgue yougoslave de Macédeinel'amnistie et la grace
(Albanie, Azerbaidjan, Géorgie, Italie, Pologael'initiative des citoyens« I'ex-République
yougoslave de Macédoing » les restrictions aux droits fondamentaudbénie, Arménie,
Géorgie) Il peut s’agir aussi de l'intégrité territoria{@lbanie, de I'état d’'urgenceAlbanie,
Estonig, des pouvoirs du Parlement, des organes judiciarede la Cour constitutionnelle
(Bulgarie), des textes relatifs notamment a la fonction igulel, aux naturalisations et aux
expropriations Danemarl, a la monarchie et a la famille royalBafs-Bas- sous la loi
temporaire applicable jusqu’en 200Banemarkdans une certaine mesure), des actes législatifs
soumis a une procédure spéciale, qui ont un conimposé par la Constitution ou sont
constitutionnellement nécessaires au fonctionnemaat I'Etat (talie, Portuga), des
nominations et révocations [ex-Républiqgue yougoslave de Macédoipd.a mise en ceuvre
des traités internationaux ne peut étre soumigeeaple alDanemark,enHongrie, a Malte et
aux Pays-Bagloi temporaire), de maniére a éviter une violatitu droit international. Dans le
méme sens, le droguissepermet (mais n'oblige pas a) soumettre a un setd un traité
international et ses dispositions constitutionisatie |€gislatives d’application.

D — La forme du texte soumis au référendum (la vadité formelle)*

64. Le texte soumis au référendum peut se présamis plusieurs formes :

- unprojet rédigéde texte constitutionnel, Iégal ou autre

- I'abrogationd’un texte en vigueur

- une question de principdpar exemple : « étes-vous en faveur d’'un amendeme la
Constitution visant a introduire un systeme préasige? ») ou

- uneproposition concrétgui n'est pas présentée sous la forme de dispositipécifiques, dite
"proposition non formulée(par exemple : «étes-vous en faveur d'un amenderde la
Constitution réduisant le nombre de siéges du irariede 300 a 200 ? »).

65. Un certain nombre d’Etats ne prévoit pas gieréoncernant la forme des textes soumis au
réferendum Azerbaidjan, Belgique, Chypre, Finlande, Lettonigjxembourg, Norvege,
Pologne, Russie, «l'ex-République yougoslave deéhtzine ». Plusieurs de ces Etats
(Belgique, Finlande, Luxembourg, Norvige connaissent d’ailleurs pas de regles générales
sur le référendum ou prévoient que le Conseil digsslies définit la forme du texte soumis au

*CDL-INF(2001)010, Lignes directrices sur le réfédem constitutionnel & I'échelle nationale, adoptpas la
Commission de Venise lors de s #lnion pléniére (Venise, 6-7 juillet 2001), pkuC.
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référendum Chypre. En Bulgarie il doit simplement étre possible de répondre guestion
posée par oui ou par non.

66. D’autres Etats prévoient uniquement le votewuprojet rédigé commel’Arménie, le
Danemark, la France, I'lrlande, les Pays-B@gi temporaire) ela Turquie. L’ltalieconnait en
outre le référendum abrogatif, qui porte lui agssiun texte juridique déterminé.

67. Au contraire, le droitroate exclut les projets rédigés (il retient donc les stjoas de
principe et les propositions non formulées) Pautugal le seul texte rédigé pouvant étre I'objet
d'un référendum est un traité qui vise la constonctou I'approfondissement de I'Union
européenne. Seules des questions de principe feitversoumises au vote &€orgieet en
Suedgou un choix peut étre prévu entre des alterrstive

68. Il se peut aussi que le référendum porte suexie rédigé ou non selon son objet ou sa
nature. ErAutriche (ou deux projets alternatifs peuvent étre proposésiAndorre enEspagne

et enLituanie le référendum décisionnel porte sur un projeigge¢bu le renvoi du Président de
la République en Autriche), le référendum congtikat une question de principe.

69. D’autres Etats prévoient a la fois le réfétendsur un projet rédigé et sur une question de
principe Gréce, Espagne, AlbanieEnfin, les trois modalités (projet rédigé, qimstde
principe, proposition non formulée) peuvent coexigtiongrie SuisseMalte en I'absence de
regle contraire). lAlbanie et Malte prévoient en outre le référendum abrogatif, quigosur un
texte rédigé.

70. Les questions de principe sont définies derd@s maniéres par les droits nationaux. En
Grece par exemple, il s'agit de questions nationalesciates et de questions sociales
importantes; enEspagne de questions d'importance spéciale ;Caypre de questions
importantes d’intérét public ; eéuisseil s'agit de la révision totale de la Constitutio

L'unité de la forme

71. La question se pose ensuite de savoir sXss soumis au référendum doivent respecter le
principe de l'unité de la forme (une méme questieroit pas combiner un projet rédigé et une
proposition non formulée ou une question de prajcip

72. Les Etats qui ne prévoient pas de regle coanéta forme des textes soumis au référendum
ne retiennent logiquement pas non plus le prindpel'unité de la forme. Au contraire,
lorsqu’une seule forme est prévue, celui-ci s'ingopar définition. Certains Etats qui prévoient
plusieurs formes de référendum retiennent le grénae l'unité de la forme. EBuisse ce
principe est prévu expressément. Il 'est de marpérs ou moins implicite dans un bon nombre
d’autres Etats (exemple : &tbanie on vote sur un texte constitutionnel, I'abrogatitun texte

de loi ou une question de principe). Un raisonnérsemblable peut étre fait éndorre,en
Estonie enGrece enHongrie enLituanie et enEspagne

L'unité de la matiéere

73. Le principe de l'unité de la matiére signdige, sous réserve du cas de révision totale d’un
texte, il doit exister un rapport intrinseque enws différentes parties de chaque question
soumise au vote, afin de garantir la liberté de \d# I'électeur, qui ne doit pas étre appelé a
accepter ou rejeter en bloc des dispositions samsihtre elles.
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74. A ce jour, la plupart des Etats qui ont répoad questionnaire n’ont pas adopté de régle
imposant le respect du principe de l'unité de laiégna Celui-ci est retenu en particulier en
Bulgarie, enltalie, auPortugal, en Suisseet enHongrie ou la liberté de vote est considérée
comme violée si les points d’'une question sontredittoires, si leur relation n’est pas claire et
s’ils ne découlent pas les uns des autres ou rigoasriés par leur contenu. De maniere moins
explicite, ce principe est aussi retenu A&mmeénie en Autriche et dans« I'ex-République
yougoslave de Macédoine Aux Pays-Basla question ne se pose pas vraiment, puisque seul
une loi entiere pouvait étre soumise au vote pigusaus la loi temporaire.

L’unité de rang

75. L'unité de rang signifie gu'une méme questi@ndoit pas porter simultanément sur la
Constitution et un acte normatif inférieur. Ell¢é esnsacrée dans les Etats suivaitadorre,
Arménie, Irlande, Italie, Suiss, implicitement, eMongrie et enLituanie

76. L'unité de rang s'impose par définition daes Etats qui ne connaissent pas le référendum
constitutionnel Bulgarie, Grece, Luxembourg, Pays-Bas, Portugali qui, au contraire,
connaissent uniguement le référendum constitutiofihgrquie. Elle ne concerne que les
projets rédigés ; les questions de principe eptepositions non formulées n'ont pas de rang
dans la hiérarchie des régles (c'est leur mise ewreequi se fera par des normes
constitutionnelles et/ou |égislatives).

Autres exigences relatives a la question posée
- Question claire et non suggestive

77. La liberté de vote implique que « la quesioomise au vote doit étre claire (non obscure
ou ambigué); elle ne doit pas induire en errelle;re doit pas suggérer une réponse ; I'électeur
doit étre informé des effets du référendum ; leigigants au scrutin répondent par oui, non ou
blanc aux questions poséés Wn certain nombre de droits nationaux affirmerplieitement
ces regles, et plus précisément I'exigence deéctietla question. EAlbanie les questions de
principe (questions particulierement importantesyinsise au peuple doivent étre claires,
complétes et sans équivoque ;Agmeénie la question doit étre simple ; elongrie, dépourvue
d’ambiguité ; enFrance s'imposent les conditions de loyauté, de clartédetbsence
d’équivoque ; auPortugal les questions doivent étre I'objet d’'une formiolat« objective,
claire et précise », ne pouvant contenir aucungesiign ni aucune considération préalable.
L’exigence de clarté ressort des régles prévoyapbksibilité pour I'électeur de répondre par
oui ou par nonAutriche, Croatie, Grece, Malte, « I'ex-Républiqpmigoslave de Macédoing »
ou de voter sur un texte rédigé determiiar{de). L'exigence du caractere clair et non
suggestif est affirmée aussi Balgarie, Italie, Pologne, Portugait SuisseAilleurs, elle devrait
s'imposer en application du principe de la libeleévote.

- Pluralité de questions
78. En général, lmombre de questions posédess d'une méme votation n'est pas limité.

Toutefois, emMArménie le référendum ne peut porter sur plus d’'une guest, auPortugal sur
plus de trois. Dans certains Etats, déisrnativespeuvent étre proposee&ufriche, Russie,

°CDL-INF(2001)010, par. II.E.2.a.
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Suedg EnSuissele Parlement peut adopter un contre-projet ainitiative populaire, qui est
soumis simultanément au vote.

E — Limites matérielles du référendum (la validitématérielle)®

79. La question des limites matérielles du réfduem se pose avec le plus d’acuité en cas de
révision constitutionnelle. En effet, la plupartsd€onstitutions ne prévoient pas de limites
matérielles a leur révision, sans que cela exdhxistence de telles limites, qu'il s’agisse de
limites extrinséques (le droit international outaires de ses regles) ou méme de limites
intrinseques, qui impliquent la primauté de cedsaidispositions constitutionnelles sur d’autres.
Il N’y a pas lieu ici d’entrer dans un débat dowtj mais de constater dans quelle mesure les
ordres juridiques nationaux reconnaissent de tigges au référendum constitutionnel.

80. Les limitesintrinsequesa la révision de |&onstitutionsont assez rares. Hibanig le
référendum ne peut conduire a porter atteinte @atétrité territoriale ou aux droits
fondamentaux. EQroatie, la seule limite est la recréation d’'un Etat yaigee ou balkanique.

81. En ce qui concerne les limitegtrinsequesla Suisseaetient les régles impératives du droit
international ius cogens En Hongrie il est interdit d’organiser un référendum sur les
obligations résultant de traités internationauxigoeur et sur les lois qui les mettent en ceuvre.

82. Un bon nombre d’Etats ne prévoient pas detdsn{exemples Autriche, Azerbaidjan,
Finlande, Lettonie, Malte, Turquie, Franee pratique).

83. Par contre, lorsque le référendum porte sactainférieura la Constitution, il est fréquent
gue la conformité a celle-deétonie, Lituanie, Portugal, Russie, Sueoke a celle-ci et au droit
international Chypre, Danemark, Gréce, ltalie, « I'ex-Républigmegoslave de Macédoing »
puisse étre contr6lée avant le vote liflande, le contréle s’effectue par rapport a la Constitut

et au droit de I'Union européenne ; celui-ci imppser le moins, dans tous les Etats membres,
gu’un texte qui lui est contraire ne soit pas eyugur. Un tel controle peut étre exercé méme en
cas de référendum sur une question de principaeuwroposition non formulée, lorsque celle-
ci ne peut conduire a la révision de la Constituf@ndorre; la question doit aussi respecter les
traités internationaux). ERussie la question soumise au référendum ne doit paeeiredre,
annuler ou réduire les droits et les libertés denlime et du citoyen universellement reconnus,
ainsi que les garanties constitutionnelles dedgarcice.

84. EnPologne méme s'il n'y a pas de limite explicite, la Digeamine la conformité au droit
supérieur avant de décider de recourir au référandRar ailleurs, la nécessité d’assurer la
conformité au droit supérieur n'empéche pas d’eerde controle préventiArméni@.

°Cf. CDL-INF(2001)010, par. II.D.
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F — Campagne/propagande/financement et votation

1. Campagne et propagarfde

Information des électeurs

85. La mise a disposition du texte soumis au aateélecteurs est une condition indispensable
de la libre formation de leur volonté. La publicatidans le journal officiel est la forme
minimale de publicité, qui ne touche en réalituguhombre limité d’électeurs. llatuanieet la
Russieprévoient la publication dans les médias publicsue leurs sites Internet. Ehande, le
texte doit étre mis a la disposition du public dessbureaux de poste ; aBays-Basdans les
mairies (selon la loi temporaire applicable jusqu2@04).

86. Des regles relatives a une obligation degigégale fournir uneformation objectivallant
au-dela de la simple mise a disposition du texistent dans certains Etats. ABays-Basun
résumé du texte est envoyé aux €lecteurs. D’ati@s prévoient une notice explicative ou
d’autres informations. ESuisse le texte soumis au vote est envoyé aux électewes; une
notice explicative du Conseil fédéral (Gouvernementi doit présenter les divers points de vue
de maniére équilibrée. Hfrance méme si cela n'est pas imposé par les textessulte de la
pratique que les autorités doivent fournir unernimiation objective, notamment par la remise du
texte et d’une notice explicative aux électeuss pilojet de notice est contrélé d’office par le
Conseil constitutionnel. ERinlande une notice qui se devait objective a été envaybe
électeurs lors du référendum sur I'adhésion a bidreuropéenne en 1994 (une loi spéciale est
adoptée pour chaque référendum). Une telle nosiceédigée etrlande si les deux Chambres
du Parlement le prévoient ; elle doit étre neudre Portugal toutes les autorités sont tenues a
l'impartialité la plus stricte ; ehettonie la Commission électorale centrale est tenueatimér

les citoyens de maniere neutre, en particulietesprojet soumis au vote.

87. AuPortugal la Commission nationale pour les élections a pache d'élaborer et de
fournir toute information objective sur le réféerent nécessaire aux électeurs ;Ratogne la
Commission électorale d’Etat y est simplement é&éder

Auteurs de la propagande

88. Une obligation d’impartialité et de neutrali®solues des autorités est reconnue au
Portugal; elle s'impose aussi tres largementSerisse.

89. EnRussiecomme awPortugal les autorités et les personnalités officiellepaavent faire
de propagande. Les restrictions imposées aux wg@dnt parfois plus limitées. Bmménie
elles ne s’appliquent que dans I'exercice de lémstions (pour les juges, les policiers et les
militaires, l'interdiction de propagande est absdll interdiction de faire de la propagande
peut ne s’appliquer qu’aux membres des commissgi@utoralesGéorgig.

90. EnAutriche les autorités doivent fournir une information tnepumais elles peuvent aussi
faire campagne ; la jurisprudence de la Cour domisinnelle interdit toutefois qu’elles diffusent
une propagande massive non objective ou une progaghsproportionnée.

Cf. CDL-INF(2001)010, par. II.E.2.
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91. Dautres Etats permettent par contre aux eésarl'intervenir dans la campagméofigrie).

92. En ce qui concerne les particuliers, la plupgas Etats ne prévoient pas de restrictions.
Toutefois, les citoyens et organisations étrangergeuvent faire campagne, par exemple, dans
les Etats suivants Arménie Azerbaidjan Geéorgie, Russie En Russie les associations
religieuses et de bienfaisance ne peuvent fairepagne. Un statut spécial est accordé au
Portugalaux partis politiques, coalitions de partis etugres d’au moins 5000 électeurs.

Acces aux médias
Médias publics

93. La majorité des Etats qui ont répondu au quesdire réglemente l'acces amxédias
publics pendant la campagne référendaire. Souvent, unstéggd dans les débats est accordé
aux partisans et aux adversaires du prdj#ianie Azerbaidjan, Bulgarie, Chypre, Lituanie
Suede, Suisse, « I'ex-République yougoslave deddines).

94. Dans certains Etats, I'équilibre doit étreuas®ntre les différents groupes prenant part a la
campagne, plutét qu’entre les partisans et les sgps. Tel est le cas dalie, a Malte, en
Pologne auPortugal et enRussie

95. AuxPays-Baset enEspagneil est simplement prévu que les partis politiqrexzrésentés
au Parlement peuvent utiliser le temps qui leur@éstrvé a la radio et a la télévision pour la
campagne référendaire. Hfspagne ce temps est alloué proportionnellement a laeforc
€électorale des partis.

96. Le droiffrancaisexige une place « équitable » pour les partisales @dversaires du projet

a la radio et a la télévision. Ne peuvent s’y axpri que les partis représentés au Parlement et
ceux dont, compte tenu de la nature de la quegtam®e, la participation parait justifiée.
L’exigence d’équité s'impose aussi ielande.

97. D’autres législations assurent un équilibretravers des exigences d’objectivité,
d’'impartialité ou de neutralité. Ainsi, eiutriche la radio-télévision publique est tenue, de
maniére générale, a garantir une information ot impartiale au public et la diversité des
opinions.

Médias prives

98. Les regles touchant legdias privésont plus rares que celles relatives aux médialécpu
Toutefois, les exigences d’équilibre s'imposentsdaertains Etats aux médias audiovisuels
priveés comme publics. Ainsi, partisans et advegsaint le méme temps de parole dans les deux
types de médias dBulgarie et aChypre EnAutriche I'exigence d'impartialité et d’objectivité
s’applique aussi aux radios et télévisions privéagranceet enlrlande, elles doivent assurer
une place équitable aux partisans et aux advess@ir@rojet. Tel a été le cas aussFerlande

lors du référendum sur I'adhésion a I'Union europée
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99. Au Portugal,

- 'exigence d’équilibre vaut pour les médasvés audiovisuelgle la méme fagon que pour les
médias publics — y compris le devoir d’accorder«temps d’antenne;

- la méme exigence d’équilibre vaut pour degresmédiasprivés (la presse), mais seulement
S’ils désirent insérer du matériel de campagne;

- l'utilisation des médias est gratuite (pour lestis et les groupes), un devoir de dédommager
les publications et les chaines incombant a I'Etat.

100. Sans aller aussi loin, la législation peévpir que des conditions financieres inégales ne
peuvent pas étre imposées a la propagande paifétemdum selon son originkafie, Russie,
Espagneou les tarifs ne peuvent étre plus élevés que dela publicité commercialSuisseen
principe).

2. Financemefit

101. L'utilisation de fonds publics en faveur audefaveur d’un projet soumis au référendum
est interdite dans un certain nombre d’Etadsménie, Bulgarie, Croatie, Géorgie, Irlande,
Portugal, Pologne, Russie, Espagne, Suisse, «&publique yougoslave de Macédoine ».
Cela n’exclut évidemment pas l'utilisation de fompasblics pour I'organisation du référendum, y
compris des avantages accordés aussi bien ausgpartju’aux adversaires du texte en matiére
de frais postauxEspagng ou I'exemption fiscale des activités liées alereéndum « I'ex-
République yougoslave de Macédoihe »

102. D’autres pays lient I'usage de fonds pubdicsrespect d’'une exigence de neutralité.
L’ Irlande et Malte prévoient que les fonds publics peuvent servinfofmation mais non a la
propagande. ERinlande lors du référendum sur I'adhésion a I'Union eéenme, des fonds
publics ont été répartis également entre les padist les adversaires du projet.

103. Dans certains pays, la possibilité pour lesraes d’employer des fonds publics lors de la
campagne n'est pas exclue, mais limitée Aldtriche 'usage modéré de fonds publics par le
Parlement et le Gouvernement est accepté tantrguiionstitue pas une information excessive
et non objective. E\zerbaidjan c’est uniguement dans la période précédant diremtt le
vote que les autorités ne peuvent faire campagne.

104. Le droit des autres Etats qui ont répondwg@estionnaire apparait silencieux sur la
guestion.

Rémunération de la récolte des signatures

105. Dans les Etats qui connaissent l'initiatiepydaire ou le référendum facultatif, se pose la
guestion de la possibilité de rémunérer les peeomacoltant des signatures. Aucune des
réponses au questionnaire ne mentionne qu’une téifainération soit interdite, donc le
probléme ne semble pas exister en pratique. lbiest clair que ce sont les personnes qui
récoltent les signatures qui peuvent étre rémusgetenon pas les électeurs qui signent une
initiative populaire ou une demande de référenciamme le précise la réponse de la Russie.

8Cf. CDL-INF(2001)010, par. II.F.
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3. Votation
Date du vote

106. Dans la plupart des Etats, le vote s’étemdusyour, en République tchéqusur deux
jours. La Finlandeprévoit deux jours si le référendum a lieu en méeneps que les élections
nationales ; le vote peut aussi avoir lieu surwd@ux jours efologne Par définition, lorsque

le vote anticipé ou le vote par correspondancadsis, il a lieu auparavant. Ainsi, 8nedele

vote par correspondance a lieu pendant trente giuesiSuissependant trois semaines avant la
date du scrutin. ERstonie un vote anticipé peut avoir lieu dans des burekuxote des treize
jours avant I'élection, (et, en outre, un vote @@tque entre quatre et six jours avant I'élection
des 2005) ; le vote anticipé est autorisé pardé drssependant quinze jours dans les localités
peu accessibles, les bateaux, les stations poktire® maniére générale, partout en dehors du
territoire national.

107. Lorsqu’il existe urdécalage horairamportant a l'intérieur du territoire national,t-ds
possible de divulguer les résultats de certaingezde vote avant la cléture des opérations dans
les autres ? C’est dRussieque cette question se pose avec le plus d’aatités résultats du
vote sont annoncés apres la cléture de tous lésesale vote et apres le dépouillement général
du scrutin. ErFrance il existe un important décalage horaire entmadropole et I'outre-mer ;

a ce jour, la publication des résultats n’est pgerdite avant la cl6ture des derniers bureaux de
vote.

Vote obligatoire

108. Levote obligatoiren’est prévu pour les réferendums que dans un remmés limité
d’Etats :Grece, Luxembourg, Turquie, Belgigioel un seul référenduad hoca été organisé) ;
enSuisseil n’est imposé que dans un canton.

Quorum
109. La plupart des Etats ne prévoient pas deuqupour valider le résultat d’'un référendum.

110. La ou un quorum existe, il peut prendre deuxes : quorum dparticipationou quorum
d’approbation Le quorum de participation implique que le voteshvalable que si un certain
pourcentage des électeurs inscrits prend part & Y@ quorum d’approbation soumet la
validité des résultats a I'approbation (éventueliehie rejet) d’un certain pourcentage du corps
électoral.

111. Un quorum d’approbation est largement préféra un quorum de participation, qui pose
un probléme sériedx En effet, les opposants au projet soumis aueé@ém, comme I'ont
montré plusieurs exemples, appellent alors a Egitein, méme s’ils sont tres minoritaires
parmi les électeurs intéressés par le sujet.

112. Unquorum departicipation de la majorité du corps électoral est prévue des<tats
suivants :Bulgarie, Croatie, Italie et Malte (référendum abrogatif),ituanie, Russie, « I'ex-
République yougoslave de Macédoingeéérendum décisionnel). Erttonie,le quorum est de
la moitié des électeurs qui ont participé a la ideenélection du Parlement (sauf pour les

°Cf. CDL-INF(2001)010, par. I1.0.
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révisions constitutionnelles, voir plus bas), &t,Azerbaidjan il est de 25 % des électeurs
inscrits seulement. ERologneet auPortugal faute d’'une participation de plus de 50 %, le
référendum estle factoconsultatif et non décisionnel (au Portugal, lerqm se calcule par
rapport aux citoyens inscrits au recensement).

113. Unquorum d’approbatiord’un quart du corps €électoral est prévuHamgrie ; enAlbanie

et en Arménie,le quorum estd'un tiers du corps électoral. ADanemark une révision
constitutionnelle doit étre approuvée par 40 % 'dkedtorat ; dans les autres cas, le texte
proposé au vote n'est rejeté que si, non seulelmenajorité des votants s'y oppose, mais 30 %
du corps électoral vote contre.

114. En outre, un quorum particulierement éleve pesfois prévu pour des décisions
fondamentales. Ehettonig lorsqu’une révision constitutionnelle est soumaseréférendum,
elle doit étre approuvée par plus de 50 % desedlectinscrits. Erituanie certaines regles
particulierement importantes relatives a la soumeté ne peuvent étre prises qu’'a la majorité
des trois quarts du corps électoral, et d’autreshiant a I'Etat et a la révision constitutionnélle
la majorité du corps électoral. Exoatie, il faut le vote positif d’'une majorité du corps@oral
pour I'association avec d’autres Etats.

115. Il se peut que quorum de participation erguod’approbation soient combinés. Ainsi, en
Lituanie en cas de référendum obligatoire, le quorume8i0d% de participation et un tiers des
électeurs doit approuver le projet ; pour I'adhesiodes organisations supranationales, seul le
guorum de participation doit étre atteint.

G — Les effets du référendurt?

Référendum décisionnel et référendum consultatif

116. La plupart des référendums organisés daristds qui ont répondu au questionnaire ont
un caracteralécisionnel c’est-a-dire que le résultat s'impose juridiquameux autorités en
particulier.

117. Plusieurs Etats ne prévoient que le réfémandiécisionnel : Albanie, Armeénie,
Azerbaidjan, Bulgarie, Croatie, Estonie, France,o@ge, Grece, Irlande, lItalie, Lettonie,
Russie, Suisse, « I'ex-Républiqgue yougoslave dedddame », TurquieLe seul référendum
organisé enReépublique tchéquésur 'adhésion a I'Union européenne) avait unactare
décisionnel.

118. Dans d'autres Etats, commeenemark le référendum décisionnel est la regle, mais le
référendum consultatif n’est pas exclu.

119. EnHongrie le référendum sur une loi ou a faisant suite @ iitiative populaire de
200000 citoyens est toujours décisionnel ; dansaleses cas, le Parlement décide si le
référendum sera décisionnel ou consultatif.

120. Certains Etats distinguent le référendumst#unel et le référendum consultatif selon la
nature du texte soumis au vote. &mdorre enAutricheet enEspagneseul le référendum sur
une question importante est consultatif, le réfduem constitutionnel (et Iégislatif en Autriche)

19ct. CDL-INF(2001)010, par. II.N.
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est décisionnel. Emrituanie le référendum est décisionnel s'il porte sur degpositions
constitutionnelles soumises au référendum obligatet sur des dispositions |égislatives
proposées par une initiative populaire, consultiifs les autres cas.

121. EnPologneet auPortugal le référendum est décisionnel si la majorité olgps électoral
s’est prononceée, consultatif sinon.

122. Enfin, laBelgique la Finlande les Pays-Baset la Norvege n'ont connu que des
référendumsonsultatifs. En Suédesi un référendum décisionnel sur une questiativel aux
lois fondamentales est envisageable, il ne s’astaece jour que des référendums consultatifs.

Référendum suspensif et référendum abrogatif

123. Sil'on excepte le cas de l'initiative popréaqui conduit a I'adoption d’'un texte nouveau,
le référendum décisionnel peut en outre avoir uactere :

- suspensif le texte ne peut entrer en vigueur tant qua pas été approuvé par les électeurs ou
gu’'une demande de référendum n’a pas eu lieu datldi prévu par la Constitution ou par la
loi ;

- abrogatifourésolutoire: le texte cesse d’étre en vigueur suite a un codraire/en I'absence
de vote positif intervenant dans un certain dgleg@gson adoption.

124. Le référendursuspensjfdes lors gu’il conduit a voter sur un texte naoae appliqué,
implique les risques les plus importants de regdtabjet soumis au vote. Il est toujours pratiqué
lors des traités internationaux sont soumis au,vefin d’éviter I'engagement de la
responsabilité internationale de I'Etat, ainsi gaes les Etats suivant®\rménie, Azerbaidjan,
France, Grece, Hongrie, Irlande, Lettonie, Litugnieurquie. Au Danemarket enSuisse le
référendum est suspensif sauf s’il porte sur un@idgente (auquel cas il est résolutoire). Le seul
référendum organisé eRépublique tchequdsur I'adhésion a I'Union européenne) était
suspensif. Bien que consultatif, le référendunsespensif également aBays-Bas.

125. Le reférendum est suspensif en matiere tatnstinelle uniquement ellbanie, Andorre,
Italie, Espagne lorsqu'il porte sur un projet rédigé (et est datécisionnel) erAutriche A
Malte, le référendum est suspensif s’il concerne une iggvisonstitutionnelle soumise au
référendum obligatoire, ou une loi proposée p&adement.

126. Par contre, eRussie le référendum est en principbrogatif Le référendumabrogatif
existe encore en matiere législativeAdbanie, Italieet Malte. «L’ex-République yougoslave de
Macédoine »connait a la fois le référendum suspensif etfiereédum résolutoire. Rappelons
gue le Danemarket la Suisse ou le référendum est en général suspensif, ceserdi le
référendum abrogatif pour les lois urgentes.

Décisions a prendre apres un référendum

127. Lorsque le vote a porté sur une questionrideipe ou une proposition non formulée, le
Parlement doit adopter un texte d’application. Clescas des Etats ou des projets rédigés ne
peuvent étre soumis au référendum, comn@&xdatie et laGéorgie.C'est aussi le cas pour des
textes non formulés dastonie(question d'intérét national), eBuisse(initiative populaire non
formulée). LaBulgarie (lorsque cela est nécessaire) «efex-République yougoslave de
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Macédoine »(dans les 60 jours, si le référendum n’est papesisif) prévoient aussi que le
Parlement peut étre appelé a légiférer dans ledzereférendum.

128. AuPortugal en cas de référendum décisionnel positif, leeReeht ou le Gouvernement
est tenu a approuver, dans un délai de 90 ou 6f%,joaspectivement, la convention
internationale ou I'acte législatif corresponddin Russie les décisions de suivi nécessaires

doivent étre prises dans les trois mois aprestk vo

129. AuxPays-Bas bien que le référendum soit suspensif, le Parérdevait, sous la loi
temporaire, se prononcer a nouveau si le référergtainnégatif, et prendre une décision sur
I'entrée en vigueur du texte si le vote était psit

130. Afin que le Parlement ne contourne pas lgsidécpopulaire, le droitroateprévoit qu'il

ne peut aller a I'encontre du résultat du référemdavant un an; en outre, un nouveau
référendum ne peut étre organisé avant six moist Emception l'initiative populaire et
I'association avec d’autres Etats.

H — Parallélisme des formes et normes prévoyant téférendum

Parallélisme des formé&s

131. La portée du vote populaire dépend non seuedu caractére décisionnel ou consultatif
de celui-ci, mais aussi de la possibilité pouradgldment de revenir sur la décision prise par le
peuple. En d’autres termes, si une dispositionéaaéioptée par référendum, peut-elle étre
révisée sans recourir a cette procédure ? Si élié eefusée par le peuple, peut-elle étre adoptée
sans reférendum ?

132. Il ne se dégage pas une tendance forte spwict les législations nationales sont trés
partagées. Le parallélisme des formes et donc uaission au référendum (obligatoire ou
facultatif) des normes révisant des dispositioroptgkes par référendum sont retenus de maniére
générale dans les Etats suivargbanie, Andorre, Azerbaidjan, Italie, Malte, Seiss I'ex-
République yougoslave de Macédoindersque le référendum est abrogatif (référendum
législatif en Albanie, en Italie et a Malte), unemdement parlementaire allant a I'encontre de la
décision prise par référendum peut, en théorieeern vigueur, mais il releverait d'une
démarche politiquement inconsidérée. Bnssie une disposition adoptée par référendum ne
peut étre annulée ou révisée que par un nouveareméium, si une autre procédure n’est pas
établie dans le texte soumis au référendum. Leemuvéférendum ne peut étre organisé avant
deux ans, voire cing ans.

133. Certains Etats ne prévoient le parallélise® fdrmes que pour les normes soumises au
référendum obligatoireAutriche, Danemarlrlande, Lettoni¢. En Arménie non seulement les
dispositions constitutionnelles (soumises au réfém obligatoire), mais aussi les lois adoptées
par référendum, ne peuvent étre révisées que pardaéférendaire ; le parallélisme des formes
ne s’applique toutefois pas — en théorie du moiraux textes refusés par référendum, qui
pourraient étre adoptés par le Parlement.

Hct, CDL-INF(2001)010, par. II.L.
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134. AuPortugal le parallélisme des formes n’est pas prévu, rsaige solution a été refusée
par référendum, il ne peut étre adopté par la pareementaire qu’aprés une nouvelle élection
du Parlement.

135. Lorsque le référendum est consultatif, lsstioe du parallélisme des formes ne se pose en
principe pas. Tel est le cas par exempldelgique,en Finlande et enNorvege.Cela n’exclut
évidemment pas qu’un référendum consultatif ait $ar le texte amendant un texte soumis au
référendum, comme l'indique la réponse Bags-Basau questionnaire.

136. La question est controversée par exemplérene Dans la plupart des autres Etats qui
ont répondu au questionnaire, il est par contresiples— juridiguement du moins - d’'aller a
'encontre d’un résultat référendaire par la vaelgmentaire Bulgarie, Croatie(apres un an)
Chypre, Hongrie, Lituanie, Pologne, Espagne, Suéde

Modalités de révision des normes relatives au eéféun?

137. Une norme constitutionnelle ou législativeévaryant la possibilité d’organiser un
référendum peut-elle étre révisée par une procéckataant le référendum ?

138. La plupart des Etats qui ont répondu au tuesire relevent qu’il n’existe pas de norme
particuliere applicable a la révision des textggsgant le référendum.

139. Cela implique des situations tres différesiden les Etats. Ainsi, la ou n’existe que le
référendum consultatif, comme Blorvége enFinlande ou auxPays-Basil va de soi, encore
une fois, que seul un référendum consultatif egsageable sur ces normes. Rartugal ou le
référendum est exclu sur les normes constitutites)al ne peut les toucher méme si elles sont
relatives au référendum. A linverse, 8aisseou la Constitution est soumise au référendum
obligatoire et les lois au référendum facultatifjte norme relative au référendum (sauf si elle a
un niveau réglementaire) e juresoumise au référendum. Entre ces situations|ésusas de
figure intermédiaire sont possibles. La ou le eiélum obligatoire est prévu pour les révisions
constitutionnelles, il s’appliqgue évidemment ags®lles touchent a la question du référendum
(outre laSuisse on peut citer les Etats suivant&ndorre, Arménie, Azerbaidjan, Danemark,
Irlande). Enltalie, les normes constitutionnelles sont soumises féver@um (suspensif) et les
lois au référendum (abrogatif), a la demande d®@0@lecteurs. EAlbanie les dispositions
constitutionnelles relatives au référendum ne paiufgmmme les autres) étre révisées sans vote
populaire qu'a la majorité des deux tiers du Pagl&m

140. Cependant, il existe un certain nombre déxtatcertaines normes relatives au référendum
sont elles-mémes soumises au référendum obligagoireertu d’une disposition spécifique.
C'est le cas erlLettonie et a Malte pour la norme prévoyant quelles sont les normes
constitutionnelles soumises au référendum obliggtaafin d’éviter que le Parlement ne
contourne l'obligation de recourir au référendunr@nsant la norme la prévoyant. C’est le cas
plus largement eftstonie et enLituanie pour les chapitres de la Constitution relatifsaa |
révision de celle-ci, qui prévoient les cas dersgfdum obligatoire.

12Cf. CDL-INF(2001)010, par. IL.K.
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| - Régles particulieres relatives a linitiative ppulaire et au référendum facultatif
ordinaire *3

141. Lorsque le référendum est organisé a la déendilune fraction du corps électoral, qu'il
s’agisse d'un référendum facultatif ordinaire ourd initiative populaire, se pose un certain
nombre de questions relatives adeolte des signatures

142. La premiére est celle délai de récolte des signaturdsorsque le référendum n’est pas
suspensif, le droit national peut ne pas prévouléai, comme dans les Etats suivamttbanie,
Géorgie, Malte, Pologne, Portugal

143. Lorsqu’un délai est prévu, sa durée estvergable : 15 jours seulement €noatie, 45 en
Russie trois mois erLituanie trois mois pour le référendum législatif et sioisnpour le
référendum constitutionnel dard’ex-République yougoslave de Macédoinguatre mois en
Hongrie, 100 jours pour le référendum facultatif ordinagtel8 mois pour l'initiative populaire
en Suisse En Italie, le délai est de trois mois pour le référendunstitutionnel, tandis que le
référendum législatif abrogatif peut étre déposieda £ janvier et le 30 septembre. ARays-
Bas, selon la loi temporaire| n’y avait pas vraiment de récolte de signatutes, électeurs
signent les demandes de référendum a la mairieegl#te introductive (40000 signatures) doit
étre déposée dans un délai de trois semainesgjuéateedéfinitive (600000 signatures) doit I'étre
dans un délai de six semaines apres que la prem@éedéclarée valable.

144. Laveérification des signaturesst le plus souvent centralisée, et a lieu augeesa
Commission électorale central@li§anie, Lettonie, Lituanie, Russiect 40% au moins du
nombre exigé de signatures sont vérifiées -) om drgane équivalenHpngrie, Maltg. En
Italie, un bureau spécial de la Cour de cassation espétent ; enSuisse il s'agit de la
Chancellerie fédérale, dard’ex-République yougoslave de Macédoindw département de
'administration d’Etat du ministére de la Justiém Pologne le Président de la Diéete vérifie
gue le nombre de signatures requis est atteintdats la négative, il donne un délai
supplémentaire de deux semaines ; il peut renviegelistes de signatures a la Commission
€lectorale d’Etat en cas de doute sur la validi® signatures. La Cour supréme est l'instance
qui prend la décision finale en cas de contentiduxPortugal la vérification des signatures
peut étre demandée par le parlement, par échangigge, aux autorités compétentes. Le
contrble peut aussi se faire sur le plan localGéargie toute signature doit étre confirmée par
un notaire ou I'administration locale (ce qui n’x@as un contréle au niveau national) ; aux
Pays-Basil était fait par la mairie sous la loi tempoeaiEnCroatie, le comité référendaire doit
vérifier les listes de signatures.

145. Seule |&Buissepermet la rectification dedces résultant du contenu de la questien
encore cela doit-il étre fait avant le début dettzolte des signatures.

J — Contrdle juridictionnel **

146. Le contréle juridictionnel en matiere de réfi@lum peut s’exercer d’aboed priori et
porter sur le recours au référendum. Il peut alesercer en cours de procédure, et porter sur la
procédure elle-méme ou sur le droit de vote egsalar vote, sur la validité des résultats. Enfin,
le contrblea posterioridu texte adopté par référendum est envisageable.

3¢t CDL-INF(2001)010, par. I1.J.
14Ct. CDL-INF (2001)010, par. II.P.
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147. Le questionnaire a mis avant tout I'accemtlsucontrélea priori et le contréle des
résultats. Les réponses ont toutefois fourni utacenombre d’autres éléments intéressants.

148. Le contr6le juridictionnel drecours au référendurexiste dans un bon nombre d’Etats.
Souvent, il porte sur la constitutionnalité des sfjoas soumises au référendurAlbanie,
Arménie, Bulgarie, Chypre, Estonie, Géorgie, Hoaegritalie, Malte, Pays-Bas, Pologne,
Russie, « I'ex-République yougoslave de Macédoif# kituanie c’est la conformité au droit
supérieur en général qui est contrdlée Partugal la constitutionnalité des questions soumises
au référendum et la Iégalité de sa convocation.

149. La ou elle existe, la Cour constitutionned tres généralement compétente pour le
contrle & priori ou a posterior) de la conformité des textes soumis au peuple ait dro
supeérieur, soit dans tous les Etats cités, a lgiae de IEstonieet desPays-Bagou le Conseil
d’Etat est compétent).

150. Dans d'autres Etats, le contrle juridictieinne concerne pas le recours au référendum,
mais uniquement larocédure(Autriche, France, Gréce Cour supréme spécialeEspagne,
Irlande, Suéde, Turquie Conseil supréme des élections -), ce qui pexduice a 'invalidation
desrésultats Les recours juridictionnels peuvent aussi étretdis au respect ddroit de vote
(Suissg

151. En ce qui concerne dampétencel est a noter que la Cour constitutionnelle agxielée
dans plusieurs Etats a se prononcer de maniereafgsar les recours relatifs aux référendums
(Croatie, France— Conseil constitutionnel Malte, Portuga). En Albanie outre les questions
constitutionnelles, elle se prononce sur la cldetda question (en cas de vote sur un texte non
formulé) et sur le caractére autosuffisant du teetéoi dont une partie serait abrogée, en ce qui
concerne le référendum abrogatif. La répons@altugal précise que le contréle juridictionnel
porte notamment sur la régularité de la campagnéuescrutin, ainsi que la sincérité des
résultats.

152. Il peut aussi étre prévu que seul le recaurgférendum soit soumis a la compétence de la
Cour constitutionnelle, tandis que le controle ssiltats reléve d’'un autre organe.Btrgarie

les litiges relatifs aux résultats sont ainsi ésipar la Cour supréme administrative Hemgrie

et enltalie, par les tribunaux administratifs, émttonie par les tribunaux ordinaires, aprés
décision de la Commission €lectorale centrale ¢selkés décisions du Président de la
Républigue ou du Parlement sont soumises a la €@mtitutionnelle).

153. Dans< I'ex-République yougoslave de Macédoinsewle la non-conformité de la loi avec
la Constitution ou la violation d’un droit constittnnel autre que le droit de vote ou d’éligibilité
peut faire I'objet d’'un recours devant la Cour ¢dagsonnelle. La juridiction ordinaire est par
contre compétente pour statuer sur les litigestifieelau droit de vote (apres saisine des
commissions électorales).

Qualité pour recourir

154. En ce qui concernedaalité pour recouriy plusieurs réponses indiquent que tout électeur
a une telle qualité ; c’est le cas dans les Etatssts :Croatie, Grece, Hongrie, Irlande, Italie,
Malte, Russie, Suisse, « l'ex-République yougostiréMiacédoine »Aux Pays-Bas,toute
personne intéressée peut recouriAraorre il faut un intérét légitime, aDanemarket en



CDL-EL(2005)020prov1 - 26 -

Estonie un intérét juridique. Eutriche le recours doit étre déposé par un certain nombre
d’électeurs, qui va de 100 a 500 selon le Landiwgnt les requérants. Une qualité pour recourir
étendue n'empéche pas que, en outre, certainagtéafmuissent recourir (Birector of Public
Prosecutionenlirlande, I Attorney Generah Malte), ou qu’une qualité spéciale pour recourir
soit reconnue aux initiateurs du référendutadi¢).

155. Dans d'autres Etats par contre, la qualité pecourir est moins étendue. Espagnecelle
appartient aux sujets intéressés (partis, inglitg)i; enRussie aux personnes ou organes
participant au référendum ; @ulgarie aux organes ayant le droit de proposer la terwe d
référendum. ErFrance elle est ouverte au représentant de I'Etat daague département ou
collectivité équivalente, mais ne l'est aux élerdeque dans des cas trés particuliers. Au
Portugal la qualité pour recourir s’étend a tout élecf@ancernant son bureau de vote), mais
elle est reconnue particulierement aux partis egaoupes ayant participé a la campagne.

156. Enfin, il peut étre prévu de réserver laitgiglour recourir & des autorités. Ermeénie il
s’agit du Président de la République ou d’'un tikys députés ; eBéorgie du Président de la
République, d’'un cinquieme des membres du Parlememu défenseur public ; drtuanie
d’un cinquieme des membres du Parlement, du goewent ou des tribunaux (qui peuvent
évidemment étre saisis par des particuliers).

K — Les expériences de référendum

157. Les expériences de référendum varient bepuselon les Etats. A I'exception de la
Suisseou plus de 500 thémes ont été soumis au réfémeridepuis 1848), la plupart des Etats
n’utilisent cet instrument que rarement. Plusietost connu aucun référendum, du moins sous
'empire de leur actuelle Constitutioltbanie, Andorre, Bulgarie, Croatie, Pays-B@issqu’en
2004) Russiell faut toutefois noter que, eklbanie enAndorreet enRussigla Constitution a
été adoptée par référendum, alors que l'indépereddmtaCroatie a également fait I'objet d’un
référendum.

158. Plusieurs Etats n‘ont connu qu'un référendawant la remise des réponses au
guestionnaire Arménie, Azerbaidjan, Belgique, Chypre, Républiggheque, Estonie, Malte,
Espagng D’autres n’en ont organisé que dewuifiche, Finlande, Luxembourgen 1919 et
1937 -, Norvege, Pologne, Portugal, « I'ex-République yalmee de Macédoineg Furqui

ou trois (ettonig, la Hongrie quatre. Six ont eu lieu €puédeenLituanie (depuis 1992) et en
Grece(pendant des périodes de transition) et nelirance (depuis 1958).

159. L’adhésion a I'Union européenne est le thgmeentraine le plus de référendums dans les
Etats ou le recours a cette institution est ralle. &été 'objet des seuls référendums organisés
en République tchéquet enEstonieet des deux référendums organisésNemvege (plus
précisément, en 1972, il s'agissait de I'adhésiax @ommunautés européennes). Sur deux a
guatre référendums qui se sont tenug\etriche,en Hongrie enPologneet enLettonie I'un
concernait également I'adhésion a I'Union.

160. Le recours au référendum est plus fréquebBaamemark qui a connu 14 référendums (sur
17 questions), ehlande (28 référendums constitutionnels depuis 1937) kbsuenitalie (53
référendums abrogatifs et un référendum constitnébdepuis 1948).

161. L'organe qui recourt au référendudiffere évidemment selon les procédures prévues pa
le droit national. ErSuisse il s’agit d’'une fraction du corps électoral, sal#ns les cas de
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référendum obligatoire ; il N’y a eu qu'un référanda la demande des cantons (sur plus de
500). Enltalie, les référendums ont été en général inities parfraction du corps électoral,
rarement par des conseils régionaux. Les deuxeréféms organisés dankex-République
yougoslave de Macédoineapres I'indépendance l'ont été a la demande diantion du corps
électoral. Deux référendums ont été organisédamriea la demande d’une fraction du corps
électoral, deux a celle du gouvernement. L'exéeuété a l'origine des référendumskeance,
mais aussi ermArménie, Azerbaidjan, Chypre, Républiqgue tchéquepagne, Turquieou,
conjointement avec le Parlement, laukembourget aMalte. En Finlande et enNorvege des
lois spéciales du Parlement ont été votées. Leefarit a été également a l'origine des
référendums eAutriche, Belgique, Estonigituanie (sous réserve d’une initiative populaire),
Suéde, Irlande(par I'adoption de textes soumis au référendumgatdire), Portugal (un
référendum obligatoire, une initiative parlemempirAu Danemark les référendums ont
toujours été organisés a la demande des autornigés le Parlement n'a décidé qu’une seule fois
(pour quatre objets) du recours au référendunonsicest le gouvernement qui a maintenu un
projet qui n'avait pas obtenu la majorité suffigaati Parlement, ou il s’est agi d’'un référendum
obligatoire. EnLettonie un référendum a été organisé a linitiative dddpaent, deux suite a
une suspension d’une loi par le Président, a laaddmd’un dixieme du corps électoral.

162. La question du respect duorum de participation ou d’approbation ne se pose par
définition que dans les Etats qui connaissent uguerunt®. Le quorum de participation de 50
% n’a pas été atteint a 18 occasions (sur 53 rafaras abrogatifs) eitalie, a deux (sur six) en
Lituanie, a une (sur deux) dard’ex-République yougoslave de Macédoiret auPortugal —
dans ce dernier pays, le référendum a eu un effeduitatif. En ce qui concerne les quorums
d’approbation, le seul référendum organiséAeméniedepuis I'adoption de la Constitution a
échoué faute d’acceptation par un tiers du corpstaal, de méme qu’un référendum (sur
guatre) erHongrie car aucune alternative n’a recueilli un quart oligps électoral.

163. La proportion deeponses affirmativest deréponses négativesix questions posées par
référendum varie beaucoup selon les Etats, eteistnvraiment pas possible de tirer des
conclusions générales. En outre, les chiffres bniiteliquent pas dans quelle mesure les
citoyens ont suivi les autorités, du moins dan€kess qui connaissent l'initiative populaire ou
le référendum abrogatif (pour lesquels le votetfasiplique en principe une opposition aux
autorités et le vote négatif la confiance en elleaBuissequi est le pays qui pratique le plus le
référendum, a connu davantage de réponses négatigede réponses affirmatives, mais il faut
souligner que beaucoup de ces refus portaient esirirdtiatives populaires. EHalie, 19
référendums abrogatifs ont donné une réponse\mslib une réponse négative. Dans les Etats
ou le référendum n’existe que sur des projets soymai les autorités, il y a eu 21 réponses
affirmatives et 7 négatives drlande, 10 affirmatives et 2 négatives é&mance mais 9
affirmatives et 7 négatives &anemark Dans les autres Etats, le recours au référendtitrop
rare pour que des comparaisons statistiques ai@ment un sens ; il N’y a en tout cas pas de
tendance lourde en faveur de votes systématiqueuositifs ou systématiquement négatifs.

164. Le questionnaire demandait si des questitr@ng&res a la question posée, ou la
popularité ou I'impopularité d’'une autorité, onugun réle dans le résultat. Peu de réponses
clairement affirmatives ont été recues, qui soeligrie réle du pouvoir exécutifgerbaidjan,
France, Malte, Espagietandis que la réponseiissen’exclut pas de tels facteurs (au moins

5Voir supra point I.F.3.



CDL-EL(2005)020prov1 - 28 -

pour certaines des plus de 500 questions). Il gstradant probable que de telles questions
jouent un role plus ou moins déterminant dans céaytays.
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Il — Référendums régionaux et locaux

A — Le fondement juridique du référendum

165. Le référendum régional ou local est moinsveouprévu que le référendum national.
Parmi les Etats qui ont répondu au questionndimstiainsi exclu endorre, Azerbaidjan,
Chypre, Géorgie, Grece, Lettonie, Lituanie, Norvegeurquie.Au Danemark c’est seulement
sur la base de lois spécifiques que des référendonwultatifs locaux peuvent étre organisés.
EnLituanie les communes peuvent uniquement prévoir desagesd

166. Lorsqu'il est prévu, le réeférendum régionalacal I'est trés généralement dans des textes
de I'Etat central. Cependant, il est mentionné dan<onstitution moins souvent que le
référendum national. Ainsi, il est prévu dans lddadamentale eAlbanie, Belgique, Bulgarie,
France, Hongrie, ltalie, Luxembourg, Pologne, Pgdll Russie, SuisseEn République
tcheque la Charte des droits et libertés fondamentaukagualeur constitutionnelle, prévoit
indirectement le référendum local. Espagnele référendum sur les statuts d’autonomie et leur
révision est prévu par la Constitution, le réfétendnunicipal par une loi.

167. Le référendum local ou régional est par eoptévu uniquement au niveau législatif dans
les Etats suivantsArménie, Croatie, Estonie, Finlande, Irlande, MalRussie, Suéde, « I'ex-
République yougoslave de Macédoin€gtait aussi le cas sous la loi temporaire apple
auxPays-Bagle 2002 a 2004.

168. Par ailleurs, méme si une disposition cargiitnelle prévoit le référendum a un niveau
infra-national, unéégislation d’applicationa souvent été adoptée, commeAdanie, Bulgarie,
République tcheque, France, Hongrie, LuxembourdpdPe.Au Portugal la loi d’application
est une loi organique.

169. Dans les Etats fédéraux et régionaux, sidi¢ ational autorise le référendum régional ou
local, ses modalités sont souvent réglées au nidesuentités. EAutriche cette institution est
mentionnée dans les Constitutions des neuf Larel@Russie un nombre considérable d’entités
régionales et locales a réglementé le référendemBuissela Constitution fédérale se borne a
prévoir le référendum constitutionnel cantonal,dastons définissent pour le reste l'institution
du référendum. Eitalie, la Constitution autorise les statuts (lois fondatales) des régions a
prévor des réféerendums sur les actes législatifadetinistratifs des régions; ces statuts
prévoient aussi des référendums locaux. Des digpmsirégionales d’application existent aussi
enEspagne

170. Des regles spécifiqgues peuvent aussi étrptés sur le plan local dans des Etats
unitaires : ainsi, eflongrie, la loi ne prévoit que les regles de base ; leildgtaréglé dans des
reglements municipaux. Les autorités locales, piaies ou régionales ont également adopté
des dispositions sur le référendum @€roatie, en Estonie, aux Pays-Baset dans« I'ex-
République yougoslave de Macédoine »

Al — Le niveau auquel se tient le référendum

171. Dire que le référendum est possible a unamivefra-national n'est pas répondre a la
guestion de savoir a quel niveau exact il peutesdr.tLe référendum peut étre régional
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seulement, local seulement, ou les deux, sans eongptil peut s'exercer a des niveaux

intermédiaires. Cela dépend d’abord largement ygasstde collectivités territoriales existant

dans un Etat, tant il est vrai que le référenduavipcial, par exemple, n'est envisageable que
dans les Etats qui connaissent l'institution dertavince.

172. Les réponses au questionnaire témoignentdione grande diversité.

173. Dans les Etats fédéraux et régionaux, leadfitim est prévu aussi bien dans les Etats
fédérés, les communautés autonomes ou les régiensans le cadre municipal. C’est le cas en
Autriche,enltalie, enRussieet enSuisse EnEspagnele référendum est possible au niveau des
communautés autonomes, des provinces et des coramune

174. En Belgique toutefois, le référendum est prévu a ce jour dassprovinces et les
communes, mais est encore en voie d’introductiomaau régional.

175. Le référendum est prévu aussi bien au nivégiwnal que local eAlbanie, Bulgarie,
Croatie, Hongrie, Suedéux Pays-Basil existait dans les provinces et les commune20f2

a 2004 ; erPologne dans les régions, les districts et les commubad:rance prévoit le
référendum local aux niveaux de la région, du dépant et de la commune ; en outre, elle
connait le référendum institutionnel, intéressamteaurritoire particulier et portant sur son statut
de collectivité, dans les collectivités particudieoutre-mer, Corse). Le référendum régional est
prévu par la Constitutioportugaisedans les régions autonomes des Acores et de Malai®,
une loi organique doit étre adoptée avant qu’'pbuisse étre organisé.

176. Par contre, seul le référendum municipatexsArménie, République tchéque, Estonie,
Finlande et Irlande, au Luxembourg,a Malte, dans « I'ex-Républigue yougoslave de
Macédoine et auPortugal (dans les municipalités et les communes qui lastitaent, tant que
la loi organique sur le référendum régional n’a gts adoptée) En Lituanie, des sondages
peuvent étre organisés par les autorités municipale

Le réle des autorités de I'Etat central

177. Le questionnaire pose la question de sawvigis autorités nationales ou fédérales peuvent
intervenir dans les référendums régionaux ou locaux

178. En général, tel n'est pas le cas ; est rédencontrdle judiciaire de la conformité du
recours au référendum ou du texte adopté par néféne au droit supérieur. La saisine d’'une
juridiction peut émaner d’'un organe exécutif ; aies France le représentant de I'Etat peut
saisir le tribunal administratif, pour un contralgriori ou a posteriori Dans« I'ex-République
yougoslave de Maceédoine ¥e représentant de I'Etat peut suspendre I'agiptio de tout
reglement municipal pour inconstitutionnalité oléghlité, mais il doit alors saisir la Cour
constitutionnelle. ErEstonie la saisine peut émaner d’'un gouverneur de distédValte, de
I'Attorney General.

179. EnEspagneoutefois, le référendum local est soumis a I'asétion du Gouvernement
national.

180. En outre, une Commission électorale natiopeid étre impliquée dans les référendums
régionaux et locaux, comme c’est le ca®etogne
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B — Les types de référendum — I'organe compétent porecourir au référendum

181. Comme au niveau national, il faut distingaemiveau local les référendums obligatoires
des référendums a la demande d’'une autorité ettiendums a la demande d’une fraction du
corps électoral.

Le reférendum obligatoire

182. Dans les Etats fédéraux, les révisions datistinelles des entités fédérées sont parfois
soumises au référendum obligatoire. C’est le casSeisseainsi que dans deux Lander
autrichiens De maniere analogue, Espagnela révision des statuts d’autonomie adoptés selon
une procédure spéciale dans les premiéres annésd’aptrée en vigueur de la Constitution est
soumise au référendum obligatoire.

183. L'un des domaines ou le référendum obligatest le plus souvent prévu est celui des
modifications territorialesEnltalie, cela s’applique au changement des limites d’'égen ou

a la creation d’'une nouvelle région. Btbanie le référendum est obligatoire de maniere
générale en cas de modification des limites teiaites, méme si la décision finale est du ressort
du Parlement, sous forme de loi ; il en va de mémidongrie ou cette institution est prévue
pour toute fusion ou division de municipalités,lewwhangement de district d’'une municipalité.
En République tchequele référendum obligatoire n’existe qu’'en cas deisibn d'une
commune, dans la partie de celle-ci qui enteneésarsr.

184. Le droit cantonasuisseprévoit de nombreux autres cas de référendum atblig,
notamment en matiere législative. Le droit desectillités locales peut en outre prévoir d’autres
cas de référendum obligatoire ldangrie

Le référendum a la demande d’une autorité

185. Le droit national peut prévoir I'organisatidiun référendum régional a la demande des
autorités de la région : ekutriche il s’agit, selon les Lander, du Landtag (Parlethen d’'un
certain nombre de ses membres.

186. Le référendum a la demande du législatif camahexiste sur le plan local, par exemple
dans les Etats suivantBelgique, République tcheque, Estonie, Finlandandle, Luxembourg,
Pays-Bas(loi temporaire) « I'ex-Républiqgue yougoslave de Macédoine en Hongrie le
référendum peut étre demandé par le Conseil mahieiptant que tel, mais aussi par un quart
de ses membres ou une de ses commissions. Sideéodéte recourir au référendum émane de
'assemblée, l'initiative peut appartenir a unetipatte celle-ci ou a un organe executif : ainsi, en
Bulgarie au niveau des municipalités, linitiative peuboyenir d’'un quart des conseillers
municipaux, du maire de la municipalit¢ ou du gonear de la région ; aRortugal des
membres de l'assemblée ou de I'exécutif local ;sdaps deux Etats, c’est finalement
'assemblée qui décide du recours au peuple, gt cela sera précisé plus loin, un certain
nombre de citoyens peut le lui demander.

187. Dans certains Etats, le référendum localgsited’accord des organes législatif et exécultif
de la commune. C’est le cas Bassie ou il faut 'accord de l'organe représentatifdet son
chef, et erEspagneou le maire peut recourir au référendum averded de la majorité des
membres du conseil municipal et celui du Gouvermgmational.
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188. Le référendum a la demande des autoritésapsst exister a la fois au niveau régional et
au niveau local : e@roatie et enSuédeil peut étre demandé par assemblées des muitiegpal
ou villes comme par ceux des régionsfesnce et enPologne par 'assemblée délibérante de
chacune des collectivités territoriales. Euisseil est prévu, a divers niveaux, par un certain
nombre de droits cantonaux.

189. Le référendura la demande de collectivités territoriales infémes existe sur le plan
régional enAlbanie: il est organisé a la requéte de conseils commurma municipaux
représentant au moins le tiers de la populatiorladeggion. Plusieurs Landeutrichiens
prévoient aussi qu'un référendum peut étre orgaaisé demande d’'un certain nombre de
communes.

Le référendum a la demande d’une fraction du cétpstoral

190. La plupart des Etats qui connaissent le eatkrm régional ou local permettent le
référendum a la demande d’une fraction du corpaékd. Lorsque le droit national prévoit que
'organe délibérant est libre de recourir ou nonréiérendum suite a une telle demande, le
nombre de signatures exigé est en général asséz faur le plan local, eistonie 1 % de la
population, mais au moins 5 signatures ferlande 5 % des électeurs. Par contre, lorsque la
demande de référendum doit étre suivie d'un vofmulaire, le nombre de signatures exigé est
souvent plus élevé: 30 % des électeurs dans lesnaooes jusqu'a 3000 habitants en
République tcheque, 20 % danbex-République yougoslave de Macédoin&3>% aMalte et
enAlbanie(mais 20000 au plus dans ce dernier pays), 5 %éftas enArménieet enRussie En
Bulgarie la demande de référendum doit étre soutenuerpquart des inscrits au moins, mais
le conseil municipal n'est obligé d’organiser urtevque si celui est demandé par la moitié des
inscrits. Enltalie, le référendum régional peut étre demandé par ged&lecteurs de la région.

191. Compte tenu de la grande diversité du nordivabitants des différentes collectivités
territoriales, le pourcentage d’électeurs nécessaur la demande de référendum est souvent
plus élevé dans les petites communes que dansrdesles : au_uxembourg il faut un
cinquieme des électeurs dans les communes de@RE0D habitants et un quart dans les autres
communes ; des régles analogues s’appliqueRepnblique tcheque.

192. EnBelgique et au Portugale pourcentage est calculé en fonction de la lptipn, aussi
bien au niveau provincial que local. Comme indigphés haut, enAlbanie le nombre de
signatures est plafonné a 20000. Hongrie chaque collectivité décide du pourcentage
d’électeurs nécessaire, dans une fourchette éhee2s %.

193. Dans les Etats fédéraux, le droit des erféigdérées est déterminant également en matiére
de référendum a la demande d’'une fraction du célgastoral : c’est le cas €Buisse(ou les
référendums et initiatives populaires sont treguedits), erutricheet enRussie.

194. Comme en matiére de référendum nationebjéedes autoritéslans le déclenchement du
processus référendaire est variable aussi pouéfi@endums régionaux et locaux. La question
de l'intervention des autorités nationales a d&gatraitée plus haut. Les autorités régionales ou
locales peuvent décider de I'organisation du réfdwen en cas de référendum a la demande des
autorités ou de demande de référendum émanant Gacten du corps électoral soumise a
I'approbation d’une autorité. Tel est le cag@mande; enBulgarie lorsque la demande émane
de moins de 50 % des inscrits ; dan&x-République yougoslave de Macédoinmrssqu’elle
émane de moins de 20 % des inscrits. En cas dendeng@ananant d’'une fraction du corps

électoral, les autorités régionales ou locales gmudans certains Etats se prononcer sur la
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conformité au droit supérieuP¢logne, Suis3e sinon, elles sont essentiellement chargées de
'organisation du scrutin. ERépublique tchequiutefois, le Conseil municipal, saisi d’'une
demande de référendum émanant d’une fraction gas @ectoral, peut statuer sur le fond sans
référendum avec I'accord du comité référendaire.

C — Contenu

Les types d’actes soumis au référendum

195. La plupart des réponses au questionnairguedi que ce n’est en général pas tant la
nature juridique de I'acte qui détermine la posit#bde le soumettre au référendum régional ou
local; I'élément déterminant est plutot le fait disete releve de la compétence des autorités
régionales ou locales. Il en va ainsi dans lessEsaivants :Albanie, Arménie, Belgique,
Bulgarie, Croatie Finlande, France(pour le référendum localljongrie, Pays-Bas, Portugal,
Russie, Suéde, « I'ex-République yougoslave dedda). En d’autres termes, cela signifie
gue, dans ces Etats, tous les actes des colléstieitritoriales peuvent en principe étre soumis
au réféerendum. LBanemark |’ Estonie Je Luxembourget laPolognene prévoient pas de regle
spécifique, d’ou I'on peut déduire gu’ils sont Euméme ligne.

196. Certains Etats prévoient toutefois des o#itns quant a la nature juridique de l'acte
pouvant étre soumis au vote. Eapublique tchequées réglements municipaux ne peuvent étre
soumis au référendum Malte, ils sont au contraire le seul objet du référenglemirlande, cet
instrument est réservé aux projets de schémascferan EnSuisse les actes soumis au
référendum sont tres nombreux : sauf en ce quieroacle référendum sur la Constitution
cantonale, obligatoire en vertu de la Constitutfédérale, leur définition releve du droit
cantonal, que ce soit au niveau cantonal ou awauileeal ; au niveau cantonal par exemple, le
référendum est tres généralement prévu sur leselosur certaines dépenses (référendum
financier). EnAutricheaussi, c’est le droit des entités fédérées (Largierdétermine les actes
pouvant étre soumis au référendum : au niveau @eddr, il s’agit en général des projets de lois
adoptés par le Landtag (Parlement régional) ; aeani local, des décisions du Conselil
municipal.

Matiéres sur lesquelles peut porter le référendum

197. La liste des matiéres pouvant étre soumigagférendum n’est souvent pas non plus
limitée (Albanie, Croatie, République tcheque, Estonie,dfide, France, Lituanie ou il s’agit
plutdt d’'un sondage -Malte, Pologne, «l'ex-Républiqgue yougoslave decédaine . En
Suissele droit cantonal, qui regle la matiére, va galgnent dans le méme sens.

198. L'un des objets les plus classiques deseamréfi@ims locaux et régionaux est la modification
des limites des collectivités territoriales, mémedasdécision finale est du ressort de la loi
nationale, comme le précisent par exemple les s&zotie Albanie de laCroatie,de I'Estonie

de laHongrie,desPays-Basde laRussie enAutriche la modification des limites communales
peut faire I'objet d'un référendum dans certain®id€t En Suisse la Constitution fédérale
prévoit I'approbation du corps électoral concerméirptoute modification du territoire d’'un
canton. Entalie, le changement des limites d’une région et la iméat’'une nouvelle région
sont soumis au référendum obligatoire. Rartugal le référendum local (le seul a exister
actuellement) ne peut porter sur la modificationedtitoire d’une collectivité locale que dans le
cadre de la procédure de consultation des organasX, a laguelle le |égislateur est tenu. Par
contre, le référendum sur une modification teradern’est pas possible &elgique
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199. EnFrance le référendum institutionnel intéresse un teretgarticulier et porte sur son
statut de collectivité, dans les collectivités joalieres (outre-mer, Corse).

200. Plusieurs Etats excluent toutefois certam®aines du champ du référendum. Il s’agit
d’abord de questions relevant de la compétenceigxel des organes élusrinénig. Dans ce
pays, le référendum est en outre exclu s'il pamteusr domaine relevant d’'une délégation des
autorités nationales, ou touchant aux droits foredaux. ErRussieaussi, il ne peut entrainer
une restriction des droits fondamentaux.

201. Les questions exclues du référendum sont, @asexemple, des nominations et questions
de personnelArmeénie, Belgique, Hongrie, Rugs@ des questions budgétaires, financieres et
fiscales Arménie Belgique, Croatie, Italie, Portugal, Russie, Espggn

202. Au contraire, elilande, le référendum local ne peut porter que sur dgietsrde schémas
financiers (mais il N’y a pas eu de cas d’applajusqu’a présent).

203. EnBulgarie aussi, le réeférendum local est lié a des quesfioascieres : les contrats
d’emprunts avec les banques ou d’autres institatifimancieres ; les ventes, concessions,
baux ou contrats de rente de biens municipaux deuwvaonsidérable ou d'importance
particuliére pour la municipalité; la constructida batiments, d’ouvrages d’infrastructure ou
autres equipements pour les besoins de la muniéiglles investissements qui ne peuvent
étre assurés par les recettes ordinaires de lacipaliié. La loi provisoirenéerlandaisgen
vigueur jusqu’en 2004) prévoyait aussi une listéaitlée de matiéres sur lesquelles le
référendum était possible ou exclu ; les normesipectales et communales pouvait ajouter
des matieres, sauf évidemment lorsque la loi poinésexcluait le référendum.

204. En général, une élection ne peut étre reamiseause par un référendum, comme prévu
expressément eRépublique tchéquenHongrie et enRussie Toutefois, erPologneet dans
certains Landeautrichiens la révocation d’un organe élu est possible aile §'un référendum

a la demande des électe(recall).

D — La forme du texte soumis au référendum (la valité formelle)

205. Plus encore que pour les référendums natip@auégislation des différents Etats est
souvent silencieuse quant a la forme (projet rédiggestion de principe, proposition non
formulée) des actes qui peuvent étre soumis arerefém régional ou local.

206. L’Arménie la Franceet I'ltalie n'autorisent que les projets rédigésMalte, ou seuls des
reglements communaux peuvent étre soumis au réiémenl s’agit aussi de textes rédigés. Au
contraire, laRépublique tchéquet lePortugal ne prévoient le référendum que sur des questions
de principe ou des propositions non formuléesadBdlgiquele réserve aux questions de
principe. Enlrlande, I'objet du référendum local (des projets de sdmifimanciers) entraine
gu’il a un caractere non formulé.

207. Dans les autres Etats, un référendum peudbdeavoir lieu a la fois sur des questions de
principe, des propositions non formulées ou detesesédiges, comme prévu explicitement en
Hongrie et enSuisse(en vertu du droit cantonal). Certaines légistatidisposent simplement
gu'il doit étre possible de répondre a la quesgianoui ou par non, ce qui n’exclut aucune de
ces formesBRulgarie, Croati¢. EnAutriche les solutions varient selon les Lander.
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L'unité de la forme

208. L'unité de la forme est prévue explicitemenSuisseet implicitement eHongrie Elle
s'impose aussi dans les Etats qui ne soumettendfénendum que des projets rédigésrienie,
France, Italig ou, au contraire, uniquement des questions aeipd ou des propositions non
formulées Belgique, République tchéeque, Portygal

L'unité de la matiere

209. La régle de l'unité de la matiére n’est pas gouvent imposée pour les référendums
régionaux et locaux que pour les référendums reaionElle est retenue par exemple en
Armeénie enBulgarie enltalie, auPortugal enSuisseet enHongrie ou, comme en matiere de
référendum national, les points d’'une question gieett pas étre contradictoires, leur relation
doit étre claire et ils doivent découler les uns detres ou étre lies par leur contenu. En
Autriche la solution dépend du Land.

L’unité de rang

210. Le droitsuisseémpose que, lorsque les cantons prévoient I'tiniapopulaire dite unique,
qui peut étre de rang constitutionnel ou législés initiants doivent déterminer son rang et ne
peuvent prévoir simultanément une révision corigiitnelle et une révision législative.

Autres exigences relatives a la question posée
- Question claire et non suggestive

211. Comme déja dit pour les référendums natignkutiberté de vote implique que la
guestion soumise au vote soit claire et non suiygeshéme si toutes les |égislations nationales
ne le prévoient pas expressément.

212. En général, les regles nationales applicarid®spece sont les mémes gu’en matiére de
référendums nationaux.

213. EnAlbanig la question soumise au peuple doit étre claepiéte et sans equivoque ; en
Arménie la question doit étre simple ; dtongrie dépourvue d’ambiguité ; aBortugal
objective, claire et précise ; dfrance s'imposent les conditions de loyauté, de clarté et
d’absence d’équivoque. L'exigence de clarté ressossi des regles prévoyant la possibilité
pour I'électeur de répondre par oui ou par ridelgique, Bulgarie, Croatie, République tchéque,
Finlande, Malte, « I'ex-République yougoslave decé&thine ». L'exigence du caractére clair
et non suggestif est affirmée aussitaiie, Pologneet Suisse

- Pluralité de questions

214. Comme pour les réféerendums nationauxolmbre de questions poséasiultanément
n'est en général pas limité. C’est encorédeméniequ’il ne peut y avoir qu’'une seule question
par vote, et auwPortugal plus de trois. Des alternatives aux réponses aosgi possibles en
Russiede méme qu’eBuisseet enAutrichesur la base du droit des entités fédérées.
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E — Limites matérielles du référendum (la validitématérielle)

215. Les limites matérielles au référendum sortéiment plus nombreuses en matiere de
référendums nationaux et locaux. S'il existe sotndes doutes sur I'existence de normes
supérieures a la Constitution (nationale), I'exiseeméme de I'Etat implique que le droit de
'Etat central (fédéral ou unitaire) prime celuisdentités fédérées, des régions et des autres
collectivités locales inférieures.

216. Des lors, presque toutes les réponses adiajquresre soulignent la nécessité de la
conformité du texte soumis au référendum au dugéseur, national ou fédéral en particulier.
Cette exigence peut étre explicite ou implicitert@lees réponses soulignent la nécessité de
respecter les droits fondamentatRugsi¢ ou de rester dans le domaine de compétence de la
commune Einlande, Hongri¢; il s’agit la encore de I'expression du princjgdas général de la
nécessité de se conformer au droit supérieur.

217. Le respect des normes d’'une collectivitétosiale supérieure (par exemple, une norme
régionale dans le cas d’'un référendum local) s’sepaussi en vertu du principe général de la
hiérarchie des normes.

218. Lorsque le référendum est uniquement congules régles peuvent étre plus souples,
puisque aucune norme n’est adoptée par vote poputa qui exclut une violation du droit
supérieur. Cependant, le principe est que la ctatigul reste dans le cadre des compétences de
la collectivité territoriale en cause, comme lecfme la réponse de Belgique EnLituanie ou

les communes réalisent plutét des sondages, cedsioent porter sur des domaines de la
compétence de la commune.

F — Campagne/propagande/financement et votation

1. Campagne et propagande

219. Les régles en matiére de campagne électetatke propagande sont souvent moins
développées pour les référendums régionaux etxXpcampte tenu de I'enjeu plus limité du
scrutin. Les réponses des Etats suivants indigoatgfois que les mémes régles que sur le plan
national s’appliquentnutatis mutandis Autriche, Hongrie, Italie, Pays-Bas, Portugal, Seis
Espagne, « I'ex-République yougoslave de Macédoine

220. L’obligation pour les autorités de fournireunformation objectiveest retenue notamment
enFrance enPologneet enSuisse

221. En ce qui concerne lasteurs de la propagangdginterdiction pour les autorités de faire
de la propagande, prévue par exempleAeménie au Portugal et enRussie s'applique a
'ensemble des référendums. Butriche il en va de méme du principe selon lequel les
autorités, bien qu’autorisées a faire campagnegneent diffuser une propagande massive non
objective ou une propagande disproportionnéeHa@grie les autorités peuvent intervenir dans
la campagne.

222. Compte tenu de I'importance limitée des egjés Etats réglementent moins teédias
dans le cadre des votes régionaux et locaux que adni des votes nationaux. Erance la
propagande sur des chaines de télévision ou demstde radio n'est prévue que dans le cas
des référendums institutionnels, et alors seules@nies chaines et stations publiques locales ;



-37- CDL-EL(2005)020prov1l

dans ce cas, comme au niveau national, une platdtalilg doit étre garantie aux partisans et
aux adversaires du projet. Rortugal I'acces gratuit aux médias est garanti, maig ilauche
pas la radio et la télévision. Espagne 'accés gratuit n’exclut pas les médias audiaisu
mais il concerne uniqguement les partis représentézarlement régional ou provincialMalte,

un équilibre doit étre garanti entre les partisahdes opposants dans les médias publics ;
toutefois, il N’y a pas eu de référendum local foue

2. Financement

223. Les Etats qui réglementent le financementdegagnes référendaires au niveau local, ou
méme régional, sont relativement peu nombreuxtérdiction d’'usage des fonds publics a des
fins de campagne est mentionnée dans les répoasdsmienie duPortugal de laRussieet de

la Suisse En Autriche la possibilité de faire un usage modéré des fauddics est reconnue
comme en matiere de réferendums nationauMalée, des fonds publics peuvent étre employés
a des fins d’information mais non de propagandeEspagnele courrier de propagande fait
I'objet de tarifs spéciaux favorables. Par aillelgs frais d'organisation sont souvent a la charge
non de I'Etat central, mais de la collectivité llecqui organise le vote, comme €noatie, en
Pologneou dans« I'ex-République yougoslave de Macédoine »

224. Larémunération de la récolte des signaturésst interdite dans aucun des Etats qui ont
répondu au questionnaire. Pas plus qu’'au niveaionait cela ne semble donc poser un
probléme.

3. Votation

Date du vote

225. Le vote suan jour seulement est la régle, en matiére de référendéganaux et locaux,
plus encore qu’en matiere de référendums natiorauRépublique tchequarévoit deux jours
dans le cas ou le vote coincide avec des éledhationales, régionales ou locales).

226. En outre, comme en matiére de réeférendunisnaak, le vote par correspondance peut
étre prévu, par exemple pendant 30 jourSeedect pendant trois semaines 8uisselLe vote
anticipé du droitusse(pendant quinze jours, dans les localités peusaiies, les bateaux, les
stations polaires et a I'étranger) est égalemeenueau niveau des entités fédérées et des
municipalités.

Vote obligatoire

227. Le vote obligatoire est pratiguement incoenumatiére de référendums régionaux et
locaux. Il existe dans un canteuisse

Quorum

228. Les exigences de quorums ne sont pas fréguentmatiere de référendums régionaux et
locaux.

229. Unguorum de participatiole 50 % des électeurs est préviBeitgarie, enCroatie en
République tchegu@Malte et enRussigmais non eittalie, contrairement & ce qui existe sur le
plan national). ErPologne il est de 30 %, eBelgiqueseulement de 10 % des habitants au
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niveau provincial et de 10 a 20 % au niveau cominuka Portugal le référendum n’est
décisionnel gu’en cas de participation de plus@&e5

230. D’autres Etats prévoient un quorum d’appiobaEnHongrie, un référendum est valable
si la méme réponse a été donnée par 25 % destsnseriArménie un tiers des inscrits est
nécessaire pour qu’un texte soit approuveé lrlande et auxPays-Bagqselon la loi temporaire
applicable jusqu'en 2004), c'est au contraire Igetral’'un texte qui nécessite un tiers,
respectivement 30 % des inscrits. Enfin,Ré&publique tchéquéa séparation ou la fusion de
communes nécessitent 'approbation de 50 % deteélsdnscrits.

G — Les effets du référendum

Référendum décisionnel et référendum consultatif

231. Comme les référendums nationaux, les réf@raadégionaux et locaux sont en général
décisionnels. Il en va toujours ainsi A&rmeénie, Bulgarie, France, Hongrie, Pologne, Esgagn
et dans« I'ex-République yougoslave de Macédoined Portugal le référendum n’est
décisionnel que si la participation dépasse 50 %.

232. Le référendum est aussi décisionnel en géaérsutricheet enSuissemais le droit des
Lander, respectivement des cantons, peut prévagfarendum consultatif.

233. Dans d'autres Etats, le référendum est dérisl, sauf s'il porte sur une question qui
nécessite I'adoption d’'une loi au niveau natioAatsi, enAlbanig le référendum est consultatif
dans le cas de modification des limites territesalqui nécessite une loi nationale ;ltatie,
c’est la création d’'une nouvelle région ou le tfarigd’un territoire d’une région a une autre qui
fait I'objet d’'un référendum consultatif ; éRépublique tchéguale maniére plus générale, le
référendum est consultatif quand il concerne unestipn faisant I'objet de la compétence
consultative de la commune.Malte, un référendum consultatif est envisageable.

234. Un certain nombre d’Etats ne connait quéferendum consultatif sur le plan local : c’est
le cas de |8elgique duDanemark de I'Estonie de laFinlande de l'rlande, de laLituanie (ou
il s’agit plutdt d’'un sondage), duxembourgdesPays-Baset de laSuéde

Référendum suspensif et référendum abrogatif

235. La plupart des référendums régionaux ou losantsuspensifsTel est le cas eArménie
en Espagne aux Pays-Bas(loi temporaire, méme si le référendum était cdasit), et, tres
généralement, eBuissele droit cantonal peut néanmoins prévoir un e¥fdum abrogatif). En
Autriche l'effet du référendum dépend du droit des Lander.

236. Le référendunabrogatif est plus rare sur le plan régional ou local. lisbh’mentionné
expressément que dans la réponsklale, et encore n'a-t-il connu aucun cas d’applicatiem.
Italie, enAutricheet enSuissele droit de certaines entités fédérées ou rétgsia prévoit.

Décisions a prendre apres un référendum
237. Les autorités nationales sont en généralléggpea statuer sur les suites a donner a un

référendum décisionnel portant sur une questiopribeipe ou une proposition non formulée,
comme le précise la réponse deSaisse Au Portugal en cas de réponse positive a un
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référendum décisionnel, et si la réponse a la mqueskige I'émission d’'un acte par I'organe
local compétent, celui-ci doit 'adopter dans 18gd@urs. EnRussie si une décision de suivi est
nécessaire, elle doit intervenir dans les troissmoi

238. Dans certains Etats qui ne connaissent quefé@endum consultatif, les organes
provinciaux ou municipaux peuvent toutefois étrecaés a suivre une procedure spécifique
apres le vote. EBelgique le conseil provincial ou municipal doit motivess|décisions qu'il
prend relativement a des questions qui ont faifj¢bd’'une consultation populaire ; aBays-
Bas il devait, selon la loi temporaire, se pronor&earouveau si le référendum était négatif, et
prendre une décision sur I'entrée en vigueur die¢ teXe référendum était positif.

H — Parallélisme des formes et normes prévoyant téférendum

Parallélisme des formes

239. Comme en matiere de réféerendums nationausjepks Iégislations prévoient que les
normes adoptées par référendum a un niveau inféreepeuvent étre révisées que par la voie
référendaire, afin de garantir le respect de lantél populaire. Cependant, de telles normes sont
plus rares que pour les votes nationaux.

240. En premier lieu, la révision de textes soumsigéférendum obligatoire est soumise au
méme type de référendum, mais il est plus rareuquitgeau nationa?. Par ailleurs, efSuisse
toute norme soumise au référendum (obligatoireagulfatif) ne peut étre révisée que par la
méme procédure. Il en va de méme lalie et dans«l'ex-République yougoslave de
Macédoine pqui ne connait que le référendum facultatif aeail local. ErArménie les textes
adoptés par la voie référendaire ne peuvent atiggeque par la méme voie.

241. C’est efRépublique tchéquenRussieet enHongrie que la législation est la plus stricte.

Dans le premier pays, une décision adoptée parer&fém ne peut étre modifiée que par un
autre référendum, et aprés un délai de 24 moiRuUssieil ne peut étre revenu sur une question
soumise au référendum qu’aprés deux ou cing ans $&$ cas, et par la voie référendaire ;
toutefois, une autre procédure peut étre prévuelgparorme soumise au référendum. En
Hongrie si un quart des électeurs s’est prononcé pouwatre le projet, la question ne peut
étre réglée que par un nouveau référendum, et Bgxpgation d’'un délai d'un an. EGroatie

au contrairgl'interdiction de revenir sans référendum sur deeision prise par référendum

s’appligue pendant un an seulement.

242. D’autres Etats permettent par contre — dungnoiridiquement - de traiter sans référendum
des questions qui ont fait I'objet d'un vote popr@lacomme |laBulgarie, laFrance laHongrie

la Pologneou 'EspagneUne telle possibilité existe aussiRaortugal, mais seulement au cours
d’'un nouveau mandat de I'organe local en questierméme principe est, d'ailleurs, applicable
a un nouveau référendum sur la question (en cessd#at négatif du premier). Reste a savoir si
aller a I'encontre du vote populaire est politiqestrfaisable.

243. Comme déja indiqué en ce qui concerne lésa@fums nationaux, lorsque le référendum
est consultatif, la question du parallélisme demé&s ne se pose normalement Baldique,
Danemark, Estonie, Finlande, Irlande, Luxembourged®, méme si, comme lindique la
réponse deBays-Basun référendum consultatif sur le méme sujet essiple.

®pour les cas d’application, voir supra point I1.B.
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Modalités de révision des normes relatives au egféum

244. Comme indiqué plus hafitlorsque des normes relatives au référendum sontises au
référendum, c’est en raison de leur nature (le ptusvent constitutionnelle) plutét que de leur
contenu, sauf pour certaines régles constitutitemetlatives au référendum. Les dispositions
relatives au référendum régional ou local figuranément dans la Constitution : les cas ou elles
sont soumises au référendum sont donc relativepgnfréquents. Ainsi, eArménie seule la
disposition constitutionnelle permettant l'institut du référendum peut n’étre révisée que par la
voie référendaire, et elle ne mentionne pas exg@messt le référendum local.

245. LaSuissefait exception puisque I'ensemble des textes @atishnels ou législatifs,
fédéraux ou cantonaux, y sont soumis au référenBuartalie, le référendum est aussi possible
contre un bon nombre de regles, soit de I'Etat, régjionales, y compris bien sir quand elles
touchent au référendum.

| - Regles particulieres relatives a linitiative ppulaire et au référendum facultatif
ordinaire

246. Lorsque le référendum a l'initiative d'unadtion du corps électoral (initiative populaire et
référendum facultatif ordinaire) est prévudtdai de récolte des signaturest variable, comme
sur le plan national : 30 jours émménieet un mois emongrie quarante-cing jours drussie
soixante jours eRologne trois mois ertalie. Par ailleurs, le délai dépend du droit des entités
fédérées eAutricheet enSuisse Aux Pays-Basla loi temporaire prévoyait, comme au niveau
national, trois semaines pour la requéte introdedt six semaines pour la requéte définitive.

247. La encore, certains Etats ne prévoient togtefas de délai pour le référendum consultatif
ou abrogatif Albanie Belgique République tcheque, Estonie, Finlande, Luxembddadte.

248. Lavérification des signaturegppartient a la Commission électorale centralaleanie a
Malte, enPologneet enRussie

249. Dans certains Etats, le contrble des sigesitse fait par contre sur le plan régional ou
local. EnHongrie il releve de la Commission électorale locale euddstrict selon le niveau
auquel se tient le référendum. En lItalie, les @éwrjudiciaires locales ou des organes
spécialisés des conseils régionaux sont compéfsnis les référendums régionaux ; des
branches spécialisées des autorités locales porgflzendums locaux. ERepublique tcheque

la vérification releve du Conseil municipal. Enfen Autricheet enSuissele droit des entités
fédérées détermine I'organe compétent.

250. Larectification des vices du contenu de la questisnpossible eArménieet enSuisse
avant le déebut de la récolte des signatures.

YPoint I.H.
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J — Controle juridictionnel

251. D’apres les réponses au questionnaire, ¢éssreelatives au contréle juridictionnel ne sont
en général pas aussi développées en matiere denddfiéns régionaux et locaux qu’en matiére
de référendums nationaux ; I'importance réduitéetgeu est propre a limiter le contentieux.

252. L'une des modalités spécifiques du contréleedours au référendum local est le controle
par l'autorité de tutelle, qui existe par exemphleBelgigue Un contrdle préalable d’office du
texte soumis au vote peut étre aussi le fait dauterité judiciaire : eftalie, le bureau spécial
de la Cour de cassation se prononce sur les réf@renvisant au changement des limites d’une
région ou a la création d’'une nouvelle région ;Pautugal la Cour constitutionnelle statue
obligatoirement sur la constitutionnalité et laditg du texte soumis au vote, aussi bien du point
de vue formel que matériel.

253. Le contrdle juridictionnel est plus raremeshtralisé qu’en matiere de référendums
nationaux; c'est le cas aupres de la Cour coristitatlle aMalte, Etat qui ne compte que peu
de collectivités territoriales. Sinon, ce contrplut relever soit de la juridiction administrative
(Belgique, Finlande, Pologne, Franaau le contentieux relatif au référendum institatiel est
réservé au Conseil d’Etat, juridiction administratde derniére instance), soit de la juridiction
ordinaire Arménie, Bulgarie, République tcheque, Hongride tribunal local ou de district
selon que le référendum a lieu au niveau d’une onadité ou d’un district -Russie- aupres de

la juridiction fédérale -). ErCroatie les organes compétents sont la Commission édetor
d’Etat et la Cour constitutionnelle. Darsl’ex-République yougoslave de Macédoinde»
juridiction ordinaire ou les commissions électasadent compétentes en matiére de violation du
droit de vote, la Cour constitutionnelle en casva#ation de la Constitution. Eftalie, le
contenu et la formulation de la question sont dssag de la Cour constitutionnelle, la
contestation de résultats de celui de la juridicidministrative.

254. Le recours au référendum peut étre exclwdtr@e juridictionnel, comme dnlande. Il
se peut aussi que la Commission électorale cerstiaiée en derniére instance sur les résultats,
comme erfinlande

255. Enfin, ce sont les Lander, respectivementdegons, qui déterminent éwtriche et en
Suissdes organes compétents pour le contentieux ers&ar Le Tribunal fédéral suisse statue
en derniére instance sur la violation des droilignaes au niveau cantonal.

256. Par ailleurs, une fois adopté, le texte ssimeéférendum peut le plus souvent étre soumis
a un contrble de constitutionnalité ou de légabidprés des juridictions normalement
compétentes, comme tout acte normatif.

257. Seules quelques réponses se prononcent qualigg pour recourir Comme pour les
référendums nationaux, elle peut appartenir aéieateur République tchéque, Hongrie, Malte,
Russie, SuisieElle peut aussi étre réservée aux organes epgsod’électeurs ayant le droit de
proposer la tenue d’'un référenduBulgarie). Au Portugal la qualité pour recourir s’étend a
tout électeur (concernant son bureau de vote), eflai®st reconnue particulierement aux partis
et aux groupes ayant participé a la campagne.
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258. C'est erSuisseque le référendum régional et local est le plaguent (au niveau des
cantons et des communes), tout comme le référendtional.

259. |l est recouru assez fréquemment a cet msimt enHongrie en ltalie, aux Pays-Bas
(uniguement sur le plan municipal), €uédeet dans« |'ex-République yougoslave de
Macédoine »Le référendum local est occasionnelRéEpubliquetcheque, albDanemarket en
Russie(plus de 130 cas, mais il faut tenir compte du Im@nde collectivités territorialesiEn
Estonieet enFinlande les référendums locaux portent surtout sur Is®ifis de communes. En
France neuf référendums institutionnels se sont tenymiidel958, dont cinq en 2003 ; des
référendums consultatifs ont eu lieu dans un greodbre de communes avant I'adoption du
réferendum décisionnel local. BBelgique il y a eu quelques expériences de référendums
consultatifs au niveau local, mais non au niveawipcial. AuPortugal il n’y a eu que deux
cas de référendum local, et un seMadte ; enPologne le référendum local n’a concerné que la
révocation des autorités élues directemeriEspagnea connu seulement cing référendums
régionaux, concernant 'approbation des statutstdieomie.

260. Enfin, un certain nombre d’Etats qui autaride référendum régional ou local n’en ont
aucune expérience concréete a ce jour, comfiedhieet I'Arménie
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Il — Avenir du référendum

261. Les dernieres questions posées étaienedatil'avenir du référendum, plus précisément
aux réformes en cours dans ce domaine.

262. EnRépublique tchéquaine loi constitutionnelle est nécessaire poudnepossible le
référendum constitutionnel a I'échelle nationalgvp par la Constitution. Un projet existe,
mais n’'a toujours pas été adopté; un autre pibgetrait concerner le référendum sur la
Constitution européenne.

263. Dans un méme ordre d’idées, &®mys-Bas méme si la Constitution n'impose pas
l'institution du référendum, apres que la loi temgd@ sur cette question a cessé d'étre en
vigueur le ' janvier 2005, la question devrait a nouveau éseutée ; le référendum sur la
Constitution européenne a été organisé sur ladase loiad hoc

264. Des réformes sont en cours ou du moins dessutlans plusieurs autres Etats. Elles
peuvent avoir lieu dans le cadre d’'une révisioal¢otle la Constitution, comme c’est le cas en
Autriche ou la Convention qui travaille sur cette réviseramine les possibilités d'étendre les
droits populaires en matiere fédérale.Batgique il est question de réviser la Constitution pour
régionaliser cette matiére, et aussi d'introdugreédférendum régional. Auuxembourg outre
I'organisation d’'un référendurad hocsur la Constitution européenne (qui a eu lieuudtef
2005), un projet de loi sur l'initiative populaiet le référendum Iégislatif a été déposé en 2003.
Enfin, dans« I'ex-République yougoslave de Macédoind s’agit avant tout de rassembler
'ensemble des dispositions pertinentes en untegtd.

265. EnSuedeméme si une modification Iégislative n’est paglmgussion, il existe un débat
politique sur les cas ou il conviendrait de reaoami référendum, notamment la ratification de la
Constitution européenne.

266. En outre, quelques réponses indiquent quuaneelle |égislation vient d’étre adoptée :
Lituanie (2003) Pologne(2004),République tchéqué004 : uniquement pour le référendum
local). AuPortugal la Constitution a été révisée en 2005 pour pereneh référendum portant
sur l'approbation d'un traité qui vise la constroot ou I'approfondissement de I'Union
européenne. ERologne la question du quorum de 50 % de participatidarrend le référendum
décisionnel reste toutefois controversée Rtssie la loi du 28 juin 2004 introduit entre autres
les modifications suivantes : elle étend le nont@esujets ayant le droit d'initiative ; elle rend
les modalités de Tlinitiative populaire plus congpiges ; elle régle plus concretement la
propagande. ESuisse aprés la récente modification constitutionnetitaduisant l'initiative
populaire générale (adoptée en 2003, non encorggeBur), une réforme plus générale est
toujours en discussion, méme si elle ne devraitrpas/enir rapidement.
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267. Cette étude confirme ce qui avait été soupEates le départ. Les droits et pratiques
nationaux en matiere de référendum varient beaucaup le continent européen. Des
démocraties presque uniguement représentativeisipaat avec des démocraties semi-directes,
et les formes intermédiaires sont légion. Ainsi,g@e@emple, le recours au référendum est parfois
vu plutdt comme un instrument du pouvoir exécyt#rfois plutbt comme le moyen pour un
groupe de citoyens, en dehors des structures graetisclassiques, de faire valoir son point de
vue.

268. Il se dégage toutefois un certain nombre emglances générales qui permettent de
discerner un embryon de droit constitutionnel eéeopen matiere de référendum. Ainsi, il est
d'usage de prévoir linstitution du référendum (dwins sur le plan national) dans la

Constitution, d’exclure le vote obligatoire, ou, deaniere plus spécifique, d’autoriser la

rémunération de la récolte des signatures poumitegtives populaires — lorsqu’elles existent.

269. La plupart des regles communes aux difféetats sont des regles minimales garantissant
le caractére démocratique du vote. Le référendumnee I'élection, doit obéir a un certain
nombre d’exigences pour étre veritablement démqaetL’'une d’entre elles est le respect des
procédures prévues par le droit positif, qui transfh a travers tout ce rapport. D’autres sont
communes a I'élection comme au référendum, et stamdi dans le respect des principes du
patrimoine électoral européen, applicahestatis mutandisux votations populair&s; elles
n'ont pas été détaillées ici lorsqu’elles sont émtes ; elles ont par contre fait I'objet d’'un
examen plus approfondi lorsqu’elles peuvent présemh aspect spécifique au référendum,
comme les regles en matiére de campagne électarale contr6le juridictionnel.

270. Enfin, d'autres exigences démocratiques camasgont propres au référendum. C'est le
cas de certains aspects de la liberté de vote cdenraspect du principe de I'unité de la matiére
ou I'exigence de clarté de la question posée apl@eu

271. Comme le reste du droit constitutionnel stitution du référendum allie ainsi la diversité
au respect nécessaire des principes du patrimoigitttionnel européen.

Bvoir le code de bonne conduite en matiére électoralopté par la Commission de Venise lors de $a 52
session pléniére, CDL-AD(2002)023rev.



