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Introduction

Dans une lettre datée du 13 juin 2000, le présidenta Commission de suivi de
I'Assemblée parlementaire demandait a la Commiss@Wenise de rédiger un avis
sur les deux projets de réforme constitutionnalléJ&raine présentés par le Président
Kouchma et par des députés du Parlement, a ladwitéférendum d'avril dernier, en
particulier en ce qui concerne la liberté de déaiglu Parlement, la compatibilité de
ces projets avec les articles 157 et 158 de lat@@atisn, leur conformité aux normes
internationales et leurs conséquences pour la déateet la primauté du droit en
Ukraine.

Il est rappelé que le Président de I'Ukraine aésifm 15 janvier 2000 un décret
annoncant la tenue d’un référendum d'initiativeypaipe en Ukraine le 16 avril 2000.
Ce référendum portait sur 'amendement de la Cuwtistn ukrainienne et avait
essentiellement pour but d’affaiblir la position e Verkhovna Rada (parlement
ukrainien). Ce référendum a été vivement contestéparticulier par des membres du
parlement; il a été examiné par la Commission deidée(voir plus loin) et la Cour
constitutionnelle a prononceé l'inconstitutionnatigd deux des six questions soumises a
réeférendum.

La Commission de Venise a adopté le 31 mars 2008,demande de I'Assemblée
parlementaire et du Secrétaire Général du Conseil'EEurope, un avis sur le
référendum (document CDL-INF(2000) 11). Ses conghssont été les suivantes:

«53. En ce qui concerne le référendum tel gu'iléaiditialement proposé dans le
décret du 15 janvier 2000, les conclusions de lan@ission peuvent étre
résumeées comme sulit:

- la Constitution ne peut étre directement révisédehiais de ce référendum;

- l'admissibilité d'un référendum consultatif d'iative populaire semble trés
discutable;

- il appartient & la cour constitutionnelle de I'Ukeade décider s'il existe a
I'neure actuelle un fondement juridique pour lauterde référendums en
Ukraine;

- l'une des questions soumises au référendum estitiedvidence contraire a la
Constitution, les autres manquent de clarté et/osept de trés graves
problémes;

- l'adoption de I'ensemble de ces propositions paittatteinte a I'équilibre des
pouvoirs entre le Président et le Parlement.

Ces éléments mettent gravement en cause la coiostitalité et la recevabilité du
référendum dans son ensemble.

54. Suite a la décision de la Cour constitutiormelh situation de fait prise en
compte par la Commission a changé. A la suite tte décision tres importante, la
Cour a déclaré les questions 1 et 6 anticonstitngties. Elle a décidé en outre,
gue si d'autres questions étaient approuvées lorgférendum, cela ne pouvait
étre considéré comme un amendement direct a lati@miomn, mais que les
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organes de I'Etat devaient obligatoirement examaesr propositions et prendre
des décisions y afférentes en conformité avec kep®e XIll de la Constitution
sur l'introduction d'amendements a la Constitutier’Ukraine.

55. La Commission constate que cette décision olasrporte a une solution

possible sur la base d'un consensus entre lesetifpouvoirs de I'Etat. Si les
guestions sont approuvées par le peuple, leur exgauela Verkhovna Rada et les
autres institutions des pouvoirs de I'Etat perroettrde faire en sorte que les
amendements finalement adoptés ne soient pas iratini®s avec les standards
européens et qu'ils traduisent une solution acb&ppaar tous les organes de |'Etat.
La Commission est a la disposition des autoritésinlennes pour leur accorder
son assistance en la matiere.

Le référendum a eu lieu le 16 avril 2000 (conforreétra la Iégislation ukrainienne,

le vote a commencé dix jours plus t6t). D'aprésréssiltats officiels, 81,1 % des

électeurs ont pris part au référendum et une nt@jge situant entre 80 et 90 % a
approuveé les quatre propositions retenues podféeendum.

Afin d’appliquer les résultats du référendum, deugjets de loi ont été soumis au
Parlement, I'un par le Président de I'Ukraine (GRQ00) 41), l'autre par 152 députés
(CDL (2000) 42). Ces deux projets font I'objet dégent avis. Conformément a la
Constitution ukrainienne, les deux projets onts&émis a la Cour constitutionnelle
pour avis quant a leur conformité aux articles 86758 de la Constitution. La Cour
n'‘a fait aucune objection au projet présenté parPtésident, mais a déclaré
inconstitutionnelle celle des députés relativeimntiunité parlementaire, et a estimé
que leur proposition de deuxieme chambre étaitmpiete et ne pouvait en I'état étre
retenue pour examen (voir plus loin).

Du 13 au 15 septembre 2000, une délégation de fant@ission composée de trois
membres (M. Bartole, de I'ltalie, M. Batliner, diechtenstein, et M. Malinverni, de
Suisse) s'est rendue en Ukraine et s'est longueemérgtenue avec des représentants
de I'administration présidentielle, du Parlememairken, de la Cour constitutionnelle,
du ministére de la Justice, du ministere des Adfaiétrangéres et de la commission
centrale électorale et a aussi rencontré de mainignenelle des opposants politiques.

La procédure de mise en ceuvre du référendum

Ainsi que l'a fait observer la Commission dans swis du 31 mars 2000, la loi

ukrainienne sur les référendums nationaux et locausté adoptée en 1991 (puis
modifiée en 1992), bien avant la Constitution ukieine (du 28 juin 1996), et n'a
jamais été harmonisée avec celle-ci. Tous leslateteurs de la délégation de la
Commission en Ukraine ont reconnu la nécessitéodtad une nouvelle loi sur les

référendums. Il n'existe a I'heure actuelle aucdisposition Iégislative applicable

pour appeler a un référendum et le mettre en oeuarenise en pratique des résultats
du référendum ne repose que sur la décision du 2rs @000 de la Cour

constitutionnelle relative a sa constitutionnal&élon laquelle:

«si elles sont approuvées par un référendum natamatiative populaire, les
guestions énoncées aux paragraphes 2, 3, 4, &tigd' 2 du Décret du Président
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10.

11.

de I'Ukraine appelant a un référendum nationaltiditive populaire, doivent étre
obligatoirement examinées et faire l'objet de déons conformément a la
procédure établie par la Constitution de I'Ukraiee,particulier sous le chapitre
Xl «De la révision de la Constitution de I'Ukrais, et par les lois de I'Ukraine.

Cette décision ne saurait compenser l'absencespestiions juridiques applicables.
Diverses questions de procédures se posent enEoreparticulier, il n'est pas
clairement établi si a la suite du référendum lerldf@ent ukrainien est
automatiqguement saisi de ses résultats ou si quelggui?) doit faire une proposition
a cet effet. En pratique, le probléeme a été résolurecourant a la procédure de
révision de la Constitution prévue a l'article Ietla Constitution. Cette disposition
donne le droit d'initiative au Président ou austidu parlement.

Autre fait important, la législation ukrainienne pmpose aucune solution au conflit
qgui naitrait si la majorité des deux tiers du padet requise pour modifier la
Constitution n'était pas atteinte. La Constitutiom peut étre révisée sans un vote
favorable du parlement et les députés sont libl@spdouver les propositions, de les
modifier ou de les rejeter. En premiére lecturepiejet présidentiel a obtenu 251
voix. Il en fallait 300 en derniére lecture pour difeer la Constitution. Il est donc
possible que les résultats du référendum telssqurit été exprimés ne soient pas mis
en ceuvre. Apres un référendum national, ce seFaév@nt.

Cela confirme I'appréciation critique du référendeinet de son fondement juridique,
formulée par la Commission dans son avis du 31 m2@G0. Néanmoins, c’est
certainement un moindre mal par rapport a ce quéfi@raient I'abandon du principe
de la liberté d'exercice du mandat de député endpris des dispositions claires
concernant la révision de la Constitution, qui exigpprobation des deux tiers du
parlement. La Commission se félicite donc que ttess interlocuteurs officiels
rencontrés lors de la visite de la délégation aiecdonnu que la Verkhovna Rada ne
peut étre contrainte a approuver les amendementa &onstitution. Tant les
représentants de l'administration présidentielle gaux du ministére des Affaires
étrangéres ont signalé que, lors d'une réunion l@geembassadeurs ukrainiens auprés
des pays européens les 26 et 27 aolt 2000, ledBnédlouchma avait déclaré qu'il
respecterait les dispositions constitutionnellesatirees a l'amendement de la
Constitution et ne dissoudrait pas le parlementa snajorité requise pour lI'adoption
des modifications n'était pas atteinte.

En conclusion, la Commission se félicite de cetagiegnent et souligne la nécessité
d'une nouvelle Iégislation sur les référendums kraide.

Le projet présenté par le Président

Caractéristiqgues générales

12.

Le projet présenté par le Président est un texteisoll contient uniquement les
propositions d'amendements constitutionnels ap@®iors du référendum en réponse
a trois des quatre questions. S'agissant de laiguat question, l'introduction d'une
deuxieme chambre, le Président n'a pas fait deopitipgn dans son projet, mais a
constitué une commission d'experts avec des raepargs de divers organes étatiques
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chargés d'élaborer une proposition concrete. Qetemission est aussi chargée de
préparer les modifications a la législation ordiearequises a la suite du référendum.

Proposition de révision constitutionnelle tendant &éduire le nombre des députés

13.

La premiére proposition du Président est de madifienformément aux résultats du
référendum, l'article 76 de la Constitution visamamener le nombre des députés au
parlement de 450 a 300. Il appartient & la VerkhowRada de se prononcer sur cet
amendement auquel la Commission ne voit pas didije@ condition qu'il entre en
vigueur uniquement a l'issue de nouvelles élections

Proposition de limitation de I'immunité parlementaire

14.

15.

16.

17.

Conformément aux résultats du référendum, le pe@sidpropose de supprimer le
paragraphe 3 de l'article 80 de la Constitutiondigpose que: «les députés du peuple
d'Ukraine ne peuvent pas faire I'objet de poursupénales, étre appréhendés ou
arrétés sans l'accord de la Verkhovna Rada d'U&railCette proposition continue
d'inspirer de sérieuses craintes a la Commission.

Il est vrai que certaines démocraties occidentadasparticulier celles régies par le
common law, ne reconnaissent pas le principe degidlabilité parlementaire des
députés en matiere d'arrestation et de détentioreainnaissent seulement leur
immunité pour leurs déclarations faites au parldmé&ependant, il s'agit de pays qui
ont une longue tradition démocratique et ou unestation arbitraire d'opposants
politiques pour des motifs fallacieux parait impesie. Il en va bien autrement de
I'Ukraine ou la démocratie est trés récente etestopposants politiques expriment la
crainte d'étre arrétés sous de faux prétextes rglssont pas protégés par cette
proposition. En outre, selon la disposition trams#t n° 13 de la Constitution, la
procédure antérieure a la Constitution concerriamektation des personnes demeure
en vigueur jusqu'au 28 juin 2001 et suivant la as#pon transitoire n° 9, la
Procurature est encore régie par les ancienned kssdéputés, une fois privés de leur
immunité, pourraient dont étre arrétés et déteruns sntervention judiciaire. C'est
certainement une situation qui risque de nuire ld&té d'opinion et de décision des
députés.

Les interlocuteurs officiels de la délégation enrditke ont reconnu la nécessité de
dispositions juridiques assurant un certain degrémtection aux députés, apres la
suppression du paragraphe 3 de l'article 80 deofesi@ution. L'intention semble étre
d'assurer une protection relative par le biaisadeilordinaire.

La Commission estime que c'est dans la Constitujien doit se situer la disposition
fondamentale relative a I'immunité parlementairéagtobserver que des dispositions
paralleles sur I'immunité des juges, par exempderént dans la Constitution (article
126, paragraphe 3) Le fait de supprimer mainteleaparagraphe 3 de l'article 80 de
la Constitution, sans attendre I'adoption d'une d@pose les députés a une absence
totale de protection dans [lintervalle, puisque lewuvelles dispositions
constitutionnelles concernant l'arrestation etdtedtion ne sont pas encore entrées en
vigueur. Cela parait inacceptable. Pour prendreoempte les résultats du référendum,
on pourrait envisager de réduire l'immunité desutip au niveau dont jouissent
actuellement les juges en vertu du paragraphelartiele 126 de la Constitution: «le
juge ne peut pas, sans l'accord de la Rada Supd@digaine, étre appréhendé ou
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arrété avant qu'un jugement de condamnation aipétgaoncé par un tribunal.» Une
disposition analogue pour les députés du parlendentait étre incluse dans la
Constitution et non dans une loi ordinaire et dig\@atrer en vigueur simultanément
avec |'abrogation de la disposition actuelle.

Proposition visant a faciliter la dissolution de laverkhovna Rada

18.

19.

20.

21.

22.

La troisieme proposition du Président consistecaitej un nouveau paragraphe 3 a
l'article 90 de la Constitution, ainsi libellé:

«Le Président de I'Ukraine peut aussi mettre filaatorité de la Verkhovna
Rada» avant l'expiration de son mandat, si danle d'un mois la Verkhovna
Rada de I'Ukraine ne parvient pas a constituer omagorité parlementaire

permanente ou si dans le délai de trois mois @l@arvient pas a approuver le
budget de I'Etat élaboré et présenté par le chbirieistériel de I'Ukraine

conformément a la procédure établie.»

et a procéder a I'amendement technique correspbritararticle 106 de la
Constitution.

Jusqu'ici, la Verkhovna Rada ne peut étre dissqueesi dans un délai de 30 jours
d'une méme session ordinaire, les réunions pléniéomt pas commencé. Cela est trés
restrictif et il est concevable d'envisager d'aupessibilités de dissolution.

En ce qui concerne le premier nouveau motif deotliion proposé, c'est-a-dire
l'incapacité de constituer dans un délai d'un mai® majorité parlementaire
permanente, lintention qui sous-tend cette prajosi qui est de contraindre les
députés a étre cohérents et d'assurer une stabgiévernementale, est
compréhensible et méme positive. L'incapacité dedekhovna Rada de constituer
une majorité claire a eu indiscutablement des aprexéces négatives pour |'Ukraine
et a contribué a la lenteur des réformes dans e p& libellé de cette proposition
parait toutefois gravement biaisé.

En ce qui concerne le délai d'un mois, il n'estemuént précisé quand cette période
est censée commencer. L'interprétation la plussdéaisemblerait étre dans le délai
d'un mois apres la premiere réunion du nouveateipemt €lu. Une dissolution a ce
moment-la risque cependant de conduire a une regsitign identique de la
Verkhovna Rada et il parait de toute fagon impadssie savoir dans ce cas s'il y a une
majorité parlementaire permanente. Une autre iré&pon possible, mais un peu
extréme, serait d'établir un lien avec l'articlégédant et de faire démarrer les 30 jours
au début de chaque session ordinaire (la VerkhBaua, en vertu de l'article 83 de la
Constitution, tient deux sessions ordinaires par laparait toutefois contradictoire de
parler de «constituer» une majorité «permanentex figs par an et la logique du lien
entre les sessions ordinaires et la constitutionedmajorité n'est pas vraiment visible.
Cette disposition manque de clarté.

L'autre élément, la constitution d'une majoriténp@mente, n'est pas beaucoup plus
clair. Cette notion n'est définie nulle part. Ltauprojet présenté par les 150 députés
tentait de la définir comme une sorte de corponatie la majorité au sein du
parlement. Cette approche risque d’étre contrairprancipe de la liberté de mandat
des députés. Il parait également impossible d'exégalement d'une maniére aussi
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impérative une majorité stable ou permanente, édamnminé qu'aucun membre du
parlement ni d’un parti ne peut étre empéché dieegda majorité ou le parti en cas de
désaccord. Pour avoir du sens, la notion de m@jaidit étre liée a un événement
spécifique. D'apres la Constitution ukrainiennesdmble qu'il y ait deux moments
particulierement importants pour la constitutionng@ majorité: I'approbation par la
Verkhovna Rada de la nomination du premier miaigarticle 85 n° 12) et de son
programme (article 85 n° 11). Au lieu d'introduine vague concept de majorité
permanente, il serait préférable de lier la pobthi'une dissolution au refus répété
du parlement d'autoriser la homination du premigristre (proposé par le Président)
ou a son incapacité d'approuver le programme duggogment.

En outre, il ne faut pas négliger un aspect sydioma Selon la Constitution
ukrainienne, le Président est libre de choisir andidat sans étre obligé de présenter
un candidat acceptable pour la majorité et le adbioes ministres est d'abord
responsable devant le Président et en seconddigarsent devant le parlement qui
contréle son action. Cela n'encourage pas la ¢ofisti d'une majorité stable autour
du gouvernement. Si I'on souhaite établir une nté@jataire au sein de la Verkhovna
Rada, il faudrait logiqguement aussi donner a aetorité la possibilité de jouer un
réle décisif dans la nomination du premier miniggemme le prévoit le projet des
152 députés).

Quant au deuxieme motif de dissolution, l'incagadiadopter le budget dans les trois
mois, il parait clair et son objectif est comprédible. Il n'y a aucune objection de
principe a cette disposition, bien que dans uneatdn déja caractérisée par un
exécutif fort et un législatif relativement faibkdle tende a renforcer encore I'exécutif.

En conclusion de ce point, la Commission estimelguaemier motif de dissolution

doit étre défini de maniére plus précise. Autreméatliberté de décision de la
Verkhovna Rada sera entravée car le parlementoswetra sous la menace d'une
dissolution dans des conditions mal définies p&dastitution.

Le projet présenté par 152 députés

Comme il est indiqué plus haut, le projet des d&pw été bloqué par la Cour
constitutionnelle en ce qui concerne les partiesiierent du projet présidentiel et il
a donc perdu sa pertinence (sauf en ce qui contesraaticles 90 et 106 alinéa 1 point
8). La Commission se bornera donc a un examen somrdas propositions qu’il
contient, dans la mesure ou elles different degpgsitions présidentielles et se
concentrera sur la question de la deuxiéme chamip@pos de laquelle le président
n'a pas fait de proposition mais a constitué umangission chargée de rédiger une
proposition concreéte.

Proposition de limitation de I'immunité parlementaire

27.

Les députés proposent de remplacer l'autorisatéressaire de la Verkhovna Rada
concernant l'arrestation ou la poursuite de déppadéscelle de la Cour supréme. La
Cour constitutionnelle a déclaré cette dispositioconstitutionnelle, en particulier
parce que le consentement de la Cour supréme [oétra interprété par les
juridictions inférieures comme préjugeant decldpabilité du député en cause. La
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Commission partage les craintes de la Cour cotistitnelle et préféere la solution
exposée au paragraphe 17.

Proposition tendant a la création d’'une deuxiéme cmbre

28.

29.

30.

Dans son avis du 31 mars 2000, la Commission igwéila question posée a ce sujet
dans le référendum, la considérant beaucoup trgpev@our permettre au citoyen
ukrainien d'émettre un jugement éclairé. La quasposée dans le référendum ne
contenait aucune information quant aux compétemted la composition de cette
deuxiéme chambre, hormis le fait qu'elle était éengeprésenter les intéréts des
régions. Il est donc impossible de savoir queltagét les intentions de la population
lorsqu'elle a approuvé la question et toutes sadftegpotheses sont envisageables.

Un autre aspect a été souligné par la Commissioetta date: la constitution d'une

deuxieme chambre risquait d'étre en contradictieecdes motifs avancés pour la
tenue du référendum. Le référendum a été justiiéla nécessité d'accélérer et de
faciliter le processus législatif, or I'existenckimd deuxieme chambre le ralentit
nécessairement. Cet aspect devra étre pris en eolopg de I'élaboration de la

proposition visant l'institution d'une deuxiéme riae.

Quant au contenu de la proposition des 152 déplaé€our constitutionnelle de

I'Ukraine a relevé quelques imperfections techrsqaeus l'angle de la Iégislation
ukrainienne. Du point de vue des normes internateés) la proposition ne souleve pas
de probléeme grave. L'une des principales crainte@$ngpire la création d'une

deuxiéme chambre, c’est qu’elle risque d’affailelircore davantage le Parlement --
alors scindé en deux parties-- dans un systéemecdé&atérisé par un pouvoir exécutif
fort, de nature surtout présidentielle. Les autalesla proposition ont essayé de
compenser ce risque. lls accordent au nouveau Sd&mtseulement des pouvoirs
auparavant réservés a la Verkhovna Rada, mais degeht aussi d’approuver un

certain nombre de nominations présidentielles mptacent le veto présidentiel sur la
Iégislation par l'approbation nécessaire du Sénat.

Dispositions transitoires

31.

32.

A la fin de leur projet, les députés proposent desendements aux dispositions
transitoires 9 et 13 de la Constitution pour qedispositions constitutionnelles sur la
réforme de la Procurature et sur l'arrestatioraetdtention entrent en vigueur le ler
janvier 2001. On ne saurait considérer que cela sapport avec la mise en oeuvre
des résultats du référendum, mais il est urgeninddre enfin en oeuvre, plus de
quatre ans apres l'adoption de la Constitution,diggositions primordiales pour la
protection des droits de 'homme. La Commissiorappelle donc a I'Ukraine pour
gu’elle prenne rapidement les mesures nécessaires.

Conclusion

En conclusion, la Commission

- note avec satisfaction 'engagement pris par Isigeét de I'Ukraine de s'en tenir aux
procédures constitutionnelles établies pour |'aremaht de la Constitution et de ne
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pas dissoudre la Verkhovna Rada si celle-ci refliapprouver les amendements
constitutionnels

souligne la nécessité de nouvelles dispositiontesugférendums en Ukraine ;

note qu'a la suite de la décision de la Cour dotisinnelle, le projet présenté par les
152 députés reste pertinent seulement en ce qoeoanles articles 90 et 106 alinéa
1 point 8;

note que la proposition des députés d'institueBé&mat comme deuxieme chambre
n'est qu'une interprétation possible des résultatgférendum ;

note que le président soumettra ses propositionséd¢ion d'une deuxiéme chambre
ultérieurement, lorsque la commission qu'il a darst aura terminé ses travaux.

considere que le projet présenté par le présidedtikraine ne devrait pas étre
adopté dans sa rédaction actuelle sur les deukspgiivants:

a) les députés du Parlement doivent étre protégésecdatit arrestation ou
détention arbitraire par une disposition de la d@an®on exigeant
I'autorisation préalable de la Verkhovna Rada (pairagraphe 17 ci-dessus);

b) le motif de dissolution proposé « si dans un délan mois la Verkhovna
Rada ne parvient pas a constituer une majoritéepenhtaire permanente »
doit étre reformulé, car il manque de clarté (vo@ragraphes 21 et 22 ci-
dessus);

souligne que, si le projet présenté par le Peéside |'Ukraine était adopté par la
Verkhovna Rada sans tenir compte des amendemerdposgis par la
Commission, cela pourrait soulever des problemes/egr au regard de la
démocratie, de I'état de droit et de I'équilibre peuvoirs.






