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Introduction

1. M. Charetski, président du Parlement de la Riéuédu Bélarus, a demandé a la
Commission européenne pour la démocratie par ledlexaminer deux projets de révision de
la Constitution de la République du Bélarus soumiférendum populaire par, respectivement,
le Président de la République et les groupes paritites agrarien et communiste (document
CDL (96) 71); ce référendum doit se dérouler le r@¥embre 1996. Six membres de la
commission, M*® Milenkova et MM. Russell, Bartole, Lapinskas, Matrni et Ozbudun, ont
présenté des commentaires sur ces projets. Lenpiadgs, adopté par la commission lors de sa
29 réunion les 15 et 16 novembre 1996, a été élabguéartir de ces observations et tient
compte du fait que le Président de la Républiqeatee-temps substantiellement modifié ses
propositions et présenté un projet révisé (docul@eit (96) 90¥.

PROJET SOUMIS PAR LE PRESIDENT DE LA REPUBLIQUE DU BELARUS

2. Aux termes de ce projet, la Constitution de 1@®#serverait sa structure et

comporterait donc les mémes sections. Mais lesosispns transitoires et finales, qui

constituent une section supplémentaire, représenterajout important. En substance, les
modifications qui sont proposées revétent une podensidérable et débouchent sur une
organisation de I'Etat totalement différente.

a. Principes généraux et droits de I'hnomme

3. En ce qui concerne les deux premiers titres foeslements de la structure
constitutionnelle et L'individu, la société, I'Btatplusieurs modifications sont prévues,
s'inscrivant dans une tendance a souligner letéaeagsocial» de 'Etat.

4. Un exemple en est constitué par l'article 1pmdjet (concernant la propriété d'Etat
et la propriété privée), qui confie a I'Etat la sis d'orienter l'activité économique privée en
fonction de certains objectifs sociaux et exprimeoatre I'engagement de I'Etat & garantir aux
travailleurs le droit de participer a la gestios @atreprises, organisations et institutions en vue
d'accroitre l'efficacité de leur travail et de velele niveau de vie. Les terres agricoles seraient
essentiellement propriété de I'Etat.

5. Selon l'article 14, les relations sociales etdapération entre les organes de |'Etat,
les organisations patronales et les syndicats seggies par les principes du partenariat social
et de la coopération.

1. La commission a été informée de ce qu'un nouwede avait également été soumis au parlementgzar |
groupes parlementaires agrarien et communiste. éXéef qui rétablit la fonction de Président de la
République, n'est disponible qu'en russe et n'@tpei pris en compte afin de remplacer le texte soum
dans le présent avis. La commission note quetleléaprésenter de nouveaux textes peu avant ladiate
référendum ne permet guére a la Commission ni aplpedu Bélarus de se forger une opinion sur les
textes en question.
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6. L'accent mis sur les droits sociaux apparais plattement encore a la lecture
d'autres dispositions du projet, telles que I'et82 (égalité des chances entre les hommes et les
femmes dans le domaine de I'éducation, de la fawmatrofessionnelle, du travail et de la
carriere; participation des jeunes au développemelitique, social, €conomique et culturel),
l'article 42 (droit & percevoir un salaire ne pauv@tre inférieur & un niveau garantissant aux
salariés et a leur famille une existence librecetecte) et, de fagon plus générale, l'article 21,
qui affirme le droit & un niveau de vie tel quefdanille bénéficie d'une alimentation, de
vétements et d'un logement suffisants.

7. Ces dispositions ne sont pas contraires augipés internationaux de la protection
des droits de 'homme, méme si leur présence dangrajet de texte semble entretenir
d'inquiétantes ressemblances avec les caractéastup I'ex-régime communiste fondé sur une
présence massive de I'Etat dans la vie de la gociét

8. Trois articles de ce projet appellent des olagems positives. L'article 17 confére
au bélarussien et au russe un statut identiqusquililes considere tous deux comme langue
officielle de la république. Une autre dispositiotéressante est le nouvel article 61, selon
lequel chacun peut faire appel & des organisatidesationales pour défendre ses droits et
libertés si toutes les voies de recours internes gpuisées; enfin, dans un autre chapitre, le
nouvel article 115.2 affirme que «les décisions tdésinaux s'imposent a tous les citoyens et
fonctionnaires».

0. Mais d'un autre coté, ce projet ne garantityrasiveau de protection adéquat en
matiere de liberté religieuse: aprés avoir affirque toutes les religions et confessions sont
€gales devant la loi, I'article 16 du projet ajogte les relations entre I'Etat et les confessions
sont régies par la loi compte tenu de l'influeneeceds derniéres sur les traditions spirituelles,
culturelles et publiques du peuple bélarussienynadtion qui ne saurait empécher des
discriminations a l'encontre d'organisations religes et contredit la déclaration initiale. La
nouvelle disposition selon laquelle les activitébgieuses ne peuvent tendre a empécher les
citoyens de s'acquitter de leurs obligations aitgle I'Etat, de la société ou de la famille ne
laisse pas non plus d'inquiéter et semble laiss@ofte ouverte a des violations de ce droit.
Cette tendance a limiter la liberté de culte estfiomée par larticle 31, qui introduit la
possibilité, pour le législateur, d'interdire deSlébrations et cérémonies religieuses, sans
préciser les circonstances dans lesquelles uedngrdiction peut survenir.

10. Les restrictions imposées a l'utilisation @€dfmation par le nouvel article 34.3
peuvent facilement déboucher sur des abus. Unsldégn restrictive telle que celle rendue
possible par cet article devrait étre rédigée &vptus grand soin afin d'éviter toute violation de
la liberté d'expression.

11. En ce qui concerne les droits de I'homme etlibestés fondamentales, il faut
également bien garder présent a l'esprit que lextegiion dépend étroitement de l'institution
d'une forme démocratique de gouvernement et qeoneentration excessive des pouvoirs de
I'Etat risque de rendre inutiles les dispositicas plus favorables a la protection des droits de
'homme, sauf a prévoir un systéme efficace d'#mailentre les organes institutionnels. |
apparait donc dangereux pour les droits de I'noourede projet présidentiel n‘observe pas
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ce principe de la séparation des pouvoirs, accom@archef de I'Etat trop de prérogatives et
dépouillant les Assemblées parlementaires de lsilpti® de fonctionner comme un véritable
contrepoids (voir plus loin).

b. Le Président et le parlement

12. En ce qui concerne le titre consacré aux moigipaux pouvoirs de I'Etat, l'ordre
des chapitres en a été modifié, les articles codsaw chef de I'Etat venant se placer avant le
chapitre consacré au parlement (Conseil supréme).

13. Aux termes de l'article 80 du projet, seul itayen de la République du Bélarus
résidant sur le territoire de cette derniére dedixsans au moins est éligible a la fonction de
président; cette exigence de permanence empécbenque ayant résidé un certain temps a
I'étranger (ou s'y trouvant actuellement tout emel@ant citoyen du Bélarus) de se présenter
aux élections présidentielles.

14. La prééminence du chef de I'Etat doit étreudeken tenant compte du fait que le
projet de révision introduit un systeme bicaméaairdint au Président de la République le droit
de désigner huit membres de l'une des chambr&o(iseil de la République décrit a I'article
91). Les autres membres de ce conseil sont élassanrde huit représentants pour chaque
région et pour la ville de Minsk lors d'électiors déroulant au scrutin secret pendant les
sessions des conseils locaux de députés. Cettelédéeer une chambre destinée a représenter
les régions ne laisse pas de surprendre étant dpmnda Constitution ne comporte aucune
disposition consacrée aux régions, qui ne sont ngaeeénumeéreées. Il n'est donc pas possible
de s'assurer que les conseils des régions disptsearanties d'indépendance suffisantes pour
procéder a une telle élection.

15. Les deux assemblées ne jouissent pas des npdémegatives: de fait, un certain
nombre de fonctions sont uniquement exercées faoneeil de la République, sans possibilité
d'intervention de la part de la Chambre des reptasts. C'est ainsi que le Président de la
Républiqgue nomme le président et les membres @eua supréme, le président et les juges du
Tribunal supérieur d'arbitrage, le Procureur géndeaprésident et les membres du conseil
d'administration de la Banque nationale, le préside la Commission centrale des élections et
des référendums et le président de la Commissiorcadrdle de I'Etat, avec la seule
approbation du Conseil de la République (article. &h outre, en cas de calamité ou de
catastrophe naturelle, ou encore de troubles acapméis de violence ou de menaces de
violence de la part d'un groupe de personnes,dsid&nt peut décréter I'état d'urgence, sous
réserve d'approbation, dans les trois jours, p&oleseil de la République (article 84); afin de
prendre toute la mesure des conséquences qu'entirg@ntelle situation, il faut bien voir qu'en
cas de déclaration de I'état de siege, il estiplessu Président de la République de suspendre la
plupart des droits fondamentaux (article 63).

16. En tout état de cause, méme en additionnantdegpétences conférées aux
deux chambres, celles du Président de la Républamaportent encore.

17. Tel est le cas du processus législatif: iltmeéme pas certain que le parlement
dispose de la compétence législative généraldidéa®7.2, comporte une liste de domaines
régis par la loi. La formulation ambigué de cetigpdsition ne permet pas de savoir si la
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Chambre des représentants dispose d'une compé&gistative dans d'autres domaines compte
tenu, en outre, du dernier paragraphe de I'afit]gui limite les attributions de la Chambre des
représentants a celles expressément prévues@anstitution.

18. En outre, un projet de loi ayant une incidefit@nciére ne peut étre soumis a la
Chambre des représentants qu'avec l'accord dudémésie la République (article 99). Etant
donné que la plupart des projets de loi ont nézessent une incidence sur le budget de I'Etat,
cette disposition prive dans une large mesurerlempant de l'initiative Iégislative.

19. De plus, sur demande du Présidenu, avec l'accord de ce dernier, sur demande
du gouvernemenit! les chambres se prononcent sur tout ou partie pfojet de loi en ne
pouvant retenir que les amendements proposés @iéadoar le Président de la République ou
le gouvernement.

20. Un éventuel veto opposeé par le Président Béiaublique & un projet de loi ne peut
étre surmonté que par une majorité des deux tessntembres de chaque chambre (article
100); toutefois, lorsque le veto porte sur une siémi de la Constitution, ou encore sur
l'interprétation de cette derniere ou de lois fondiatales, la majorité requise pour surmonter ce
veto est portée aux trois quarts des membres dpielzhambre; étant donné que le Président
peut désigner huit membres du Conseil de la Réuliil lui suffit du soutien de neuf
membres supplémentaires seulement de cette chambréoloquer les propositions de loi les
plus importantes.

21. Cette infériorité du parlement se trouve enegigravée par le calendrier méme des
sessions: selon larticle 95, les chambres du rparé sont convoquées lors de deux sessions
ordinaires annuelles dont la durée totale ne p&pasker 170 jours; les sessions extraordinaires
ne peuvent étre convoquées qu'en cas de nécemsitéllere et sur initiative du Président, des
présidents des chambres ou de la majorité deffédrieales membres de chacune des chambres.
En dautres termes, ces assemblées ne sont paséteatsp pour organiser de fagon
indépendante leurs activités et n'auront seloretpubbabilité pas le temps de satisfaire aux
exigences qui s'imposent au législateur.

22. Le Président est par ailleurs habilité a didewle parlement en s'appuyant sur un
arrét de la Cour constitutionnelle en cas de \imtaflagrante et systématique de la Constitution
par les chambres (article 94); cette dispositiomtneo clairement que les assemblées se
trouveront constamment soumises a un contréle raehaétant donné que cette notion de
violation n'est pas définie et doit étre évaluée yra tribunal dont l'indépendance n'est pas
garantie.

23. La situation des parlementaires eux-mémes msbre plus précaire, puisque

l'article 72 permet de les démettre de leurs fonstikpour des motifs spécifiques et selon une
procédure prévue par la loi». Les motifs en questie sont nullement spécifiés par la
Constitution et cette disposition, qui rappelle aints égards des normes similaires
caractéristigues du systeme soviétique, constitueotir l'indépendance des membres du
parlement, une menace inacceptable dans un sydt&mratique.
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24, Le Président occupe ainsi un réle nettememomeiérant vis-a-vis du parlement. Si
certaines de ces dispositions (mais certaines emigat) trouvent parfois des paralleles dans les
constitutions occidentales, ces dernieres prévaenméme temps un systéme de freins et
contrepoids qui est totalement absent de ce pfejatxte.

C. Le Président et la Cour constitutionnelle

25. La Cour constitutionnelle continuera a étre posée de douze membres, mais le
Président de la République aura la possibilité dé&signer le président (avec I'approbation du
Conseil de la République) et cing autres juges,sieguges restants étant désignés par le
Conseil de la République; dans un tel contexteplaids politique» des membres du consell
nommeés par le Président pourrait étre décisifofarfil6). En tenant compte du fait que, méme
en cas de partage des voix, le président de laaceoix prépondérante, celle-ci n‘aura guére de
chance d'apparaitre impartiale aux yeux d'un pulplicne pourra que la soupconner de se
ranger systématiqguement aux vues du PrésidentRigpablique.

26. Le role de la Cour constitutionnelle est daegtecversion considérablement
amoindri étant donné qu'elle ne peut plus étreiesgiar une minorité de députés mais
uniguement par les chambres. Il n'est donc plusilplesa l'opposition de faire vérifier la
constitutionnalité des normes. On se demanderaiteg @avec raison ce qui peut bien justifier la
suppression de l'actuel article 126.4 de la Catistit: «Toute influence directe ou indirecte sur
la Cour constitutionnelle ou sur ses membres, etiermade contrble constitutionnel, est
inadmissible et engage la responsabilité 1égale.»

d. Le Président et le gouvernement

27. En ce qui concerne le gouvernement et les reppentre ce dernier, le parlement et
le Président, on pourrait soutenir que le systenwisagé par les auteurs du projet se définit
comme semi-présidentiel avec un gouvernement regpta devant le Président et, en méme
temps devant le parlement.

28. Un examen plus approfondi du projet présemtéefrésident de la République fait
ressortir une situation toute différente. En eftet, systtme semi-présidentiel se caractérise,
d'une part, par la possibilité pour le parlemesxefcer un contréle effectif sur le gouvernement
et, d'autre part, par une certaine autonomie duegoement a I'égard du Président.

29. Or, le projet soumis par le Président ne rdepeas ces criteres. La faiblesse du
parlement a été démontrée plus haut ainsi que,d@nsertaine mesure, l'influence exercée sur
lui par le chef de I'Etat. En outre, aux termesattcle 106 du texte proposé, le Président peut,
de sa propre initiative, démettre de ses fonctidimsporte quel membre du gouvernement (a
I'exception du Premier ministre).

30. Les pouvoirs du Président sont encore renfgoeéda disposition de l'article 84
(point 24) qui lui permet d'abroger les actes duvgenement. En outre, si la Chambre des
représentants rejette par deux fois la nominatio®i@mier ministre proposé par le Président,
ce dernier est habilité a désigner un Premier tnénggar intérim et a dissoudre la Chambre des
représentants, déclenchant de nouvelles électgigdtives (article 106).
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e. Le Président et le référendum

31. La suprématie du Président se manifeste a aaisid'on observe les modifications
proposées au systeme du référendum populaire: katiicle 74 du projet, un référendum peut
étre organisé par le Président de la Républigusmnainitiative ou sur proposition des deux
chambres.

32. Dans ce cas précis, toutefois, la propositmih&tre approuvée par la majorité des
membres de chaque chambre, quorum probablemeimé@stiécourager toute tentative du
parlement, tendance qui ressort encore plus claimerde la procédure de révision de la
Constitution (voir plus loin).

f. Le Président et les autres organes de |'Etat

33. En ce qui concerne le Procureur général, désigar le Président (avec
l'approbation du Conseil de la République), I'®ti26 du projet souffre manifestement de
contradiction: aprés avoir affirmé que le Procurgénéral et les autres membres du Parquet
subordonnés a ce dernier étaient indépendants l#eescice de leurs fonctions et qu'ils
n'‘obéissaient qu'a la loi, le texte poursuit ers@méant le Procureur général comme responsable
devant le Président. Cette affirmation (en mémeptemue la disposition permettant au
Président de démettre le président de la Cour sig)réonstitue une sérieuse anomalie dans un
modéle constitutionnel qui devrait reposer sur tegipe de l'indépendance du pouvoir
judiciaire, d'autant plus que l'article 125 corfiex services du procureur la tache de s'assurer du
respect des lois, décrets et autres normes, coéfoemt au modéle soviétique de la
Prokuratura.

34. Le Président de la République peut en outtieléaB4.11), de sa propre initiative,
démettre le président et les membres de la Cowtititionnelle (y compris ceux désigné par le
Conseil de la République), le président et les nmesnbu Tribunal supérieur de d'arbitrage, le
président et les membres de la Commission centlede élections et des référendums, le
Procureur général, le président de la Chambre digéde de I'Etat, ainsi que le président et les
membres du conseil d'administration de la Banqu®mae; méme si les conditions dans
lesquelles peuvent s'exercer ces prérogatives mtodtee définies par la loi (et il faut regretter
gu'elles ne le soient pas dans la Constitutidnyétence du Président dans la sphére d'activité
des autres organes de I'Etat ne saurait étre fEtcpude.

35. En ce qui concerne la Chambre de contrblectiat,|'le Président de la République

est également habilité & en désigner tous les nanflarticle 130, selon la traduction anglaise,
précise que cette chambre «est établie par lederés): cette prérogative revét une importance
toute particuliere étant donné que l'organe entiguesst chargé du contréle de I'exécution du
budget, de l'utilisation faite des biens de I'Et#, I'application des actes du Président, du
parlement, du gouvernement et des autres organéstatesous la tutelle desquels sont placés
les biens publics ainsi que des affaires fiscalés@nomiques.

36. Une telle concentration de pouvoirs devrag éttribuée & un organe indépendant.
Le projet examiné tend a transformer cette chandoreune branche de l'administration
présidentielle, supprimant ainsi un éventuel géodeconstitutionnel.
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37. Aux termes de l'article 119 du projet, le ofkef'Etat désigne directement (ou dans
le cadre d'une procédure définie par lui) les resgbles des organes exécutifs et administratifs
locaux: le principe de la séparation verticale gErsonnes s'en trouve violé. La désignation des
maires par le Président ne semble pas une solaticeptable dans un pays souhaitant devenir
membre du Conseil de I'Europe.

g. Les autres pouvoirs du Président

38. Dans un contexte dominé par la prééminencehdiide I'Etat, un certain nombre

de compétences attribuées a cet organe du powmoblent revétir une importance secondaire:
ainsi, selon l'article 84 du projet, le Présidertutpajourner une greve (pour une période
n'‘excédant pas trois mois) dans les cas prévutagar; il peut suspendre les décisions des
conseils locaux de députés et annuler celles dgmes exécutifs et administratifs locaux; il
peut aussi décréter la loi martiale sur le temétailu Bélarus et désigner et révoquer le
commandant en chef des forces armées.

39. Mais il y a plus important, puisque le Présidesut prendre des décrets et arrétés
ayant force obligatoire (article 85). Selon |'d€it37, une loi ordinaire n'a la priorité sur de te
actes gue si c'est cette méme loi qui a délégpéueoir de les adopter. La possibilité donnée
par l'article 116 & la Cour constitutionnelle deifigr la conformité des décrets et arrétés
présidentiels avec les lois se limite donc aux dass lesquels les actes en question ont été
arrétés en application de ces lois. En tout étabdse, ce projet supprime la possibilité, prévue
par l'article 112 de la Constitution actuelle, plagrtribunaux ordinaire de mettre en question la
conformité a la loi d'un texte réglementaire.

40. L'article 101.3 donne en outre au Présidenpdssibilité d'adopter des décrets
«temporaires» en cas «de nécessité exceptionrtetlurgence», décrets qui demeurent en
vigueur «jusqu'a ce qu'ils aient été abrogés paajarité des membres de chaque chambre».

41. En d'autres termes, une part importante degopsuégislatifs est en fait conférée
au Président et non au parlement, ce qui est diguites inquiétant que, dans une large mesure,
le parlement est privé de tout droit d'initiativegislative (voir plus haut). De nombreux
domaines seront ainsi exclusivement réglementéggpaude décrets présidentiels.

h. Modifications et adjonctions a la Constitution

42. La procédure de révision de la Constitutiont gte entamée a linitiative du
Président ou sur initiative populaire (émanangrséarticle 138, d'au moins 150 000 citoyens);
le texte modifié doit étre approuvé par au moinsxdeers des membres de chaque chambre; a
cette occasion, le vote des sénateurs désignds Paésident de la République pourrait étre
décisif.

43. Mais le chef de I'Etat peut de toute maniégawmiser un référendum pour modifier
la Constitution, et ce quel que soit I'avis du graknt (article 140).
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44, Les chambres, privées du droit de proposereewater des modifications et
adjonctions, pourraient étre tentées d'agir pag da référendum, auquel cas (ainsi que nous
l'avons indiqué plus haut) le quorum requis pairtget de constitution est relativement élevé,
ce qui Oterait en fait aux minorités parlementaicege possibilité d'entamer une procédure de
révision de la Constitution.

I. La procédure de mise en accusation

45. L'article 88 du projet prévoit la possibilité démettre le Président de la République
de ses fonctions pour haute trahison ou tout autree grave (non spécifi€); il précise toutefois
que, dans ce cas, I'enquéte doit étre entamée (@2oriseil de la République (a la suite d'une
décision adoptée a la majorité des membres dedmbie des représentants); une majorité des
deux tiers des membres du Conseil de la Répubéiguieécessaire pour démettre le Président
de ses fonctions (la Chambre des représentantsitdengpréalable avoir adopté une décision
identique a la majorité des deux tiers de ses meshbr

46. Compte tenu de la possibilité pour le Présidimtdésigner huit membres du
Conseil de la République et vu la complexité desbenble de la procédure (qui, afin d'étre
validée, doit se conclure dans le mois suivanble pu a été formulée l'accusation), le chef de
I'Etat peut étre considéré comme virtuellement imabie.

47, En outre, méme si les chambres votaient la rmaiseaccusation, le tribunal
compétent pour le procés serait la Cour suprémet @3 membres sont désignés par le
Président, de telle sorte qu'il est peu probabéeogtiinstrument ait une quelconque efficacité.

k. Dispositions transitoires et finales

48. La derniere section du projet soumis par lsiBeét de la Républigue comporte six
articles considérés comme des dispositions trarestet finales.

49. Si I'on peut reprocher a lI'ensemble de ce fpdgeconstitution de manquer des
garanties démocratiques élémentaires qui sont @lfjoi reconnues dans tous les régimes
constitutionnels européens modernes, les dispositi@nsitoires s'écartent sans aucun doute
davantage encore des normes démocratiques, paaattansi un modeéle institutionnel dans
lequel le déséquilibre entre le Président de lauBl@pue et les autres pouvoirs de I'Etat est
flagrant.

50. Selon l'article 143 de ce projet, le Présigei¢ Conseil supréme doivent désigner
les 110 membres de la Chambre des représentants e députés de l'actuel Conseil
supréme. En cas de désaccord entre le Présidertenseil supréme quant a la composition de
cette chambre, le Président dissout le Conseilésupret appelle a de nouvelles élections
I€gislatives. Le Conseil de la République est qaahti formé conformément a l'article 91 du
projet, c'est-a-dire que huit de ses membres sésigmes par le Président et le reste par les
conseils régionaux.
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51. Le principe de continuité s'appliquera au Befgiet au Conseil supréme (ou plutdt,
a ceux des membres de ce dernier qui auront digsasnment chanceux pour faire partie de la
nouvelle Chambre des représentants), puisque, katicle 144 du projet, leur mandat est tout
simplement reconduit a compter du jour d'entréeigueur de la Constitution ainsi modifiée. Il
conviendrait plutdét, compte tenu des nombreusesesunodifications proposées lors du
référendum, que les citoyens aient la possibiléésd prononcer, dans le cadre d'élections
générales, sur la composition du nouveau parlerfieeri.va de méme pour le Président: il est
regrettable que ce référendum sur la nouvelle @otish soit transformé en un vote de
confiance (ou de défiance) a I'égard du Présidemtoutre, le dernier article (146) du projet
stipule que le Président, le parlement et le goeraent instituent et forment, dans les deux
mois suivant I'entrée en vigueur de la nouvelledfiiution, les autres organes de I'Etat, dont la
Cour constitutionnelle. Par conséquent, au courdadeériode transitoire, les prérogatives
présidentielles seront sans aucun contrepoids @blessus de formation du gouvernement et
du parlement sera, compte tenu de l'influence washi chef de I'Etat, dépourvu de toute
garantie constitutionnelle.

PROJET PRESENTE PAR LES GROUPES PARLEMENTAIRES COMMUNISTE ET
AGRARIEN

52. Ce projet de texte vise lui aussi a modifierfdame du gouvernement, en
introduisant une sorte de «gouvernement d'assembldans lequel le parlement (qui
demeurerait monocameéral, avec un Conseil supréxeederait une nette suprématie sur tous
les autres organes.

53. Les différences entre ce projet et celui prié&spar le Président sont flagrantes. Il
convient toutefois de signaler que ce second psai@approche un peu plus du systéme prévu
par la Constitution actuellement en vigueur, lalguébut en établissant un systeme présidentiel,
accorde au parlement une position de choix, p@lguti donne la possibilité de contrecarrer
le Président de la République (et, dans certaineanstances, de passer outre a la volonté de ce
dernier).

54. Les groupes communiste et agrarien proposetgftis I'abolition de la fonction de
Président de la République, dont les pouvoirs eseraonfiés au président du Conseil supréme.
Il s'agit 14 d'une sérieuse violation du princigela séparation des pouvoirs, puisqu'une seule et
méme personne ne peut a la fois exercer des fasatixécutives et présider I'organe chargé de
contréler et d'approuver la conduite de I'exécutif.

a. Principes généraux et droits de I'homme

55. Les deux premiéeres sections de la Constitud®ri994 demeurent pratiquement
inchangées; quelques petites modifications et atifors y sont proposées, comme par exemple
a l'article 17, qui dispose que le bélarussiere etisse sont tous deux langues officielles de la
République (alors que, aux termes de la Constituti® 1994, seul le premier est considéré
comme langue officielle).

56. L'article 39 est renforcé dans un sens pogitifce a l'affirmation du principe de la
non-discrimination (fondée sur la race, le sepégine ethnique ou les croyances religieuses) a
I'égard des citoyens en matiere d'acceés aux engedes fonction publique.



-11- CDL-INF (96) 8

57. Une disposition importante a été ajoutée: s&ditle 42 du projet, les citoyens ont
droit & la protection de leurs intéréts économigaessociaux, et peuvent notamment se
constituer en syndicats, conclure des conventiolisotives et se mettre en gréve.

58. L'article 49 (qui correspond a l'article 48laé€onstitution actuelle) comporte une
disposition plus détaillée, affirmant que la prigatdu logement est possible (ce qui est
totalement interdit par la présente Constitutiomjs uniguement «par décision de justice ou en
application de toute loi prescrivant une procédiifiérente non contraire aux principes de la
justice sociale». Dans sa traduction anglaiseexie imanque de clarté et apparait relativement
vague.

b. Référendum

59. Les articles consacrés au systéme électosl eéférendum ont été réunis en un

chapitre unique, dont un seul article se rapponeédent & des questions de référendum. La
procédure a suivre pour l'organisation de consoftafpopulaires sera, aux termes de l'article 74
du projet, fixée par la loi. La quasi-totalité desuvoirs étant concentrés dans les mains du
Conseil supréme, il est étonnant que la Constitut® fournisse aucune indication détaillée sur
les conditions d'organisation d'un référendum; démseil supréme pourrait bien étre tenté de
fixer a l'organisation d'un référendum des conddidelles que celui-ci serait pratiquement

impossible. Linstitution du référendum ne constitit dés lors plus un contrepoids efficace

aux pouvoirs du Conseil supréme.

C. Les nouveaux pouvoirs du Président du Conseil grtéme

60. Les modifications proposées aux sections codsacaux prérogatives des
principaux organes de I'Etat sont plus importantes.

61. Toutes les dispositions qui, dans le texteedletment en vigueur, concernent la
fonction de Président de la Républigue dispardissen projet élaboré par les groupes
communiste et agrarien. Par alilleurs, l'article &2 ce projet fait du président du Conseil
supréme le premier personnage de I'Etat, char@grdprésenter aupres des autres pays.

62. Contraints par la nécessité de confier a les pkrsonnages de I'Etat un certain
nombre de fonctions indispensables, et craignan€lentuelles conséquences politiques de
linstitution d'un régime présidentiel, les autearg choisi une solution qui est contraire au
principe de la séparation des pouvoirs.

63. Cette conclusion s'impose aisément a la ledeit@article 83 du projet: le Président
du Conseil supréme, outre les compétences habsugdinéralement dévolues a n'importe quel
président d'assemblée, signe les lois de la réublkt les autres actes adoptés par le Consell
supréme et son praesidium; il rend compte au maiasais par an devant le Conseil supréme
de la situation de la république ainsi que descjpales questions touchant aux affaires
intérieures et étrangéres; il représente le pays lda relations avec les organisations et organes
du pays et a I'étranger, conduit les négociatiorsgae les traités internationaux, nomme les
juges des tribunaux d'instance ainsi que les jdgsdribunaux d'arbitrage.
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64. Toutes ces fonctions sont par nature exécusvetevraient par conseéquent étre
confiées a un organe parlementaire; cette exigefajgprécie a sa juste valeur si nous
considérons que dans le cas présent, le Présidemarpas la possibilité de demander au
Conseil supréme un nouvel examen d'un projet daléotelle sorte que le systeme sera privé
d'une importante garantie constitutionnelle (qoa trouve non seulement dans les régimes
présidentiels, mais également dans certains régiarEsmentaires).

65. Ces fonctions exécutives sont également incbbigsm avec les principales
fonctions du président d'une assemblée élue, quiéti@ impartial et dont la mission est
d'assurer le bon fonctionnement de l'assembléaréiae, garantissant ainsi une protection
identique & tous les parlementaires. Or, cetteetdehsaurait étre assuée par une personne qui,
selon l'article 83.3 du projet, «rend compte aunmaine fois par an devant le Conseil supréme
de la situation de la république et des principglesstions touchant aux affaires intérieures et
étrangéres»; cette derniere fonction ne peut &sanaée que par une personne exercant des
responsabilités politiques et investie de fonctiexdécutives.

66. Le pouvoir conféré au Président de nommerugss locaux représente une autre
violation sérieuse du principe de la séparationpdesoirs: il est inconcevable que le président
d'une assemblée législative puisse librement noncergsins juges, notamment lorsque (et tel
est ici le cas) la procédure de nomination n'esicf@rement définie par la Constitution.

d. Le Conseil supréme et les autres organes detiE

67. Il importe de souligner que, méme si nous tmst notre analyse au rble et aux
compétences du Conseil supréme, seul un avis hpgatiétre exprimé sur ce projet.

68. En effet, selon l'article 79 de ce dernielCtmseil supréme adopte la Constitution
et ses amendements, organise les référendumsanatjatécide de I'organisation des élections
aux fonctions de député des conseils locaux, nodemBremier ministre et approuve le
programme de gouvernement, institue et dissoutiessteres de la république, élit tous les
membres de la Cour constitutionnelle, les membresTdbunal supérieur d'arbitrage, le
Procureur général de la République ainsi que lembres du conseil d'administration de la
Banque nationale et de l'autorité de contrble;éilinit les priorités en matiere de politique
étrangére et intérieure, approuve le programmeégeloppement économique et social, ainsi
gue le budget de I'Etat; il est également maitria gmlitique de défense et prend les décisions
en matiere d'amnistie; il peut opposer son vetod&oisions du président du Conseil supréme
ou du praesidium ainsi qu'aux résolutions adoptéekepConseil des députés locaux.

69. Une telle panoplie de compétences (pour neiomerdr que les plus importantes)
donne au Conseil supréme une sorte d'omnipotémoEdendance des autres organes de I'Etat
étant irrémédiablement menacée.
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70. Le Conseil des ministres (chapitre 5 du prog#fini comme l'organe exécutif et
administratif supréme de la république, est prig&alite possibilité de s'organiser lui-méme,
étant donné qu'il revient au pouvoir législatihgtituer et de dissoudre les ministeres; en outre,
selon l'article 98, la juridiction du cabinet, ségles de fonctionnement et ses rapports avec les
autres organes de I'Etat seront définis par la loi.

71. Il est vrai que méme la Constitution actuelbeoade au parlement un certain

nombre de fonctions administratives, mais la modifon proposée vise a supprimer tout
contrepoids a la suprématie du parlement (a comenguex la fonction de Président de la
République). Le droit de nommer la Cour constitutielle ainsi que la Cour supréme et le
Procureur général donne au Conseil supréme lahildgésnon pas simplement de s'ingérer dans
le fonctionnement du systeme judiciaire, mais mémée contrdler, donnant ainsi I'exemple le
plus frappant d'une violation du principe de lassépon des pouvoirs.

72. Enfin, et ce n'est la un aspect nullement gégble, l'article 138 limite la
possibilité pour le peuple et la minorité parleragst de demander une révision de la
Constitution: cette disposition exige en effet ga'yproposition en ce sens soit soumise par au
moins 250 000 citoyens ou soixante-dix députésetdrd de deux tiers des députés (en deux
votes distincts); de plus, toute modification preg® par voie de référendum ne peut étre
approuvée gu'a la majorité des deux tiers desasitinscrits sur les listes électorales.

CONCLUSIONS

73. Pour résumer, les deux projets examinés sadnt de respecter les normes
minimales de démocratie du patrimoine constitutgbieuropéen.

74. Méme si le texte actuellement en vigueur cotepan certain nombre de défauts,
puisqu'il établit un systeme dans lequel le parfenjeuit d'une légére prépondérance sur le
Président (prépondérance qui, dans une certaingrengeeut se justifier sur la base du principe
de la souveraineté populaire et semble d'ailleusthéorique que pratique), les deux projets de
révision soumis a référendum ouvrent la voie aastlade dans les problemes institutionnels
menant, par deux voies opposées, a une évolutitoritaire du systeme constitutionnel
bélarussien.

75. En d'autres termes, ni la mise en place d'endmségime semi-présidentiel, avec

une forte prépondérance du Président (allant gajdsgu'a un contrdle total par ce dernier) sur
tous les autres organes de I'Etat (y compris lempant), ni la proposition de supprimer la

fonction de Président de la République, avecdthiction d'un régime d'assemblée dépourvu
de tout systéme de freins et contrepoids qui péranet d'éviter 'omnipotence du parlement,

ne peuvent étre considérés comme des substitigptabtes a la Constitution de 1994.

76. Dans ces conditions, la Commission de Venise goe la Cour constitutionnelle
du Bélarus a décidé que les résultats de ce réligmem'auraient pas force obligatoire, ne
revétant qu'un caractére consultatif. Suivant aigtasion, le Conseil supréme a déclaré que le
référendum n'aurait pas force obligatoire. Pouren@ommission, il tombe sous le sens que
dans tout pays souhaitant devenir membre du CodselEurope, les décisions de la Cour
constitutionnelle doivent étre acceptées et appégwar tous les autres organes de I'Etat.
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77. La Commission appelle donc les autorités darBéla respecter la décision de la
Cour constitutionnelle et a s'efforcer de trouve golution a la crise constitutionnelle, solution
qui respecterait les normes européennes et negioguie s'écarter substantiellement des deux
projets examinés ici. La Commission est a la diSpoasdes autorités du Bélarus pour lui
apporter toute l'assistance qu'elles pourraierttaitar a cet égard.



