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INTRODUCTION

I. — Présentation du sujet

Jitement progressif des organes constitutionnels italiens
ja Cour constitutiopnelle,_ consid_érée comme étant le «seul organe deé
pOUVOIrs publics qul fonctionne bien» (), par deux fois, dans ses sentences
s L S role politique significatif; elle
a, en effets été amenée A se prononcer sur des questions juridiques relatives

qux régimes électoraux des deux assemblées parlementaires.
Cest 2 I’aide de Iinstrument du référendum abrogatif qu’un mouve-
forca la Haute Instance 2 juger de I’admissibilité de

ment transpartisan
¢ différentes votations populaires pour |’abroga-

requétes visant a propose
ves, voire cruciales, de dispositions relatives aux

tion des parties significatl

régimes électoraux respectifs des deux branches du Parlement. C’est parce

que ces questions touchaient a la « Constitution matérielle » dont le «mode

de scrutin proportionnel» constituait «la clé de voute» @, qu’elles reve-

taient une - charge symbolique forte et une signification indéniablement

politique ; elles tendaient, en effet, 3 la remise en causé des systémes
fait que la Cour

é!ectoraux par]ementaires, antérieurement en yigueur. Le
ait été ainsi placée au Coeur du débat confirme 1’hypothese selon laquelle

«le juge constitutionnel est une institution qui fait aussi de la politique

avec des moyens juridiques» (3,

p La Cour, parce qu’elle a pergu 1’
acs ;l;;nﬁement, sa volont.é c}e rupture
X deolael_e{ et forc.er sa jurisprudence
crise institutionnelle.
i ];lglrzl‘gi,;nviétérée .(\iu POl,itiqU;e l.’amena 3 endosser cette charge ma-
aui lui est dévcr)ll a matlere'GC est—a-dilr? dans le champ de la competence
jusqu‘en 1961 _aue_erl matiere de référendum abrogqtlf) la Cour n eut,
exclusives Cert’er gleals 9 30 pronores, ape Stk qed questions SO‘CIGFaleS, o
considérations politiques, mais jamais institutionnelles.

Face au dé

peuple italien, son désir
« partitocratique »,
1’urgence politique

attente du
avec le systeme
pour répondre a

g
DR

I;aglls in La réuif,-zilar;as’ La révi§ion de la Constitution Italien
9, p. 147). e la Constitution, Economica — Presses

@) I1Cc.E
A} i ] y H . .

rras, Incertitudes et limites de la jurisprudence consntunonnell
de droit constitutionnel n

plexité des

ne : doctrine €t com
_Marseille,

Universitaires d’Aix

Jrangqis 3
sur | e : regards
p. 366), a sentence n® 47/1991, in Revue Frangaise 06, 1991,

tionnelle, art. cit., p. 365

B3)lc
"N ESca Y
rras, Incertitudes et limites de la justice constitu
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JUSTICE CONSTITUTIONNELLE - ITALIE:

C’est dans cette perspective que nous cssaycrons dans cette étude de
faire apparaT;ré combien a pu étre importante la contribution de la Cour
constitutionnelle italienne au désamorgage d’une situation de crise.

Clest 2 dessein qu'est employé ici le terme « contribution », la cm!r
n'étant pas, elle I'affirme, le Pouv0|!‘ constituant. Elle a favorisé la modj-
fication de la «Constitution matériclle » italienne, celle que la classe
politique croyait pérennc, en favorisant le renversement de « rés]cs du jeu »
devenues viciées™®, c’est-a-dire en permettant que soit su!)st]tuﬁ, dans le
cadre du bicaméralisme égalitaire italien, un systéme m:gjonta;n.: simple
aux systémes proportionnels des deux assemblées en vigueur jusqu'en

1993.

Cette contribution, quoiqu’importante, n’est pas en elle-méme déci-
sive en ce sens qu'elle ne peut prétendre étre autre chose qu'un premier
pas vers le dénouement global de la crise constitutionnelle italienne.

Cet apport de la Cour & la résolution de la crise montre, a notre sens,
tout I’intérét du sujet proposé : la Haute Instance fut le «catalyseur» des
réformes; elle impulsa la réaction du législateur, la suggérant prudemment
en 1991, la recommandant de fagon appuyée en 1993; on reviendra évi-
demment sur ces aspects dans les commentaires des sentences.

Cette participation «obligée» de la Cour au débat politique marque
€galement Jes limites de notre étude; la réforme ayant été adoptée, la Cour
est allée jusqu’aux frontiéres de sa compétence (certains affirment qu’elle
les a dépassées). Seul un examen prospectif final sera 3 méme d’apporter
quelques €léments de réponse sur 1’éventualité d’un role ultérieur de la
Cour.

Néanmoins notre recherche ne sera pas principalement axée sur des
considérations politologiques; des éléments indispensables 4 la compré-
hension de la prise de conscience des mouvements de I’opinion publique
par les juges constitutionnels seront rapportés, mais ce travail se voudrait
d'abord juridique, dans une matiére aussi complexe que les procédures
référendaires du. droit constitutionnel italien.

Cette étude porte ainsi principalement sur I’utilisation et I'adaptabilité
de la technique contentieuse de la Cour constitutionnelle italienne pour la
résolution (partielle et forcément inachevée) des aspects les plus apparents
de la crise;; ¢’est parce que le Parlement fut profondément délégitimé qu’on
voulut en premier lieu s’attaquer a son systéme électoral.

La Cour italienne, comme toutes les cours constitutionnelles euro-
péennes®) n'a pas de pouvoir politique.

2RI e
iy (4) C. Fusaro, La Rivoluzione costituzionale, Soveria Manelli, ed., Rubbettino. e
llnédn en France et surtout C, Fusaro, Le eleadelis etmtizlae sqpkonisles i ol
elettorale italiana, 1| Mulino Ed, Bologna, 1995, inédit en France auquel nous nous réfererons
principalement dans ce mémoire. )

(5) L. Favoreu; Les Cours Constitutionnelles, PUF, collection «Que sais-jex», 1992.

La- pratique. sait souvent ad:nplcr lz'| théoric a ges
Haute Instance a m'asqué les considérations d’opportuni
marquérent I'évolution de sa jurisprudence en matigre de contrble sur

¢ des rcqm"‘,lcs,'cn proposant I'abrogation particlle de dispo-
sitions relatives a la législation électorale des deux Assemblées, [
des sentences n® 47/1991 et 32/1993 permettra, nous I'espéron

fins propres; 14
¢ politique qui

Janalyse
s, de le

C'est en raison de cette adz{zptahililé de la technique contenticuse de
1a Cour, de la “SVU{la” d‘f 1993, que nous avons pensé qu’une approche
chronologique conv;c?draﬂ pour pr’ész}nlc_r ce lravgui. _ll faut considérer que
cette question appartient déja a I’Histoire constitutionnelle italicnne, de
méme que les évolutions surprenantes de la société italienne de 1990 »

Qu’il nous soit permis fic [_)rocéder a un rappel bref mais nécessaire
de I’Histoire institutionnelle italienne depuis 1948, et d’exposer I'énumgé-
ration des difficultés gue nous avons pu rencontrer a cet égard :

— la langue italienne rectle de nombreuses dl{ﬁcu]lés: tant gramma-
ticales que lexicales augm_emées par la finesse du discours juridigue, qu’il
émane des juges constitutionnels ou des commentateurs;

— la complexité de la doctrine constitutionnaliste italienne nous z
amené a privilégier les quatre ou cing auteurs qui avaient étudié spécia-
lement le débat suscité par I'utilisation du référendum abrogatif en matiere

— Vinstitution du référendum abrogatif de I’article 75 de la Consti-
wtion est spécifiquement italienne. Une telle institution ne se retrouve
dans aucune autre démocratie libérale®. La définition, la procédure de
cette institution, les caractéres du contrdle qu'opére la Cour en cette

matiére sont suffisamment complexes pour nécessiter, 2 notre sens, un

(6) Terme qu'on ne traduirait qu'imparfaitement en cette occasion par «revirement
: il s’agit plutdt d'un «tournant Jjurisprudentiel annoncé », la Cour réutilisant
es critéres qu'elle avait elle-méme élaborés et les adaptant de fagon moins
question quasiment analogue, relative 4 I"abrogation de dispositions primor-
. mentation du systéme électoral du Sénat; le Législateur n’avait, semble-t-il,
compris T"avertissement implicite que Ia Cour lui avait adressé én 1991. La nouvelle
(S:triuenc‘c €ut une importance primordiale non seulement pour la modification de la réglemen-
on €lectorale dy Sénat, mais également pour celle de la chambre des députés.
s;’) Cette année: marqua la victoire du Péle des libertés, rassemblant une coalition
menée par Silvio Berlusconi, dirigeant charismatique et médiatique d'un mouvement
Forza Italia autour duquel se sont agrégés Alleanza Nazionale (ex-MSI), qualifié
:lc_\stt-fascil:» par son dirigeant Fini, et la Lega Nord d’Umberto Bossi, aux
ralistes,

An’ S Rasss 1 5 s
en pas douter, Jes ‘historiens retiendront la date du 12 mai 1994, date i laquelle,

Victoire de la coalition, fut formé le gouvernement Berlusconi et ol

pour le premidre fois depuis la seconde Guerre Mondiale, quatre ministres
ance néo-fascite,

e Guillalume-Hufnung n'en fait nulle part mention dans son opuscule Le
s collection « Que sais-je», 1994,
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JUSTICE CONSTITUTIONNELLE — AL

développement au sein de cette introduction. Il conviendra auparavan
d'examiner comment «l’arme référendaire » a pu émerger en tant qu’qy;)
i

utilisé pour le dénouement de la crise.

II. - Des crises institutionnelles
a I'utilisation du référendum abrogatif®

Le 2 juin 1946 est la date-clef du systéme imltcn._ tel quil seg
développé jusqu’en 1993. Un référendum permet aux Italiens de se pro.
noncer 2 54 % pour la République et de répudier la Maison de Savoic alors
qu'une Assemblée Constituante dégage un pluripartisme d’odi émergeng
trois forces : la Démocratic Chrétienne, le Parti Communiste et le Pary
Socialiste. La Constitution qui ne sera promulguée qu’en Janvier 1948 sery
le fruit d’'un long et difficile accouchement aboutissant & un compromis
entre les valeurs dites libérales et sociales. :

Le théme de la «crise constitutionnelle» (ou «institutionnellc ») es
récurrent dans 1'Histoire de la République italienne mais il s’est progrc;.
sivement déplacé.

Le probleme des réformes institutionnelles n’a en effet ét¢ abordé
qu'a partir des années 1970.

Le systeme proportionnel fut pendant longtemps épargné. Durant les
vingt-cinq premigres années de la République italienne la question itérative
n’était pas tant la réforme de la Constitution que sa réalisation : si les
principes fondamentaux et la premiére partie de la constitution consacrée
aux droits et devoirs des citoyens constituent un des exemples les plus
réussis de conciliation des apports successifs de la pensée politique dans
le cadre des démocraties, la deuxieme partie (relative a «1’organisation de
Ia_Républiquc »), qui avait pour but d’instaurer une démocratie parlemen-
taire classique tenant compte de la spécificité italienne 19, n’a été mise
en place que trés progressivement. Cela est principalement imputable au
syslé!nc de démocratie co-associative que 1’on doit opposer 2 la démocratic
conflictuelle («classique »).

Ce concept élaboré par G.F. Ciaurro dans son ouvrage «Le istituzioni
pa‘rlunrenrarf» (Giuffre, Milan, 1982) est cité par Maryse Baudrez dans sa
ll’ul:se Les Actes législatifs du Gouvernemeni en Italie. Contribution &
I'étude de la loi en droit constitutionnel italien (publiée en 1994 par
Economica et Les Presses Universitaires d’Aix-Marseille). M Baudrez

de Mngéa::‘o":lwgf“ Pl'inC'lp{\lcs nous ont permis d’établir ce rapide «historique» : la thése
Io*lol ‘eii rois o s actes législatifs du gouvernement en lralic. Contribution a Pétude de
1994 et 1 constitutionnel italien, Economica et Presses universitaires d’Aix-Marseille,
et les d‘c‘ux ouvrages de C. Fusaro, op. cir.
1871 c(t]g)e li'a":;:l:;"““" du régionalisme prend acte de la tardive unification de I'ltalie en
explique que Ia € oureuse expérience du centralisme fasciste. Cette deuxitme composante
ORI our constitutionnelle italienne soit le premier exemple européen de juridiction
clle aprés guerre, La premidre 6tant on le sait la Cour autrichienne.

NTRODUCTION g

le résume ainsi i «La formule de la démocratie co-associative doit carac
v . . . 121l > arac-
Jes institutions italicnnes (de I'aprés-guerre). Ceute formule, dont Ia
. f

(griser s dial Sy

forme pﬂrlcmc"unlc du Gouvernement doit s accommoder, organise un
e 2 y i ;i E

systéme de limites la volonté d’une majorité, multiplie les obstacles 3

Junité éventuelle du pouvou'rnfm d’éviter son appropriation par quelques
uns. A tous les niveaux de la formalion de la décision politique, est institug
eme de freins destiné & garantir son aspect consensuel, ce qui est
de perpétuer dans tous les aspects de la vie politique le caractére
| de la constitution » ),
t¢me a d’abord été réalisé dans I'enceinte inviolable du
parlement italien, il ne fut quc‘difﬁciI.mncm introduit en dehors de ce
cadre, les partis les plus forts (Démocratie chréticnne ct Parti Communiste
';q]icn) se neutralisant ct n¢ réflhs:ml, au sens premier du terme, I’ensemble
:jés différentes institutions qu'a ln,mcsure d’une lente {nat}nmlinn sous la
forme de lois ponctuelles, successives, de nature constitutionnelle ou or-
dinaire; ainsi pour le Conseil supéricurc de la magistrature (1958), pour
les Régions (1970) et pour la Cour con:stllutlonnc!lc. C;ctlc dernigre est
I'exemple type de la résl§lancc des partis a associer d’autres organes i
Iexercice d'une démocratic moderne.

C'est la loi constitutionnelle n® 1 du I1 mars 1953 relative aux
rnant la Cour constitutionnelle» qui rendit effectives les
'article 134 en intégrant dans son article 2 le contréle de
des requétes relatives au référendum de D'article 75 de la
'est 1a loi ordinaire n® 352 du 25 mai 1970 qui établit les
régles de procédure relatives aux réf'ércndu'ms abrogatifs et le partage
(d'ailleurs incertain) entre les attributions Flunc part du Bureau Central
pour le référendum prés la Cour de Cassation et d’autre part de la Cour
constitutionnelle.

De fait, la volonté réelle des grands partis s’accommodait d’une
inertie du systéme ot la DC et ses alliés bénéficiaient au niveau national
des avantages du pouvoir, étroitement controlés par la minorité parlemen-
taire (c’est-a-dire le Parti Communiste Italien) et oll e Parti Communiste
pouvait asseoir son autorité dans de nombreuses régions (Ia Constitution
italienne donne, il faut le souligner des pouvoirs importants & celles-ci,
effectifs depuis 1970). S’ajoutait A cela la lotizazione, systtme pervers ol
tous les postes de la fonction publique étaient répartis proportionnellement
aux scores électoraux des partis.

On peut dés lors comprendre comment le grand dessein de la démo-
cratie co-associative qu’évoquait M™¢ Baudrez s’est en fait transformé en
une démocratie bloquée, c¢’est-a-dire un systéme d’ingouvernabilité, de
sclérose, empéchant le pouvoir politique de faire face aux nouveaux fléaux
qui commencérent 2 miner le systtéme en 1985 (on ne pense pas ici A la
criminalité organisée, mais plutét aux problémes économiques de I'Italie,
:tlill;i%lé?spli)on politique, aux rapports opaques entre les fonctions publiques

un sYyst
une fagon
Convcnnonnc

Si ce sys

«normes conce
dispositions L!c
'admissibilité

Constitution. C

(11) M. Baudree, op. cit., p. 43.
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Les politiques avaient su répondre, grice au réflexe de «solidarig
nationale», 3 la menace terroriste des années 1970; ils ne surent ou e
voulurent pas réagir face aux nouveaux problmes des années 1980 ¢
1990.

Certes des les années 1970, le débat avait été déplacé; il ne s’agissait
alors plus de la mise en ceuvre de la constitution mais bien de sa réforme,
C’est A ’occasion de cette évolution qu’on a parlé d’une nouvelle crise
institutionnelle italienne.

On voulut alors accroitre 'efficacité du pouvoir démocratique jugé
trop «debole» (fragile) pour récupérer les ardeurs d’un pouvoir démocra-
tique fort dans les régions industrielles du Nord.

En dehors des réflexions internes des partis (Parti Communiste, Parti
Socialiste, Parti Républicain mais également Démocratie chrétienne) peu
concluantes durant les «années de plomb» (celles du terrorisme), un
document déterminant a, en 1979, fourni une base réelle au débat; il s’agit
du Rapport sur les principaux problemes de l'administration publigue,
signé par le Ministre socialiste Massimo Severio Giannini qui, par ailleurs,
jouera ultérieurement un réle majeur aux cdtés de M. Mario Segni pour
les initiatives référendaires qui aboutirent aux sentences numéros 47/1991
et 32/1993. :

Le Sénat fit siennes les conclusions de ce rapport en 1980, lequel
remettait déja en cause les errements dus aux aspects les plus néfastes fiu
systtme proportionnel et & I'ingouvernabilité qu’il générait (c'eS"a',d“:e
Pinstabilité gouvernementale, les tractations incessantes entre le‘s dlff?‘
rentes formations politiques majoritaires; autant de facteurs qui empe-
chaient réellement la prise de positions politiques affirmées — excepllof
faite, on doit le dire, du «miracle» des années Craxi de 1983 2 1986;
mais I"Histoire récente en a révélé le prix).

En 1983, le Parlement de la IX® législature (1983-1987) institud &~
commission parlementaire spéciale (la commission Bozzi) pour le; r|a
formes institutionnelles (c’est-a-dire, rappelons-le, pour la révision ene
seconde partie de la Constitution) qui clotura ses travaux sans qu auC'U b
PrOPO_Silion tangible ne soit avancée. L'inefficacité de son travail et ;arti
lagonisme entre les majorités successives (Démocratie chrétiennc l’.‘1 i
Socialiste, Parti Social-démocrate, Parti Libéral) et la directio{'l dv ::lﬂ
Communiste italien laissérent chacun poursuivre un objectif difftre?
¢t prouverent que les esprits n’étaient pas encore mars.

uné

e e

(12) La rationali
sany qu'il soit cependa
Ttalien pronair, clle, 1
an'lﬁrmuicnl d&id 1a né
1 immobilisme, depui

taires:

d ajori
alitions ma) uniste

sation du systdme parlementaire était le but des ¢0 Comm
nt touch¢ au « co-associationnisme ». La direction dv F“_“' i art!
¢ Matu-quo, nlors que de nombreux membres de 18 m"‘;’" renants
Cessité d'un bouleversement des regles électorales contre le$

s les années de solidarité nationale.

INTRODUCTION

¢ 16gislature (1987-1992) amorga un virage dans !e traitement

Lao)tgléxlflf.lsLa réflexion s’opéra A deux niveaux, aux sein méme c'lcs

. ::1: ftren dehors des formations politiques, avec la formation progressive
par

d’un systéme transpartisan.

1) Les réflexions partisanes :

La thématique des réformes institutionnelles devint dés 1987 1'ins-
trument et 1'objet de la lutte politique.

Apres la défaite électorale du Parti Communiste Italien en 1987, le
nouveau secrétaire général, Achille Occheto, fit adopter au parti une l_lgne
politique destinée 2 enterrer le systeme «co-associatoniste ». Il parvint a
remettre en cause le véritable tabou entourant tout débat sur le systéme
électoral pour faire de cette force politique majeure qu’était le Parti
Communiste Italien (rebaptisé Parti Démocratique de la Gauche, dont le
sigle italien est PDS) un parti de gouvernement.

Cette avancée renforga la pression sur les partis des coalitions ma-
joritaires, au premier rang desquels le Parti Socialiste Italien (qui avanga
d’audacieuses propositions, comme 1’élection du Président de la République
au suffrage universel direct). Mais tous répudiérent la remise en cause du

g.stéme €lectoral, susceptible de mettre & mal les régles du jeu parlemen-
1re.

2) La réflexion transpartisane

reme?ln réaction A ce nouveau blocage se forma un groupe tout d’abord

leotti,lrgr:fézst::::?:ﬂs et d'homm.es politique_s (print_:ipalemer!t Serio Gfa-
Giannini issus res roit constitutionnel, Mario Segni et Massimo Severio
des réformes 4 pectivement de la DC et du PSI) qui relanga I'initiative
également fégionZ:uaquam aux systémes €lectoraux parlementaires, mais
Caractire Ertiris X et'mummPaux. Ils eptendalent remettre en cause le
la charte ds10dg n}_ent }ndéfectlble du régime électoral. Rien en effet dans
Valeur constitu?iomSmue le scrutin proportionnel comme régle électorale
OUVIAgE Lo pepote dm;t’-lle. Carlo Fusaro le démontre dans son dernier
Conventjon, b ella transizione™. 11 ne s’est jamais agi que d'une
:lna finis. Rejo?r:fsa la « Constitution matérielle » italienne, aux contours
e laqu?r AU systime proponig P e sheogatif, de
Crise, onnel, symbole 2 leurs yeux le plus évident
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1, = Le référendum nbrogatIl et le rble de ln Cour constitutioy !
nelle

oir succinctement examing les aspects fondamentaux (e |
* 1y

Aprés av
n In matidre, nous essayerons de mieux approcher [q
Niture

du droit positl e
propre du référendum abrogatif.
Trois textes doivent 8tre examinés. Ils sont complétés par une |
‘ Juris.

prudence fondamentale,

1) L'articte 75 de la Constitution
L l'l y a référendum pour décider I'abrogation totale ou particlle ¢’
loi ou d'un acte ayant force de loi, lorsqu'il est requis par 500 000 € i
ou par cing conseils régionaux. sl
" Le rél'ércl;xdum n'est pas admis pour les lois fiscales ou budgétaires
‘amnistie et de remise de peine, ni d’autorisation de ratifi itds
internationaux., writier. oo traicts
La proposition soumise au référendum est a i i
n { st approuvée si la majori
des électeurs a participé au vote et si la majorité des suffrages vnlahlcjmel:)f

exprimés a été atteinte.
La loi détermine Ia procédure du référendum».

2) L'article 2 de la loi constitutionnelle numéro 1 du 11 mars 1953

(La Iqi cpns(ilulinnncIle n°® 1 de 1953 était prévue par I'article 137
de Ju Constitution paragraphe 1 lequel dispose : «Une loi constitutionnelle
arréte les conditions, les formes et les délais dans lesquels peuvent Etre
rendus des jugements d’inconstitutionnalité (...)»).

Lrarticle 2 de la loi constitutionnelle n° 1 de 1953
attributions prévues par I'article 134 de la Constitution
Cour Constitutionnelle se prononce sur » :

— les litiges relatifs a la constitutionnalité des lois et des actes ayant
force de loi de I’Etat et des régions;

_ les conflits d’attribution entre les pouvoirs de I’Etat, entre I'Etal
et les régions et entre les régions;

_ les accusations portées contre le Président de la République aux
termes de la Constitution) les dispositions suivantes : L

«Il appartient 2 la Cour Constitutionnelle de contrdler si les requétes
de référendum abrogatif présentées conformément aux dispositions d an
ticle 75 de la Constitution sont admissibles au regard du second paragraphe

par la loi qui

de ce méme article.
— Les modalités d'un tel jugement seront établies
laire ».

réglementera le déroulement du référendum popu
_ Le premier paragraphe de cet article 2 fait référence au 5
limites du référendum, mentionnées au pumgraphc 2del article 7

ajoute a toutes les
(selon lequel «La

controle des
de la

,N,/m.'lllr".me
cond annonce la loi n® 352 du 25 mai 1970, déja prévae

Le se e
le 1a Constitution.

wonstitution: 7ty
(,unrﬂi,"”iclc 4 de Darticle 75 «
p
La lof ordinaire n° 352 du 25 mai 1970
(res détaillée, de 40 articles, énonce les différentes étapes
référendaire.
On doit relever principalement fes points suivants ;
La Cour juge si les propositions présentées par les signataires et
'cs‘ﬂdmi.'ﬂihlc"l sous tous les autres aspects par le Bureau central prés
mcg“ur de cassation (qui exerce ainsi un controle de Iégalité externe).
la €O article 75 Paragraphe 2 de la Constitu-

dépassent Jes limites établies par I’

tion.
_ Le référendum concerne un :

eur de lois ou méme, ajoute la loi, de pi

nt identifiées cependant par articles, paragr

ments de phrases ou mot, contenus dans le texte.
_ Les décisions adoptées par la Cour ont sculement pour objet de
ettre ou d'empécher la poursuite de la procédure. Elles n’ont aucun
rs d’elle. Cela explique alors la spécificité de cette compé-

1)
Cette loi,
de la pmcédurc

tion de lois ou actes
arties d'entres elles,
aphes, phrases, frag-

uniquement I'abroga

ayant val
réciséme

perm
effet en deho

tence. ‘ )
Cour observe sont partiellement dif-

Les régles procédurales que !a ont | ‘ f
férentes de celles applicables au jugement dF consmungnnal:té des lois
puisqu'il n'y a (théoriquement) pas de parties au proces. la phase de
contrble de I"admissibilité par la Cour découlant automatiquement de la
wransmission de 1'ordonnance du Bureau Central prés la Cour de Cassation.
1a poursuite de la

ns visées

_ Si la requéte référendaire est jugée admissible, 1 ur:
procédure ne peut &tre évitée que si une loi abroge les dispositiol

par la question.
_ Dans le cas contraire le référendum est organisé.
les dispositions deme

position de référ

urent en vigueur

« En cas de réponse négative, ;
endum abrogatif

et ne peuvent pas faire 1'objet d'une pro

avant cinq années.

« En cas de réponse positive, les dispositions dev
le jour suivant Ta publication dans la Gazzeta Ufficiale
Président de la République prenant acte du résultat.

iennent inefficaces
du Décret du

4) A ces textes doir s'ajouter la Jjurisprudence majeure établie par la
circonscrit les contours du contréle

sentence n° 16 du 2 février 1978, qui a
d’admissibilité et précisé le 'moment obl un tel contrdle pouvait s'opérer.
On fera souvent référence & cette sentence mais il faut d’ores et déja
autres que celles expres-

S?ullgncr quelle a admis des limites implicites, "
sément prévues au paragraphe 2 de articte 75 de la Constitution, relatives
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= JUSTICE CONSTITUTIONNELLE - ITALE

a I’admissibilité des requétes référendaires tenant, notamment, i I’homeo-
généité de la question. Sont également irrecevables les requétes relatives
a 1'abrogation de lois ordinaires, & contenu constitutionnellement détermj.
né. Ces limites compteront dans I'examen des sentences étudiées (sentences
numéros 47/1991 et 32/1993). Nous aurons I'occasion d'y revenir. Pour
ce faire (point 3, paragraphe 1, de la sentence numéro 16/1978), Ia Cour
a affirmé «qu'il existe en effet des valeurs d’ordre constitutionnel, relatives
aux structures ou aux theémes des questions référendaires, excluant dy
champ du référendum certaines questions, au-deld méme de la lettre dy
paragraphe 2 de I'article 75».

Cette importante sentence n° 16/1978 définit le moment oi e contréle
doit s’opérer; dans le point 2, second paragraphe, la Cour énonce que le
contrble d’admissibilité s’ajoute aux autres compétences dévolues 3 la
Cour, précisées par 'article 134, de telle sorte que cette attribution se
«distingue des caractéristiques spécifiques et autonomes des autres juge-
ments réservés 2 cette Cour et en particulier des jugements sur les contro-
verses relatives & la légitimité constitutionnelle des lois et des actes ayant
force de loi».

En 1978 Vezio Crisafulli écrivaitU* que la doctrine était- majoritai-
rement favorable & un contréle de légitimité constitutionnelle portant sur
le décret présidentiel intégrant dans I'ordre juridique les ‘résultats du
référendum. Les deux premitres sentences de contrdle d’admissibilité de
propositions référendaires de 1972 et de 1975 avaient implicitement admis
une telle possibilité. La sentence numéro 16 de 1978 pose que «I’alterna-
tive entre contrdle préventif et contrdle a posteriori est dépassée...

«La Cour n’admet pas d’étre appelée, sans aucune limite, 2 juger de
tous les vices éventuels de légitimité constitutionnelle hypothéquant la
votation populaire et I’abrogation qui en avait résulté».

V. Crisafulli ajoute : « L’hypoth&se naturellement n’est pas pour autant
exclue mais reste au niveau doctrinal ».

Cependant Crisafulli affirme «que désormais, dans une finalité pra-
tique c’est un contrdle préventif qu’effectue la Cour pour empécher ou
non, par le truchement du jugement d’admissibilité, la consultation réfé-
rendaire d’avoir lieu».

Nous pourrons examiner dans le développement de ce mémoll‘e que
Ialternative n’a jamais 6té si abruptement tranchée, la Cour ut_illsant. sans
le dire, certaines techniques du contréle de 1égitimité cons!ituuonnelle! (ou
aussi de constitutionnalité des lois et actes ayant force de loi) alors QP,e”e
siége comme juge d’admissibilité des propositions référendaires, et s’étant
implicitement réservée la possibilité d’exercer un contrfle a posteriorl par
vole incidente, ¢’est-3-dire un contrle de légitimité constitutionnelle post-
référendaire, chose qu’elle n’a pour I'heure encore jamais fait.
—_—

I, p. ?5‘;) Crisafulli, In tema di limiti al referendum, in Glurispr

denza costituzionale, 1978.

INTRODUCTION
11

L'extréme complexité de la question dérive de |
ue n’a jamais pu réellement opérer Ia Cour entre Jes
itimité constitutionnel| jupe «
du contrble de légitimi nnelle et de juge de 1'ndmjgsgipi;
ropositions référendaires. Une explication subslim%iclli Lg(ir::sslnb{lnc‘ucs
a é1é présentée par M. le Doyen Escarras parue dans I‘AIJC‘daetT;;;lg?f

On doit cependant observer que, dans le cadre dy contrdle a posterior;
de 1égitimité cp[lsmullonnelle (le contréle a priori donnant ay (E:ol.:ve“un
ment la possibilité-de défére_r z\ la Cour les lois régionales avang qu-fnruf'
oadolent prom_ulgUéCS), celul—‘m se subdivise en un contrgle abstrait cxcrcz
par voie d’action par Iqs régmns et un contréle concret exercé par voie
d’exception ap‘rés renvoi du juge quand il est confronté i un probleme de
constitutionnalité des lois. .

Au terme de cette succincte description des aspects fondamentaux dy
droit positif relatif au référendum abrogatif, on peut observer que les textes
et la sentence numérq ‘16/]978 ne donnent que des indications partielles
sur cette institution originale, les différentes phases procédurales, la compé-
tence de la cour et les effets du référendum.

1l s’agit maintenant d'essayer de définir sa nature intrinséque :

- D'un point de vue structurel le référendum abrogatif prévu par
I'article 75 est un référendum de minorité quant a Ia phase de I'initiative
et quant aux effets. M.C. Lavagne souligne que I'initiative appartient non
seulement & une minorité populaire mais également territoriale (16

— Au plan de la théorie politigue, on peut difficilement, comme
I'affirme M. le Doyen Escarras!” faire entrer le référendum «dans une
des catégories de procédés de gouvernement semi-direct classique » (c’est-
a-dire les modeles américains et suisses). Il n’est pas & proprement parler
«de par son appellation méme » — «une initiative populaire », «ni non plus
un référendum de consultation ou de ratification. C’est sans doute du véto
populaire qu’il se rapprocherait le plus».

Ainsi, on peut affirmer que le référendum abrogatif est un référendum
non contrdlé par le pouvoir politique parce que soustrait au contrdle du
Gouyerpemcnt‘ et, partant, destiné A opérer des changements auxquels
celux‘-m s’oppose. 1l appartient, comme I’affirme M.C. Mortati, a la
«categorie des-contre-pouvoirs rendus nécessaires pour tempérer I’absolue
domination des forces politiques majoritaires» '® et doit &tre entendu
comme une «arme mise 2 la disposition de la minorité parlementaire, ou
Par des groupes d’électeurs qui ne se reconnaissent pas comme adhérant

a d?fl‘icile frontiére
attributions de e

T———
e (15) Escarras, Eléments de référence, in AIIC, 1985, I, et spécifiquement la Section
onsivace aux différents procds constitutionnels, p. 497 & 544, e
(I6) C. Lavagne, 1 systema elettorale della costituzione italiana, in Riv. trim. dir.
Publ. 1952, p gs7,
(117> 1.C. Escarras, Incertitudes et limites de la Justice constitutionnelle, art. cit. p. 368.
ila!iang( 8) C. Mortati, Nore introduttive ad uno studio sui partiti politici nell ordinamento
+In-Raccolta di Seritti, vol. III, Milan 1972, p. 384,
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important serd développe)

Jégislative collatérale par rap

<. ndum aprogatif M
référe P avolr Mg‘ghmf‘

Ce n'est qu'une techn
oblige néanmoins les partis

jement ¢hoix du camp),
lpnhnsannn

J'USTJCE CONST!TUTI()N

: . gmissions auxquelles
allier fes ©
v:nlcmlcm P!

n'est {héoriquement s une

i on pas adjonctive. Elle

e suhs.hlu;l\'flf c:( scclmpcl.l campo », littéra-
hoiX sssibilité de médiation, ce qui
:tff;‘::'(clg:: de 'fucnn pmmlllul'lc. dans la vie
o sé di savoir si une tc||q technique

n rendum abrogatif devenant créatif (ce point
c'cst-n.dirc susccptihlc J'exercer une fonction

port celle du parlement.

moins PO

.- l‘mhlémaﬂquc

1 est toujours
la résolution d'un probléme
ne sont pas armés pou

délicat d‘impl}qucr un juge,

fat-i1 constitutionnel, dans

politique. Les magistrats, quels qu'ils soient,

r affronter un probleme que Ia classe politique a

&vité ou dont elle a souhaité s¢ décharger.

La Cour constitu
jugements déclaratoires, €t
empéche toule injonction 2

Mais la Cour constitut
de la société italienne> @0,

Elle sait vivie au 1yt

tionnelle italienne ne rend, par ailleurs, que des

non prescriptifs. La séparation des pOuVoirs
|*adresse du législateur.
ionnelle, plus que toute autre, est «i 1’écoute

hme de 1'évolution sociale et répondre aux

attentes exprimées dans le pays. Confrontée par les promoleurs des réfé-
rendums & la question implicite du pouleversement du systeme électoral,

se premiere réaction fut un
La deuxiéme sentence

La Cour ne pouvant al
résolution de la crise reste

avertissement mesuré.
a marqué unc netie volonté de rupture.

ler au-deld, étant peut-Etre allée trop loin, 12
encore une question en suspens qui pourrait

susciter une recherche nouvelle.

19 i ituzioni di di
:20; ?C\{Esnc:l;m;n E!LMGM di diritio publico, tome 11, Padoue 1976, p. 838
italienne, in Cahiers du tDPC?H’g;“;a”{gmrm de la Cour et son ancrage dans la société

NELLE = ITALIE

PREMIERE PARTIE

Quand la prudence I’emporte
sur I"audace
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Il s’agit, dans cette premiére partie, d’analyser la sentence numéro
47/1991, contestée par de nombreux commentateurs italiens, qui reprochg-
rent 3 la Cour sa pusillanimité. :

Pourtant, la Cour affirma une importante position de principe : |'gq-
mission des référendums abrogatifs en matiére électorale (section 1),

Il n’en demeure pas moins qu’elle conditionna I’admission des re-
quétes référendaires a des exigences restrictives (Section II)..

Nous souhaitons, avant d’aborder ces développements, et ceci afin
d’éclairer ’enjeu des nombreuses questions soulevées dans cette sentence,
consacrer une section préliminaire a la volonté politique des promoteurs
des référendums.

VSECTION PRELIMINAIRE

La volonté politique
des promoteurs des référendums

Il a déja été observé dans l'iptroduction que la relance de 1'initiative
des réformes émanait d’une I'éﬂch'Ol‘l transpartisane. Il résultait de celle-ci
olonté de s'attaquer, en premier lieu, au symbole du «proportionna-
» @D
Loin des projets inaboutis de révision de la seconde partie de la
Constitution, les promoteurs des réformes entendaient instrumentaliser po-
litiquement I’arme du référendum abrogatif de I'article 75 de la Constitu-
tion afin de réformer les systémes électoraux du Sénat et de la Chambre
des Députés (qui sont demeurés en vigueur pour I'essentiel jusqu’en 1993).
1l s’agissait d’un objectif préalable nécessaire a I'indispensable révision
ultérieure de la deuxi¢me partie de la Constitution.

Avant d’examiner comment, et de fagon opportune, les promoteurs
ont su rallier & leurs idées nombre de personnalités et inscrire leur action
dans le commencement d’une phase volontariste de la cour qui permit de
la conforter, avant 1a sentence n® 47/1991, dans leur démarche, il semble
important de rappeler bri¢vement les anciens systémes électoraux du Sénat
et de la Chambre.

lav
lisme

§$1: Les anciens systemes électoraux
des deux branches du Parlement ??

(Décrguzucep s‘oi‘t la réglementation électorale pour I’élection des députés
ses modiﬁcatl"esmem de la.République numéro 361 du 30 mars 1957 et
1ons et ajouts successifs) ou celle relative 2 I’élection des

Q1) Ce ¢
\ er) ftaliant g : y
Petceptible Me est un italianisme volontaire, qui peut, nous semble-t-il, rendre plus

cette «j i
déologie » longtemps consensuelle de la classe politique italienne.

(22) Sou
rces -

2’ -Floridia' R;;;ré";) C. Fusaro, Le'regale della transizione, op. cit., p. 36 et s.
Sus “impedimeny; » um elettorale ¢ diffetti della normativa di risultd : « inconvenienti »

+ in Giur, Cost., 1993, I, p: 2250t 5.
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= ML
Lol imiméro 29 du 6 février 1948 et ses mogificqy, .
Sémt:z:irfsﬂ(‘m il s’agissait de deux formEIIeS €lectorales g tn;eei ajourg
iiu::nel en fait (pour le Sénat) ou en droit (pour 1a Chambre). Propor.
Si le résultat était identique de fagon gt i D

epistrait constamment un fo_rte h°m0g§néité L < o
zr;;xg branches du Parlement), il s’agissait i
électoraux différents.

éﬂiil qu'g
POsition (g
CUX SyStEmes

A - L'ancien systéme électoral de la Chambre des députés

Une premiére approche, succincte, consiste i
ur la répartition des 630 siéges_d'une compétition entre listes dans Je
pe irconscriptions d’environ 20 siéges chacune, avec une gy,
cadre de 32 circoi P : . cu :
bution proportionnelle de ceux-ci dans la CLICONSCription et une récups.
u,,‘an des restes sur le plan national pour les siéges résiduels. Puis ces
::miers étaient attribués dans la circonscription qui avait obtenu les
meilleurs restes. Rrieal ; ‘
i ‘est I’enjeu de la deuxieme requéte soumise
Pour étre plus précis, et c’est )
au jugement d’admissibilité de la Cour dans la s;ntenf:e numéro 4711991,
i ter que chaque électeur pouvait exprimer jusqu a quatre votes
o dflll aJ.OIU enqécrivam le nom du (ou des candidats) préféré (s) ou le
il i ibué dans la liste choisie. Il en résultait
0 qui lui (ou leur) était attri u | 10isi it
?;amnirle gadre de la répartition des siéges résiduels) qu é&a:oﬁ;t;‘rsepde L
élu, «I’heureux » candidat qui avait obtenu le plus gran
résiduels. attaquirent
ici rattrapage » >
igi ernicieux systéme d'e « $ écret prési-
Socd ginn T I'abrogation particlle du D b
les promoteurs du référendum pour b Dla différence de
dengel numéro 361/1957. Ils ne pouvaient pass:é at. utiliser le référendum
tieuse requéte relative a la loi élf:cmracljil:;brenét;it seulement pr
abrogatif a d’autres ﬂns,\ puisqu’a l?ionnel.
systeéme électoral, le systéme propor icaied jlsige pured
Du fait qu’aucune altemgtwebnéi)}&l:: Jans le mécanism
cette faille pour ouvrir la premiére brl
électoral de 1a Chambre.

affirmer qu'i) §’agissajt

évu un

déceler
ue
leqdu sySlemE

énat 29
B - L’ancien systéme électoral du Sén O
‘acc
3 S ur 1'ac
Le Sénat compte 315 sieges. i compétition po
. Chambre,
A la différence de la Ch S(25) -
fonction sénatoriale s’opérait ainsi !
1a sente” ie.
SR onsacrée. cause P e portt
(23) C’est la terminologie llahenn:ecscra pas remis are parti deuxie™

emir d
(24) 11 faut noter que ce syst:‘.m=(ion 11 de ‘;eueclzr ik I
comme nous 1'examinerons dans ;ﬂrffe:rmes de 1993. €t

(25) Cela vaudra jusqu’au

ND LA PRUDENCE L'EMPORTE SUR L'AUDACE
QUA

) Antribution des 238 siéges des colléges régionaux
a

Elle s'opérait théoriquement entre candidatures ugigominalcs dans le

dre de 238 colléges régionaux, chaque région étant divisée en un dertain

:ﬂ;mbre de colleges. e ; . |

En effet, le systeme électoral du ‘Sénat est issu d’un mécanisme qui,

dans les intentions premidres du constituant aurait d0 étre « 4 base figic.
n:le» et «uninominale» au sens strict.

Mais la Loi électorale du Sénat n.ur-néro 29.’194$ n’eut d'aullres bluls
e de respecter formellement et annihiler substantiellement I'intention
- igre de I'Assemblée constituante; les membres de cette Assemblée
Ef,i?zm en effet adopté un ordre du jour par lequel ils_cqup_laient ‘I’éleglion
proportionnelle de la chambre avec une élection majoritaire uninominale
au Sénat. Cet objectif fut brisé par l'amendemem' Doseti qui modifia les
regles du scrutin majoritaire établies dans !es arlllc!es- 17 et 18 de la loi
en y insérant le quorum des 65 %. Le scrutin majoritaire présenté comme
le mode d’élection normal des sénateurs ne fut en réalirs que trés rarement
atteint (un ou deux sénateurs par législature étaient ains; €lus).,

De ce fait, on appliquait ordinairement 'alternative proportionnelle
des articles 19 et suivants, présentée comme un remeéde 2 I'ineffectivité du.
systéme majoritaire. Cette option devint la régle électorale habituelle. Les
dispositions qui devaient, répétons-le, s'appliquer 2 la seule hypothése
d’attribution des sieges résiduels sur la base régionale, s’appliquaient en
réalité a 'ensemble des colleges. Ces sigges étaient alors distribués en

Proportion des votes obtenus dans les colleges respectifs, par les candidats
qui, avant les élections s’étaient pré

bre n’existait cepen-
er des votes préférentiels.

Crit n’était done qu’ ¢ 2
hode de g¢ quen pure apparence uninominal. De

Candidags rendait j termination deg €lus dans le cadre du groupe des
tion @*yp candidatIglmsslbIe pour I"électeur I'évaluation des chances d’élec-

Mécanisme rend:}:né‘ Il faut également observer la singularité suivante -
me cojpa + lr C[?"SSlhle I"élection de plusieurs candidats dans le
NS certaing collages , Proque, a savoir I'absence d’auribution de siéges

Pas la possibilite d’exprim

Le systeme dé
Plus | mét

mg

n le SYSlé_me_ Proportionnel A base régionale
€ qui sera Incidemment exploité par la requéte

1 3
asia déi €laieng Tepartis se)q
Tit, C‘estjuslemem ¢
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18 JUSTICE CONSTITUTIONNELLE - 1y,

référendaire numéro 47/1991. Le caractére étonnant de 1"ajout de ¢
provient du fait que jusqu'en 1963 le 1égislateur ne s’était jamais préocey

d’adapter le nombre des éligibles au nombre des colldges. Les lojs co"sp~é
tutionnelles numéros 2 et 3 de 1963 fixérent finalement A 315 |e nombh-
des sénateurs (soit 77 de plus). re

es siéges

Ces sidges étaient distribués aux régions proportionnellemeny gy chif
fre de la population issu du dernier recensement. On constatait d‘ﬂi"eul d
une trés forte disproportion entre les colldges pour I'attribution des si rs
du fait de 'espacement des recensements, sans rapport avec les évol;uigcg
démographiques constatées depuis 1948. e

§ 2 : L’instrumentalisation politique
du référendum

Pour schématiser, les objectifs poursuivis par les promoteurs concer-
naient 1’abrogation du quorum des 65 % au Sénat, (qui aurait eu pour effet
d’instaurer, pour 238 des 315 siéges, un scrutin majoritaire simple) et la
suppression du vote préférentiel a la Chambre. Il faut ajouter qu'une
troisiéme requéte voulait étendre a toutes les communes un systéme ma-
joritaire, en abrogeant la disposition de la réglementation qui ne prévoyait
un tel systéme que pour les communes de moins de 5000 habitants.

Mario Segni, Massimo Severio Giannini, les politiques, et Serio
Galeotti, le constitutionnaliste, rallidrent a leur objectif (c’est-d-dire I"uti-
lisation du référendum abrogatif en matitre électorale) une importante
minorité politique. Outre le Parti démocratique de la gauche ct le mouve-
ment créé en la circonstance par Mario Segni®® (Mouvement pour :ﬂ
réforme) les «promoteurs pour les référendums>» furent rejoints P;T‘rz
gauche de la Démocratic Chrétienne, emmenée par I'ancien snacr“l na:es
général De Mita, contempteur résolu depuis les années 1970 desderexcep_
de la République; et par des individualités politiques de tout bborri <5
tion faite de Rifondazione Communista (issue de la scission 1u50cin1
communiste italien), du Parti socialiste italien et du Mouvemen
italien.

» correspondant
(26) Mario Segni, dans un entreticn accordé & Mnn:-‘;m}‘!" D‘;sc?fﬁ:‘;,il |99§o-‘m‘ms
permanente & Rome du journal Le Monde, expliquait dans 1 6d|nun] “_ « Cest une initialive
la cohérence de ce discours vaut déji pour les années I99.0 et 13‘3 e but est préeis ¢ :A
qui s'est développée ces deux dernidres années en Ttalie et ‘3“ ale pour passel de :
(ransformation de I'Etat italien, et d'abord celle de la loi é'le‘i::lrireclc «médiale » a;nﬂ
proportionnelle & un sysitme majoritaire ou [...] d'une démoc‘;?télt:rc < mesure d¢ gouve

démocratie «immédiute ». Celui qui gagne les élections dol
durant toute la 1égislature ».

. ! 19
PRUDENCE L EMPORTE SUR L'AUDACE
LA i

QUAND ‘
i le référendum abrogalif

'i jon, voulu souligner que !
On 8, dard : “:ggo::irtiig“(ﬁ:s contre-pouvoirs » [Cf. Introduction note 18

ca

nPP“rlicm'hN«me introduttive ad uno studio sui partiil ;J]c:fr:;cf]‘. T
2 g dans cette logique polilique-gue se sonk. piacos 768 ST
C'est :
initiative: .o <tapissail de substituer a un systéme
ctif éta.it df‘iﬁ:"ﬁi"@’:‘gsﬁaf,:-évafgnce majoritaire soit {lirecte-
roportionne! dmm:g:;s électoraux du Sénat et des c?mm_uncs). sclm (dans
ment (pour lc,r: sylsl et 11 exergant, avant que 1 adv_mnnem. es Jugc;
tous les cas')l "'d"?;sibilité des trois requétes, unc pression suf!lsnmrg}c:
l’lul gla‘:'?:r]l;enl pour qu’il modifie b dinirnémefos: AyiEnes-Sloc-
forte sur

e nité d'une telle démarche était semble-t-il accrue par I'af-
L'opporty

< giied si-
i sle de la Cour constitutionnelle. En 1989 le nouveau B
firmation du role nce. M. Francesco Saja, exprimait, dans une
. M.

Insta SCO SXpE

dent de ]ad:‘iﬂl:;sc sur la justice constitutionnelle italienne la nn!we_lle
':"“.fc.m"cge l’lgstitution en évoguant «I’engagement particulicr qu’exige
position s

islati i i vue

de Ia part de la Cour un¢ ]égls(l;t}ton décodifiée, fragmentaire et dépour

d’un dessein général cohérent=" ». : .
i as 1990128 que la Cour entendait affirmer

1l pouvait alors sembler dés 1990 que u o
sa fonction ct dépasser les deux premieres pé(lodes d’«auto-légi }mg ion »
(de 1956 2 1970) et d’ «impulsion » législatrice prudente, équll_lbr e par
une retenae marquée 2 1’égard du Parlement, dont elle rfzsgecmn serupu-
Jeusement le pouvoir discrétionnaire (de 1970 a 1989) e En .d autres
termes, il était alors 1égitime de penser que cette volonr:é d’affermissement
du role de la Cour exprimée par son Président pouvait donner espoir de
contourner le¢ Parlement pour en appeler au Peuple, afin de faire choir le

systeme proportionnel G devenu, de par les défauts qu'il généra, le sym-
bole le plus évident de la crise.

J'une telle
L'abje

Les développements de la premigre section permettront d’affirmer,
nous I'espérons, que cet espoir ne fut pas enterré mais en réalité, différé,
par la position décisive-de la Cour dans la sentence n° 47/1991.

= ;Z}'n retiendra de cette section préliminaire le raffinement dans la
mplication du systéme €lectoral imaginé par les leaders politiques italiens

le i i
l__lsa]}le‘ls javaient voulu lui donner pour base le « proportionnalisme »,
ologie du régime proportionnel.

SR

(27) La conférene
2 ‘rence de press "
cen[nr('m Année o furen © est rapportée dans I'A.LJ.C. de 1989, p. 546.

récol < .
I?f.;mm 2ux. dispositions d:fﬁsﬂ:::isliﬂn 000 signatures exigées pour chaque référendum,
=9} Sur I'évolution el

¢ 75 paragraphe 1 de la Constitution
ROUVernempp; il du rdle de la Cour. of M : ety s, S
talie, op, ci - cf. Maryse Baudrez, Les Actes Législatifs du
30) ¢y, note 26, ]ﬁ n‘::rn B 2000, : .

n de démocratie immédiate.
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SECTION I

Une importante position de principe ;
I’admission des référendums abrogatifs
en matiere électorale

La Cour constitutionnelle a procédé i la réfutation des argumen;
avancés par ["Avvocatura dello Stato qui voulait que soit interdit ‘1'0[_[1E
référendum abrogatif en matiére électorale.

Elle a cependant préféré contourner le débat dangereux sur I"abroga-
tion partielle des lois constitutionnellement nécessaires.

§ 1: La réfutation des arguments avancés
par I’Avvocatura dello Stato

En 1991, M. le Doyen Escarras écrivait dans la Revue frangaise de
droit constitutionnel ) que la: Cour avait «repoussé explicitement ou

implicitement tous les arguments contraires soutenus par le Gouverne-
ment » 32,

—_—

1) Escarras, Incertitudes et limites de la justice constitutionnelle, art. c“'["p'ui:ilén
dans | Faia méme auteur, dans cet article, p. 370, s’est étonné A ce sujet del ”;é“mir
d'adm;:s‘c';"i]r'e d'un jugement objectif de «sujets» au proces, donnant au Jug%m;;z:‘f‘ﬁ'ﬂ. i
Pl‘f\'cie:: I;Ié \une connotation  subjective que ni la Constitution, ni la Lol A i e
Awocaty s oitve A ce sujet contre I'intervention du Gouvernement 'Fl’ardes ministres.
Par ai!lcum dello Stato demandée par Andreotti alors Président du Consel O il
d'autcursur-:’]-M' Escarras, dans un entretien, nous a fait part de la 'dés.applrﬂsi e
aut en erflale"s e du comique de situation dans laquelle 1a Cour _séum am‘:es Ja phase
du comral:Id"EFeI". Uil n'y a dans la loi n® 352/1970 pas de parties au E’iml“":d""““""
du Bureg Ce Fadmissibilitg découtant automatiquement de la transmission €€
* Central pris la Cour de Cassation.

e

JAND LA PRUDENCE L'EMPORTE SUR L'AUDACE
Q

2}
s ] 3 .
A - La cour constitutionnelle n’est pas détentrice dy Pouvoir
constituant

La théorie constitutionnelle distingue depuis Sieyes |, POuvoir consti
tuant et les pouvoirs institués. onst-
Cette distinction se retrouve substanticllement ou

formelleme,
s différents textes fondamentaux des démocraties libérales, i

le R ey By
Dans le cadre de la Constitution italienne,
appartieﬂ‘ principalcment au Parlement et, aprés ex

sous certaines conditions, au Peuple :

le Pouvoir constituant
ercice de ce dernier, et

Article 138 de la Constitution :

«§1: Les lois de révision de la Constitution et les aures lois
Constitulion"e"es sont adoptées par chacune des assemblées en deux déli-
bérations successives, formulées & intervalle d’au moins trois mois et elles

sont approuvées & la majorité absolue des membres de chaque Chambre
lors de la seconde délibération.

§ 2 : Ces mémes lois sont soumises A un référendum populaire lorsque
dans un délai de trois mois 2 partir de leur publication, demande en est
faite par un cinquiéme des membres de chaque chambre ou par 500 000
électeurs ou cinq conseils régionaux. La loi soumises au référendum n’est
pas promulguée si elle n’est pas approuvée & la majorité des suffrages
exprimés. '

§ 3 : Le référendum n’a pas lieu si la loi a été approuvée au second

tour par chacune des deux Chambres a4 la majorité des deux tiers de ses
membres ».

Dés lors, la Cour constitutionnelle, organe appelé a assurer le respect
du texte constitutionnel appartient (comme le Gouvernement ou les Conseils
régionaux, par exemple) a la catégorie des pouvoirs constitués. Elle ne

igl:;rait ainsi «réviser» la Constitution adoptée en 1947 et promulguée en
8.

5’) Pour exclure du champ du référendum abrogatif les lois électorales
Avvocatura dello ‘Stato avair développé comme premier argument une

the E 4 : 2
hése pour le moins audacieuse, voire surprenante, repoussée vigoureuse-
ment par la Cour -

1-Assf[,?b,‘;me“de“}ent adjonctif & I'Article 75 paragraphe 2, adopté par
tions de c;tCOn_stltualn.te, qui aurait eu pour objectif d'ajouter aux excep-
€lectoraleg © dlSI_’Dsltlon celle de I'inadmissibilité référendaire des lois
» Maurait pas, par omission, été reproduit dans le texte final.
I

- Cet argum % . 3
tionnaligge, ﬁﬂ ent, longtemps &voqué par une certaine doctrine constitu-

I'«exception implici : -
our “«€xception implicite» a été repoussé avec vigueur par
dans e point 3.1 de la Sentence -
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2 JUSTICE CONSTITUTIONNELLE _ p7,,.

«N'importe quelle reconstitution des événements subis par I'ame
dement voulant inclure les lois électorales parmi celles expressémen; souﬂ-
traites par la Constitution a la possibilité d'abrogation par voie rél'érenda,-.r:-
comme également quelque supposition que ce soit relative A la poreg, des
pouvoirs du Comité de rédaction, ne sont recevables, 3

«Il n’est en effet pas attribué 2 la Cour le pouvoir de régcrire la
Constitution adoptée par le référendum du 27 octobre 1947; Ia Constitutigy
vaut pour ce qu’il en résulte dans ce texte, promulgué par le Clu:fprwisoj,-e
de I’Etat et publié dans la Gazerra Ufficiale.

« L'Avvocatura dello Stato voudrait obtenir un contréle syr | ‘interng
corporis de 1’ Assemblée constituante sur la base de précédents relatifs 3
I'interna corporis du Parlement, mais de tels précédents ne valent justemen,
qu’au regard de 1'approbation des lois ordinaires.

« L’approbation de la Charte constitutionnelle se réfere, en revanche
A D’exercice d'un pouvoir spécifique, le pouvoir constituant» 33, !

Il ne semble pas que ce point 3.1 appelle de commentaire plus
détaillé, tant est explicite le refus de I'argumentation créative des opposants
au référendum.

L'Avvocatura dello Stato entendait également renforcer sa these en
procédant a une interprétation textuelle et jurisprudentielle.

LA encore, le Cour a fait barrage.

B - La Cour constitutionnelle a opposé un double veto
aux interprétations de ’Avvocatura dello Stato

Elle réfuta le rapprochement des articles 72 et 75 de la Constitution
et refusa que les questions soumises aux jugements d’admissibilité de la
sentence n° 47/1991 soient systématiquement rejetées au moyen d’une
interprétation hitive de la sentence n°® 29/1987.

a) L'Avvocatura dello Stato, pour exclure du champ du référendum abroga-

1if les lois électorgl, ] ; e
de U'article 75 orates, avait proposé une « interprétation » du paragraphe 2

marféri‘;’:fgl;owm 'e’!a!_;l;'r un «paraliéle entre le § 2 de 'article 75 et les
en opérant T,::" "‘;".b’.”‘ de l'article 72 paragraphe 439 de la Constitution

fevision d’une explication logique de I’élimination des
-_h—-_‘_—l-

(33) Les extraj
e”’”’ de Ia sentence 47/199] proviennent d'une traduction personnelle.

034) L'anticle 72 §gnos
0N paragraphe 4sd?:£'51":° & la procédure parlementaire en matidre de projets de loi.

. "L4 procédyre H
lutionnelfe o1 41 o ronale est tojours adoptée pour les projets de loi en matiére consti-

ectorale [o,
:_‘pm" CEUX qui o lrr:i[:c;?: s;;}“ fragment de phrase que I'Avvocatura deilo Stato insiste],
ln it interngyiong,e, al, €gation des pouvoirs Iégislatifs, & |'autorisation de ratifier
Tessemblapge qu'a soul' af?p"’ba"on des budgeis er des lois de réglemenr. [On note ici
evée I"Awocatura dellp Stato avec le paragraphe 2 de I'article 75].

.

CE L'EMPORTE SUR L'AUDACE
QUAND LA PRUDEN 23

o5 «et électorales» [du paragraphe 2 de I'article 75), parmi ceuy exciys

mml‘abrogation référendaire.
¥ Ce sont les termes du mémoire de I'Avvocatura dello Stato, reproquss
ns le point 3 de la sentence. '
. Dans le point 3.2, la Cour approfondit encore I'argumentatjon des
osants aux trois référendums : I
- nése avance la constatation selon laquelle cette dernitre dispo-

Lat i ¢
'tion‘{lc paragraphe 4 de l'article 721, de la méme manitre que I'article
s1

he 2 est une exceptlion au domaine du référendum abro atif,
75 Pa{i?nr:%c le paragraphe 1 décrit de maniére générale; [1a these] afﬁrme
excﬂ:i telles matieres [en I'occurrence les matiéres constitutionnelle et
ue ele] méritent une protection particuligre et qu'il faut 2 telle fin
électorah‘.:r les projets de lois concernant la matiére €lectorale des projets
fﬂPPr_occoncemant d’autres matiéres outre celles expressément prévues par
de lois caphe 2 de I'article 75. L’exigence d’une harmonie des exceptions
le para_gvef au nom de I'assimilation rationnelle de ces dispositions devrait
rcs[.:f;‘r'ﬁ 3 retenir la reprise implicite du paragraphe 4 de I'article 72 de
Ic:[:lisposition dérogatoire du paragraphe 2 de Iarticle 75».
La thése de [’Avvocatura delHo Stato n’avance pas ici que !_a loi
électorale est, selon la terminologie de la sentence n° 16/1978, point 3,
e 4, une «disposition législative ordinaire 4 contenu constitution-

ragraph . St g
ﬁzllegmer:it déterminé », qui constitue une exception implicite 4 I'article 75.

Elle prétend & notre sens aller pll{s lloin encore que la Cour consti-
wtionnelle qui avait, dans cette méme jurisprudence, point 3, paragraphe
1, retenu qu’«il existe en effet des valeurs d’ordre constitutionnel, relatives
aux structures ou aux thémes des questions rg’férendmres, excluant du
champ du référendum des questions, au del2-méme de la lettre du para-
graphe 2 de I'article 75 ».

Le rapprochement des deux dispositions, par ce que I’Avvocatura
dello Stato appelle une «explication logique», c’est-d-dire en fait une
systématisation de deux dispositions constitutionnelles est aussi, semble-t-
il, (mais la cour ne le dit pas explicitement cette fois-ci) une réécriture de
la Constitution. .

L'Avvocatura dello State, la Cour le rappelle dans le point 3 para-
graphe 2, voulait établir ce paralléle en «opérant une révision d'une
explication logique des termes «et électorales» parmi ccux exclus par
I"abrogation référendaire. .

La Cour a fait remarquer (point 3.2 paragraphe 3) que «c.hfférenle
est la portée des deux normes, concernant la premitre la formation de :a
loi, au vue d’une plus ample participation au débat parlen_nenlalre et l1a
deuxi2me, I'inadmissibilité de certaines demandes référendaires. Les deux
dispositions n’ont donc pas de correspondance substanticlle.

IIs n’ont pas de surcroit une totale «correspondance Ii.uéralew_» : d}“
Iarticle 75 paragraphe 2, ne figurent pas les lois de délégation législauve.
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alors que ne figurent pas dans les articles 72 les lois en matidre fiscy
el en matidre d’amnistie et de remise de peine. C'est la deuxitme fois ndc
fagon trds bréve et incisive, que la Cour rejette la thdse de j"'t"""f‘;-:lfrz
dello Stato.

b) La Cour n'a pas non plus accepté, comme I'Avvocatura dello Stato 1y
incitait, que les questions soumises aux jugements d'admissibilité soien
systématiquement rejetées par une interprétation hdtive de la sentenc
n 29/1987 (plus communément appelée « Conseil supérieur de la Mﬂ,‘.,-:

rrature »)33 ¢

Cette décision a
snires, et non parmi le
lois électorales relatives
ayant rang constitutionnel.
nt d’aller plus avant, il faut préciser ces deux notions.
[ (36) .

RS

vait fsmgé parmi les lois constitutionnellement néces-
s lois A contenu constitutionnellement déterminé, les
A 1a composition des organes constitutionnels ou

Ava
M. Zagrebelsky les définit ains
«Les lois constitutionnellement obligatoires sont celles qui doivent
atre mises en exercice mais domt il n'est pas dit comment elles doivent

I'&tre ».
La Cour, dans la sentence dite «Conscil Supérieur de la Magistra-

ture», explique que ce sont des «Lois dont la présence constante dans

I'ordre juridique est prévue par la Constitution».
Pour I'auteur «Les lois & contenu constitutionnellement déterminé

sont celles dont 1’abrogation leserait nécessairement la norme constitution-

nelle ».
Ayant défini cette seconde notion, 1'auteur affirme qu’il résulte de
cette interprétation que «toute demande d’abrogation méme particlle de

ces lois se heurte & un jugement J’inadmissibilité alors qu'a Iinverse cellt
nécessité de déclarer inadmissible une demande d'abrogation par la voi

référendaire de I'article 75 n'existe pas dans le cas des lois constitution-
t des lois dont la constitution

nellement obligatoires, parce gue ce son
prescrit qu'clles doivent exister mais sans en lier le contenu ».

Dans ce cas |'abrogation serait admissible parce qu'Fllc ne viserait
pas i paralyser une norme constitutionnelle mais « A éliminer une norme
législative susceptible d'étre remplacée par une autre 1oi». .

Cette longue citation est riche en enseignement, en ce qu’elle gcia;:c
les deux sentences numéros 29/1987 et 4771991 et ne les oppose pas.

comme d’ailleurs la Cour le souligna en 1991.
our avait qua

torale relative A la désignation des membres

(35) Ceut iterai entaire détaillé. 1 9
e sentence mériterail un comm ™ I:klfr fonti del diritro, Turin 1084, p- 1§

(36) Zagrebelsky, Il sistema costituziona

Dans la sentence numéro 29/1987 la C ]iﬁé la '?i é}cc:
du CSM de loi constitution
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QUA
nent nécessaire ;. Ia Cour avait cependant ajouté que «|
(utionnels ou d’importance constitutionnelle ne pcu{rcnl" s organcs
alité, méme seulement. théorique, d'une paralysic dcﬂlrrc exposés
est cet argument qui est repris par I'Avvocatura d{ln!:“‘ihnrln(b
son mé-

neller
consti
A I'éventu
ment ». @
moire.
De tels organes (parmi lesquels le CSM) n ;
que la modalité élfcloralc ‘dc désignation dc)Ic:rfi::rerrar:lf:: dflnlc souffrir
ar une demande d'abrogation référendaire. Telle est Ia the S S0il atteinte
I'Avvocatura dello Stato. se avancée par
En réalité la situation était différente en 198
désignation des membres dq CSM existaient de mnTLi;llc:”mls'dﬂl. Pour [a
gnation 2 I'inverse des lois électorales dont il est demandgs S
abrogation el ol il n’existe qu'une alternative, ¢’est-d-dire les | i
rales du Sénat et des communes; de sorte qu'effectivement nﬁc ;)]l,s é]e':.'“'
de ces dispositions aurait exposé I'organe constitutionnel qu'est lcn(}:g;ﬁon
cette «paralysie, méme théorique [une intervention rapide du légis! ;
pouvant rapidement suppléer & celle-ci] de fonctionnement» C'efl-an:]gur
i un vide juridique, efit-il méme été provisoire : c'est ce qu'c;(prin;c o
3.3 paragraphe 2) la Cour quand elle objecte qu'elle n'avait pas cn(li;';;
entendu exclure les lois électorales en ce qu’elle avait également dével
deux raisons concurrentes : « I'absence d'une évidente finalité inlrinszgpp\'E
i la question» et «1'indéfectibilité de la dotation de normes électon?luc
mettant en crise, dans le cas exprés de la demande soumise & la scnlcn::.
(de 1987), le «systéme des normes électorales » concernant la composition

du CSM».
Et la Cour d’ajouter, réfutant I'argumentation de I'Avvoca.
Stato, (point 3.3 paragraphe 3) que ces deux autres cnnditionsmnr'{:étggﬁ::
pas remplies en 1987, la demande n’étant pas «téléologiquement signifi-
?;ls\[re; vu «l ?mple gamme des systémes électoraux » [...] et son objectif,
cmc—ﬁ;g::: «l abmgﬂtlon de I'ensemble des normes électorales» aurait
e r:! abouti a cette «paralysie de fonctionnement»parce quelle
sl a cause inévitable de la soustraction, 2 'organe €lectif de la
cessaire pour en sauvegarder le constant caractére opérationnel ».

altem:llli::‘.::lla;':??dm e <]re"53i3“cm€m de la Cour: dés lors qu'une
significative ») et a proposition d’annulation devant étre «téléologiquement
abrogatif, a la [(:ciImn «paralysante » permet de substituer, par le mécanisme
g unc réglementation résiduclle, toute demande d’abroga-
Cour. une loi électorale pourra &tre déclarée admissible par la

Au risque de no i

u i : :
tte solution de prisncrié:eé.tcn s o
De maniére générale :

Il faut tour d°
t ’
référendums &bwgdaril:‘ord Obsc(ver que si la Cour permet I'admission des
s en matidre électorale, cette abrogation ne saurait

de ce
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dtre que partielle. Un référcm'iurn en la malic‘:rc serait i“admiSSiblc .
impliquait I'annulation totale d’une réglementation dont la permanene s
nécessaire pour assurer le fonf:tmnmlzmcm correct de I'organe doecsl
résence est essentielle & la survie de 1 ordrcljundlquc constitutionne) nt Iy
telle réglemenlation. rappelle ]“. Cou_r, appartient en effet & la c‘“égor" Une
lois constitutionnellement obligatoires (€galement qualifides ¢ I:gcdr:s
S

saires).
D'un tel raisonnement résultent les deux conditions d’admissib);
a1oilitg

suivantes :
« L’abrogation doit étre «téléologiquement significative », ¢’est-j.q;

que la Cour se réserve la possibilité d’examiner la pertinence de I;n ,;dlrc

mentation résiduelle également appelée norme de résultat, régle.
« Elle doit sauvegarder «le constant caractére opérationnel de |

onstitutionnel » pour ne pas I'exposer «a I'éventualité, méme kcu;-'rr-

= seule-

éorique, d'une paralysie de fonctionnement», afin d’éviter un vige

gane c
se est insoutenable en droit constitutionne]

ment thi
juridique dont I'"hypothé

Mais sajouteront & ces conditions relatives a la norme de résultat u
contrble formel restrictif sur Ia valeur des questions posées (Cf. Seclin:
1), qui motivérent partiellement le rejet de la requéte relative au Sénat
Relativement a la loi électorale sénatoriale :

On peut d’ores et déja observer, et ce malgré la solution de la sentence
e 47/1991, qu'un référendum abrogatif en la matigre avait bien une finalité
intrinséque propre : la substitution d’un systéme majoritaire 4 un systéme

proportionnel.

Il n’exposait pas 1’organe constitutionnel a
fonctionnement puisqu’une solution claire était lisible : 1’abrogation du
quota de 65% prévu par I’article ‘17 permettant I'effectivité d’un systéme
uninominal majoritaire & un tour et le cantonnement du scrutin proportion-
nel aux seuls 77 siéges résiduels.

Un mécanisme électoral alternatif
perspective d’un vide juridique ne puisse
La sentence de 1991 en décida autrement (Cf. paragraphe 13 du point

un risque de paralysie de

aurait été maintenu, sans que ‘la
&tre brandic telle un épouvantail.

5 de notre traduction).

La Cour n’a pas su ou voulu appliquer totalement le_principe qu'elle
avait pourtant énoncé. La considération d'exigences restrictives (Cf. Sec[ltzgI
11) ajoutant aux conditions posées relativement a la norme de résulg‘]é‘me
double d'un certain malaise des juges 3 affronter, en 1991, un pro
aussi abruptement politique.

Est ainsi admise la possibili
électorale, .

; i is consti-
~ Mais les lois électorales étant elles-mémes qualifices d?:;:;ssibiiilé
tutionnellement nécessaires, cela signifierait qu'est reconnts

1 jére
16 du référendumn abrogatif en man

ENCE L'EMPORTE SUR L'AUDACE
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3 ation partielle de telles lois et partant du caracte anloulatic
grune abrOBE  éférendum abrogatif. i

ropositi ;
ou P On voit bien déja le paradoxe.
rendum abrogatif, par définition, ne saurait, théoriquement

[

a0 réféf C’est ce qu'ont toujours affirmé b

ositif. C'est ce 4 s affirmé nombre de constituti .

?lsr,i;pfrﬁassiqllﬂ-‘” attachés a une lecture littérale de Iarticle 75. e
g préféré éviter un tel écueil.

La Cour @

ontournement du débat

abrogation partielle

§2: Lec
nstitutionnellement nécessaires

sur 1
des lois co

ctrinal exposé, on analysera & quel piege la Cour se serait

Le débat do xp ) : | !
exposée si elle avait explicitement admis qu’une loi constitutionnellement
nécessaire, telle une loi électorale, eiit pu faire 1'objet d'une abrogation
partielle.

A - Le débat doctrinal

M. le Doyen Escarras affirmait dans son article de 1991 que la Cour
avait «admis [...] que le peuple peut intervenir en matiére électorale par
référendum abrogatif et méme, a [son] sens, qu’il peut le faire par réfé-
rendum manipulatif». Il en trouvait preuve dans la réfutation des arguments
avancés par [’Avvocatura dello Stato.

Un constitutionnaliste italien, M. Sergio Bartole 37) observait pareil-
lement que la Cour avait semblé admettre une telle possibilité : «Méme
les lois constitutionnellement nécessaires, semble signifier la Cour, peuvent
faire I’objet d'un référendum abrogatif, a condition que ne soit pas pro-
posée une abrogation totale, [L’auteur veut indiquer qu’une telle solution
serait inconstitutionnelle du fait, justement, de la nécessité constitutionnelle
de telles lois. Cf. supra] mais une abrogation partielle et corrective apte
a permettre une norme de résultat claire et cohérente ». C'est en effet ce
que semble indiquer la Cour quand elle réfuta I'interprétation faite par

l'Avvocatura dello Stato de la sentence n® 29/1987.

risulta (?7) S Bartole. Coerenza dei quesiti referendari e univocita della normativita di
w in Giur. cost, 1991, 1, p. 331 & 334.
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ition implique son corollaire :

dmettre une telle proposition imp :
ucsliﬁn explicite poursuivant I’abrogation de (e'lle ou t;lle dis
lqa loi se dissimulerait inévitablement une question implicite v
difier radicalement le systeme électoral et dont la charge

politique était indéniablement plus forte.

La doctrine italienne, comme 1'observe un autre auteur, Mme
Brunelli®®, a en cffet toujours distingué la double valeur ex
implicite de la question, la premigre étant ::epré.se_méc par la n
on réclame 1'abrogation alors que le contenu implicite de la question résy|e
de la proposition politique sous-tendant cette question et da

: s 4l ns laguel|
résiderait finalement le véritable objectif de la proposition "éférendgire. ¢

Au risque d’insister, jamais, jusqu'en 1991, une proposition référen-
daire n’avait été aussi politique @9,

Jamais donc la Cour n'avait dii juger de I’admissibilité de questions
qui touchaient au ceeur méme du mécanisme de cette «constitution maté-

rielle», conventionnelle, dont le «proportionnalisme» était le plus pur
symbole.

C'est pour des raisons autant politiques (celles-ci ne furent jamais
avancées) que juridiques (celles-la I’avaient toujours été) que le débat
doctrinal prenait une ampleur exceptionnelle.

del'[‘i[\,rc la
POsition gq
150t & o,
symboliqy,

Giuddig
plicite ¢
orme dopy

Au risque de schématiser grossiérement, on dira que les partisans de
I'immobilisme défendaient I’interdiction de toute possibilité de référendum
propositif (également appelé créatif ou, péjorativement, manipulatif) alors
que les tenants du changement récusaient 1'interprétation littérale d'un
référendum institué par I’article 75 dont on n’a par ailleurs jamais osé
qualifier la nature politique ; on remarquera que les juristes «progressistes»
Ou «conservateurs» n’étaient pas et ne sont toujours pas indéfectiblement
marqués par leurs sympathies politiques respectives, de méme que des
partisans du référendum se rencontraient dans tous les mouvements poli-
tiques (sauf, on I’a vu, au MSI, 2 Rifondazione communista et au PSI).

_G. Zagrebelsky, pourtant peu suspect de complaisance envers la classe
politique italienne (on peut ici observer les insuffisances de la classification

précédente), 5'était élevé en 1984 contre 1'éventualité d’un référendum
manipulatif,

Giust gﬁz ?ég];,m[m“i' Corte costituzionale, referendum abrogativo e sisfema elettorale, in
1993, 1, p. 334 3 353, e 5
I &g (13:) La décision 1a plus sensible, la plus difficile & rendre pour la Cour ::a:d:ﬂ?on
I‘ma]emcmg:emc““ numéro 26/1981 relative A la réglementation de 1'IVG. sens avant
Aot g Jugée admissible a &1¢ objet d'un débat passionné mais ¢’était ] m::tll‘leé s it
eluilve aC;tlllcsnm'n de société en ce sens qu'elle nimpliquait pas la vie de l:,‘Eltal g
Simmiscer gy DM que la conscience propre de chacun doit résoudre. la prohibition
de 1"avory, NS un tel choix. Tel est d’ailleurs le parti pris des Etals Jevant a1|ijl::éralisd! ».
ment qui n'est autorisé qu’a certaines conditions. TI n"est en effet que

JAND LA PRUDENCE L'EMPORTE SUR L'AUDACE 29
Q

bR s’opposait 2 la ré_écrilure de la _Ioi par I'instrument réfé.-

Fel a donc d s8 transformation en une loi toute différente, en ces
rendaire °‘0n arrive 2 une situation telle qu’il est tout A fait possible de
lel'm"s,:r; des résultats positifs et innovants sur le plan des normes avec

Purvemhniqucs d’apparence éliminatoire sur le plan des dispositions » (40),
des tec

A la fin des années 1970 et durant les années 1980 une partie influente

. tait déja exaspérée par I'instrumentalisation systématique
de :a ‘:;’cc]‘:gg faar le P'ani radical italien notamment.
de 1'ar

1990 et 1991 (avant que la sentence ne soit rendue) la doctrine
I Eigue» ne cessa de stigmatiser I’utilisation manipulatrice du référen-
«class

dum. i el d’ailleurs que consjtater_ que l'imemi_nn des promoteurs

sférendum pour 1’abrogation de dispositions de la loi €lectorale relative
du référ n’avait d’autre but que celui décrit par Zagrebelsky : il s’agissait
au Sé;a'pé]imi“‘“ion coordonnée de certains fragments de dispositions qui
ble"-le ermis de changer radicalement la signification de la loi pour y
i:;?mfer un systéme électoral a prévalence majoritaire.

Pourtant force est de constater comme I’observe Mme G!ud_itta Bru-
nelli) que de nombreuses décisions ont retenu comme admissibles des
questions référendaires srement manipulatives. Elle cite pour exemple
majeur la sentence n°® 26/1981 «IVG».

Mais ’essentiel n’est pas ici, d’aprés M™ Brunelli; cet auteur pré-
tend que les assertions des contempteurs ne sont pas irréfutables. Les

oscillations de la Cour peuvent également s’expliquer par le manque de
clarté des textes...

L'article 75 n’a été rendu effectif que par la loi ordinaire numéro
352/1970. Or celle-ci dispose : (Article 27 paragraphe 3):

«§'il est demandé référendum pour 1’abrogation d’une partie d’un
ou plusieurs articles de loi, on doit, en plus de Uindication de la loi ou

de t’a{-ricie'a"e loi, insérer I'indication du paragraphe; et le texte littéral
f“ d'SPf’S"wns dont il est proposé abrogation, devra étre également
ranscrit.

a fac‘:lﬁgl;eodlspolsition do’nnerail au corps é];ctoral [selon M™ Brunelli]
signification r:ieseu ert(;?,m d’annuler, mais aussi de modifier la portée et la
dstion l‘éférenge's {spnsmonS):; la Cour elle-méme danunderaJt que la
abrogatif aire incorpore I'évidence de la «fin intrinséque de I'acte

depui Iact
vidualiser 3 ‘;Pi:llir:zuiemence CSM n°® 29/1987 afin de permettre d’indi-

du systéme une i i
dont op réclame l'&brc)gatioz, ne réglementation alternative 2 celle
On serait
shey Parvenu our me - . "
dla Proposition dy T‘éfélinduhmd Brunelli a retenir une «fin lato sensu »

(40) G, 7,
- Lagrebels i =X
1) Article cire, <Y+ ! Sistema costituzionale delle fonti del diritto, op. cit., p. 99.
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M. Paolo Carnevale avait d‘ail}eu¥s observé commeny lac
transformé ce qui dans le cadre de Iinstitution principale de
directe qu’est le référendum abrogatif, Teconnu par notre constityioy
éventuel et accessoire, c’est-a-dire la ﬁnallné_propusilivc, Téduisany 3 i‘Fs
verse 3 un simple élément concurrent (mais inapte A jusifier i légilimli::
de I'intervention directe des éleclcufs)_ la voluntas abrogang; qui et g
contraire le véritable aspect caractéristique et ntouchable dp ri"“ilutiu:
méme 42,

Les tenants du référendum créatif reprochent ainsj aux co
du référendum manipulatif de ne pas tenir compte de 1'évoly;
positif constitutionnel.

1l faut cependant observer que la Cour elle-
la requéte relative & la suppression _des voltcs‘p
admet I'abrogation partielle d'une loi constitutio
de fagon incidente.

L'enjeu d'un tel débat, esquivé en 1991 (et non plus en 1993), n'éi;
pas sans importance : il s’agissait de déterminer si I'on pouvait, par un
référendum propositif, changer de systéme électoral du Sénat,

La Cour a préféré ne pas entrer dans un tel champ de mines dans
un contexte politique encore trés sensible...

our [auaill
démo Cratje

niempteyrs
on du droj;

méme en 1991, admetran
référentiels 3 I Chambre,
nnellement néeessaire maj

B - Le pitge du débat

i ée aux critiques doctrinales,
La Haute Instance se serait en effet eEpose:1EXle n‘ég e
repri ombre d’hommes politiques. Le contex| il le méme
P1990 et j i issibilité et d'inadmissibilité
en 1990 et 1991 avant les jugements d adml;m
de la sentence n® 47/1991 qu’en 1992 et 1?9 L S
En effet dans la premigre période, qui, pour 1 l}f)l:tmﬂour i e
le systéme partitocratique était encore suffisamment
ner les juges constitutionnels. : . E Ry
La Xe législature (1987-1992) était encore dominée p:
artisme ». S ¢ v
X Démocratie Chrétienne, Parti socialiste, Pﬂﬂ: iﬁ:ralcellf péﬁﬂﬂ,r?..t:
Libéral et Parti Républicain participérent dl'“:m])e Mita, A dreolti V
quatre gouvernements de la législature (Goria,
Andreotti VII). ; B2
Le Parti Républicain italien n'uv:lul TH:: r:;’;’m P m""‘.“"’l'; b ol
partitocratique. 11 ne le fera qn.l.'a]:ll‘f‘-ﬁ’h e our la premitte fois
suscité par les élections de 1992 ou p

donn le SYE7

i
ool
"Ll
abbligat” prode?
<o aianalmenté farts
(42) P. Carnevale, Inabrogabilita di leggi "w“:.;::«n'ﬂ"“'”m
. Carnevale, oo iy
missibilitd di referendum « puramente abrogativi» * @CCcs 1, 32

Si oyt 1
st H : : Giur. Cost,
costituzionale in materia referendaria, in

Mg

31
EMPORTE SUR L'AUDA CE

i suffrages ex-
it plus d’une majorité absolue des suffrag
i disposal S
ntaire ne

des députés la Démocratie Chrétienne obtenait
mbre des

pﬂ]’lemc ; 4
imés- ot Parti socia
: En 1987 2 Ia Cha le Parti socialiste italien 14,3 %, Le

; P ; arti libéral
343% des S”magegée- le Parti républicain italien 3,7%: le P
. italien 3, '
o ntation
italien, 2,1 %- ol cumulé de 57,4% des suffrages, avec une augme
Soit un to

i 1983
e Chrérignne de 1,4% par rapport aux Stections do
i Dé:zfer::zrl:’ion du Parti Socialiste italien de 2,9 %.
et une au

i i i 6% des voix expri-
tie Chrétienne obren.atr 3.'?, ex|
Au Sé"“F'S’"cfgfsﬁicﬂinen. 10.9%: le Parti Social démocrate :lztaz! I;n,
méc‘;: !fe!;fa?tli lfépubiicain italien, 3,8 %; le Parti Libéral italien, 2,2 %.
24%;

ion du score de
i i de 52,9 % avec une augmentation dt
smrcr‘::i;m(?l:rg:‘i:l:;: de 1,2% et une diminution insignifiante (au
::gnDrimdou résultat obtenu & la Chambre) de 0,5% du PSI,

Globalement la majorité pentapartite ﬂ\lr‘ait ala chamb_rc des députés
accru sa prédominance en obtenant 1 % de voix supplémentaires par rapport
aux €lections de 1983, passant de 56,4 % 2.57,4 % des syffrugcs. mais avait
perdu 2,1% au Sénat du fait de I'effritement du Parti Social Démocrate
lalien (moins 1,4%), du Parti Républicain Italien (moins 0,9 %), de Ia
Démocratic chrétienne (moins 0,7 %), du Partj Socialiste Ttalien et du Parti
Libéral Italien (partis qui ont tous deux perdu 0,5% des suffrages).

_ La force d"opposition 1a plus forte, ¢’est-a-dire 1o Parti Communiste
lalien, avait perdu 3,3 points A la Chambre (passant de 29,9 3 26,6 %) et

?.S_au‘Sénm (passant d{: 30,8 2 28,3%), La scule alerte, passée inapercue,

;:lail;i;nté?:;gence dels l;gues dont les résultats nationaux paraissent insi-
0rs que i i i

Sig"iﬁmﬁs‘mq & ligue lombarde avajt au Nord réalisée des scores

Sila grog

des signatyres

SYstéme paﬂitucraiiquc n’ent,

ne de I'opinion pubjj i .
exigées par l'afticleq’::; Ctait perceptivle en 1990 (Ia récolte

S'opéra en quelques semaj
A : aines), le
it sur go S endait certeg Pas aband inmi

remi Matérie] "Ttalj implicati
P,m,e[mg S aton «pmpnni;; niii; Ttalie et ses Implications, ay
lmmcmion. réclamge par e
a plug tangible,

Andreottj,
. A Coyy
nticle de 19 r C(Oé'lsstltllhqnnel]c

de I’Awacatum dello Stato

petle, a p. 365, Mncertingeg 4 its Boyen Escarras dang sop
iques | ; éxtam trouvge mhds :cia a;'usuc; constitution.
sur yp, u

. € ces confligg
verse Constitutionne|je qui prive

upilu[atifdcs Electi
ons
i dans e fascicyle de la
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_ci de son caractire judici_aire », Ne pouvait, en 1991, a4

:;B.g;er:it le principe de I’abrogation pt_iruel]‘e des lois conslitution[r?;ﬁ:r;ed

nécessaires et son inéluctable .c(_:trol]alre. c’est-a-dire I'admission implici:"

du caractére également propom!lf du référendurrl\ abrogatif. Upe telle prise

de position aurait alors pu fragiliser la Cour qui selon le proverbe “aump

eu tort d’avoir raison trop tot ». it
Pour autant 1a Cour «portant sur ses Epaules la jurisprudence ey

2 la requéte référendaire sur la loi libéralisant particllement |'avomm:|e

ne pouvait certainement pas acc_ueilllr la these de la nature nécessaireme t

ablative du référendum abrogatif» “4), nt

Les atermoiements et les incertitudes des juges relativement ayy troi
jugements contenus dans cette sentence n° 47/1991, la longueur dy délibér;
(48 heures) témoignent de la fhfnculté de la tiche, et, 5'i] fallait encore
en donner preuve, de la position délicate de la Cour; on lui attribue de
fait un rdle politique considérable au regard des simples armes juridiques
dont elle dispose. Elle ne put s'affranchir de la rigueur exigée par Je
formalisme juridique, aussi longtemps qu’elle ne se sentit Pas appuyée par
un fort et pressant mouvement politique.

C'est au point 4.1 que la Cour examine la question du référendum
manipulatif“®. Elle ne répond pas explicitement 2 I'accusation de I'Avyo.
catura dello Stato. Mais parait cependant significative 1'utilisation du
conditionnel dans les paragraphes 1 et 2 de ce point :

La Cour ne prend pas parti. Elle ne veut pas valider I'hypothése d'un
pur référendum ablatif mais ne semble cependant pas la rejeter.

On peut citer le paragraphe 1: «L'accusation selon laquelle les
requétes tendraient & un résultat non purement abrogatif donnant ainsi vie
& un référendum qui propose une abrogation non prévue, parce que volon-
tairement exclue de la Charte constitutionnelle, se traduit dans la consta-
tation que les présentes questions référendaires ne se limiteraient pas 2
poursuivre, 2 travers I'élimination de parties plus ou moins ﬁigﬂlﬁcaf’_ves
du texte 1égislatif, 1'abrogation partielle d’un tel texte, mais viseraient
€galement 2 substituer la réglementation établie par le 1égislateur par ‘-_'“:
autre, différente, voulue par le corps électoral». On retrouve I'accusatiol
de Zagrebelsky 2 laquelle la Cour, curieusement, ne répond pas.

Opportunément les promoteurs du référendum s'étaient pol_';in; :1;
forcés de démontrer que leur proposition était «agencée de ma“l_l affirme
Pas susciter une paralysie de fonctionnement» (§3). !_,a C?,l; suffisant
pourtant 2 la fin de ce paragraphe qu'un tel argument n'est P

S i o : ; 5
Parce qu'il existe une limite a I’abrogation des lois glectorale :

2 rme, objet
W faut que «la situation résultant de la caducité de 1a n°

s
4 ; : sairement €07

¢ 1a question référendaire, représente un épilogue linéa

quentie|

i

(44) Bartole, ary, o
) ar, cit,, p. 332,
(35) Cf. notre lrlducti(':n.

L4 PRUDENCE L'EMPORTE SUR L'AUDACE 33
QUAND
B i i lation avec le
mite est normale et doit &tre mise en re i
Une nglzo]l:,siquemem significatif de la proposition » exigé au para-
caractere «* 3. 1l s’agit, en fait, de la méme exigence.

oint 3
graphlew3‘ d]:apc:ouf ajoute tout de suite aprés «Il y a en effet une autre
ais

+il faut cependant toujours respecter dans I'indispensable portée

exigence qU lanribuc a la clarté, 2 'univocité et & I"homogénéité de la
6 ]adC:ur (paragraphe 5) «également valable pour ce qui concerne
demande

i est

atiot‘?‘;"”ée contre la structure formelle de la demande [...] ».

v LF . *

“ccumrivéc a cette étape du raisonnement, la Cour s’enferma en 1991
dans uné logi

que strictement juridique, formaliste, pa.r_le truchement d’une

. 1e contentieuse rigide qui anéantit pour I'essentiel (c’est-a-dire pour
technigue référendaire relative 2 la loi €lectorale sénatoriale) I'application
la re‘I]‘é'_‘e de I’admission des référendums abrogatifs en matitre électo-
du Prgl_c;; en effet A travers I’examen de ces questions que la Cour, de
;ali.n plus insidieuse, put invalider la plus importante, en censurant, de
f:?t. son caractére créatif ou manipulatif.

La discussion des arguments que nous venons de rapporter, confirme
I'extréme complexité du régime juridique applicable au contentieux consti-
wtionnel des référendums abrogatifs, complexité nourrie par des distinc-
tions subtiles et nombre d’arrigre-pensées politiques.
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SECTION II
Des exigences restrictives

La Cour a ajouté au principe d’admission d

. o es

en matiére électorale des conditions telles qu'a pei;ifégsndums abrogatifs

I"admissibilité elle la referme sur la question politiquem:;:inje Ia]pom de
a plus sign;.

ficative, comme S1 elle avait eu peur de tant d’audace.

Parce que la Cour s’est réservé la ibili

i ! possibilité de ¢ ;

les Proposmons.h la lumiére des conditions que nousf’gﬁ’grller;n‘ concrero

des jugements différents seront rendus pour 1’abrogation partsie]]i";hpf o
es lois

électorales de la Chambre et du Sénat.

§ 1: La rigueur des conditions d’admissibilité
des requétes référendaires en matiére
électorale

xaminer ne constituent

la Cour constitution-
relle fit de s3 juris-
eignements-

montrée partiale.

s'il est vrai que les conditions que nous allons e
que I'aboutissement d’une jurisprudence exigeante,
nelle a cependant, dans I’interprétation imparfaite qu
prudence, été oublieuse de certains de ses propres €ns

Opérant des choix partiels, elle s’est, de ce fail,

A - L’aboutissement d’une jurisprudence exigeante

n d I’admis”

__ L'élaboration de certains critéres nécessaires 2 ['exaime t partif
sibilité des trds nombreuses propositions référendaires pf.se-"dispcnsﬂble'
?c 1972 (année du premier jugement d'admissibilité. éuait l1ns ou moin®
| fallait en effet opérer un «tri» entre les propos! ons P

our

séri : :
érieuses émanant pour ’essentiel du Partl radical.

Face au véritabl itions
; e déferlement des propositl "homo
dut fabriquer un outil adéquat a travers 1€ critere de | 5o

PRUDENCE L'EMPORTE SUR LAUDACE
QUAND LA 35

sestion et de ses développements (relatifs 2 la clarté, & I'univocité et a

la cohérence de celle-ci).
Lextréme rigueur de a condition d’homogénéité et de ses dé
pements, dans 12 B ience 47/1991, correspondait & cet objectif. i

eur de la condition d'homogénéité

On a observé que 1a Cour ne s'était pas exprimée sur le probleme

q
prélant du caractere manipulatif du référendum.
en 1991, voulu privilégier le critére de I"homogénéité sous

a) La rigu

ses deux aspects 46) ; '
o-la structure formelle de la question;
_ la situation résultant de la caducité de la norme soumise a
|'abrogation référendaire, ¢’est-a-dire le contenu substantiel de la question.
Une telle option interprétative ne représente certes pas, ici encore,
une nouveauté; il s'agit bien 1a d’un aboutissement.
rnant la structure formelle de la question

La Cour reprend les décisions n°® 27 de 1981 et n° 28 de 1987 : elle
ne tolére pas qué «la clarté, I'univocité et 1"homogénéité de la demande
référendaire » puissent «Btre atteintes par la défaillante inclusion de por-
tions normatives méme trés breves, alors que celles-ci, destinées a perdre
toute raison de survie dans ’éventualité d'une abrogation des parties

pourraient, avec leur maintien

expressément indiquées dans la question,
formel durant le choix référendaire, susciter des doutes sur 1'intention

effective des promoteurs». (Point 4.1, paragraphe 5).
La Cour traite donc des imperfections techniques de la proposition

référendaire.

Ici se dessine la premiére accepti
vocité de la question, qui ne sont qu
d’homogénéité 47,

§ C'était une précision (d’ailleurs reprise dans le premier paragraphe

u point 4.2) apportée & la sentence n° 16 de 1978 :

S L‘{ Cour veut éviter que la conscience du vote du citoyen puisse étre
scurcic de quelque manidre que ce soit. Le citoyen doit pouvoir opérer

un choix clair.

fol: EC“E premigre signification du sous

que!’c:}lluen‘ dans un sens négatif» I'irrecevabilité de la question, mon pas

stque e soit dépourvue nécessairement d'une évidente finalité intrin-

. mais parce qu'elle risque de rendre le vote plus confus.

a - Conce

on des notions de clarté et d’uni-
e des sous-éléments du concept

_critére de clarté doit de ce fait

—_— Y
(46) Cf. poi ;
(47; "rh!"l‘:";‘ 4.1., § 5 et point 4.2 de notre traduction.
e <les notions de :“ égm:d, comme l'observe G. Brunelli dans son &
du critére d’homo f arté, d'univocité et de cohérence ne sont jamais que des développements
généité », De ce fait, le concept d’homogénéité est éclaté.

rt. cit. p. 350, moter
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4 JUSTICE CONSTITUT!ONNELLE -

C’est pourquoi, énon_ce _Ia Cour (premier parag;aphe du point 42
«[...] dans le respect de 1'exigence fc:?damemalt_: qQui garantit [gyx éllec:
teurs] I‘expression_d un vote en conscience [et ici Ia Cour rappelle que
cette exigence avait été énonc_ée peu avant par les sentences 63, 64 ¢ 65
de 1990] la clarté de 1:3 question implique 'dans un sens négatif (sentence
n° 16 de 1978) 1‘inadmlss_1b1|1t§ de la question, soit que les citoyens soient
convaincus de 1‘0pp0}-[un1té d’abroger certaines normes et se résigneny 3
cette fin 2 I’abrogation de normes toutes dzf_férentes, seulement paree
qu'elles sont impliquées dans cette méme question, considérant cependan;
qu'elles mériteraient d’étre maintenues en vigueur; soit qu’ils préferen
Sorienter vers I’abstention ou I.ef vote nul, renongant a influer sur le régyliy
de la consultation, parce que I"inextricable complexité des questions (cha-
cune d’elles risquant d’étre séparément e‘t_dnver_semenl évaluée) ne Jeyr
permet pas de s’exprimer ni de facop positive, ni de fagon négative soit
qu'ils décident de voter «non» en raison de 1'intérét  ne pas faire tomber
des réglementations déterminantes, mais [les .électeurs] payant alors le prix
de I'abrogation manquée d’autres normes qui sont elles-mémes désormais
jugées dépassables ».

M. Escarras (qui par la suite, nous le verrons, criliqu!:ra comme
d’autres auteurs la dilution du criteére d’homogénéité) ne « voit rien & redire
A cette démarche qui vise 2 garantir le caractdre d’acte de démocratie
directe du référendum». C'est ainsi qu’il analyse le raisonnement de la
Cour :

«La notion de référendum comporte un choix. Mais, qll)ser’ve la Cour,
le concept de choix comporte celui de _possibilité‘ Donc, s_1l nlly a p:s ::
possibilité, il n'y a pas de choix, et s’l! n'y a pas de_chou&,:l !n )\:oloﬂlé
de référendum. Or la possibilité de choix est amoindrie quan an s
de I'¢lecteur est contrainte «et il y a contrainte non seulln’.lr'r::::]l1::1 : iy
violence physique ou morale, mais aussi quand la formu 3 ;nc S
tion n’est ni simple ni claire [sentence n® 16/1978] « p
gine » “8) |

La référence A la sentence n° 27 de !981 est nmpt
Tenvoie i la notion de cohérence de la question. La §tl-uc'esl-é-dire a une
1a question renvoie donc aussi 2 son contenu substantiel ¢ telle quelle s
appréciation de I'intention des initiateurs du référe“duﬁ,e de résultat):
dessine 3 partir d’une réglementation résiduelle (ou nor

ortante car elle
ure formelle d®

B~ Concernant le contenu substantiel de la question

int 4.2, paragrd
La notion de clarté est développée dans le pols:: référence.
& travers upe minutieuse énumération des sentences

phe 2

it

onalia 8t
fitutionne

" o icorudence €ONS
P 373.( %) Escarras, Incertitudes et limites de-la jurisprit

AL

. SUR L'AUDACE 37
CE L'EMPORTE
LA PRUDEN
QUAND
ir indiqué ce que la question ne saurait demander a I'élec-
Apéés m,'f;];olse une obligation positive : quel est le but poursuivi par
our :
teur, fosidﬂ" référendaire ? .
la prop Jation entre les deux exigences est souhgnée'z au début du
La cofzfé IZICour indique : «afin d'éviter de se déterminer en raison
gar?n:gll;ag::on;énients insurmontables [...]».
c

. ici iti la struc-
e ignée de fagon explicite la superposition entre
e es:r?(?:letg]es caractéres indispensables que doit revétir la norme
la quc-cst,a.dire ceux relatifs au contenu substantiel de la question.
de résu'l!lat;_dc la Cour procdde & une longue énumération des sentences
cet cgard, : y
ﬁlau’vcs a ce dernier probléme :

«[...] La question référelndair.e doit ofincorpor_er avec évide_nc?_ la t_'m
cenocaaue de 1'acte abrogauf»_ c est-a-dnrf: la ratio précise qui I’inspire
s qe n® 29 de 1987); il doit étre possible de tirer avec évidence des
:.s::::swdont I’abrogation est proposée, «une matrice ralio_nnellgmel'lt uni-
taire » (sentences n° 16 de 1978, n” 25 de 1981), «un critdre inspirateur
fondamental commun dont on fait dépendre I'élimination ou la permanence
de la réponse du corps €lectoral » (sentences n® 22, 26 et 28 de 1981 ; 63,
64 et 63 de 1990); et au cas ol il s'agirait de 1'abrogation d'un organe
constitutionnel ou de rang constitutionnel, une «détermination claire, co-
hérente et paralléle des conséquences de I'abrogation », elle aussi indis-
pensable, parce que la proposition d’abrogation ne doit pas exposer cet
organe «a I'éventualité, fat-elle seulement théorique d’une paralysie de
fonctionnement (sentence n® 29 de 1987)».

_L_ablcolndition téléologique qu’exige la Cour pour qu'elle puisse juger
sible

2 question, semble répétitive : on a observé qu’était déja exigée
une telle conditj

d'organes cong

ture de

Mais elle est joi i

Précisée 2 la lu
:E:Talrénmem tes significatif e fait que
JMero 2571987, Celle-ci avajt en
n 1611978) “«un

Tesiduelle, Elle a\f Tatrice ein

norme de sultaLa] &n outre avancé le crittre de cohérence de cette méme

léventuel]e incoh ui lui avait 4 ailleurs permis de repousser « de supposer
hoasat Ohérence oy 1e caractére illogique de la norme de résultat

anticiper le ¢ H

lravers |o rappefgze de celle-ci». Cette cohérence, implicitement évoquée
EXigges Quant 3 | Cette jurisprudence renvoie a la clarté et a I'univocité
i A structure formelle de 15 question
. € est P ;
tatipp » Cette fois-ci, explici

s :‘1: ia Sentence o 29”9%17101c;§mem €noncée
2 norme de résultat s

miére d’importantes sentences : est
la Cour fasse appel a la sentence
effet exigé (comme Ila sentence
ent unitaire » de la réglementation

“€ par une importante ci-
qui insiste également sur la

retrouVe 5 .
. Icl eng, £
néitg, Ore pratiquemen les mémes criteres issus de
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JUSTICE C
ONSTITUT
TONNE,
LLE
iy

Ce parallélis 1

le but pogrsuivi d;?;es I;ae:t pas fortuit; il révele, s
tissement d'une jurisPrudcil;;er;ce ot 'I’o:r}s mbiguite
articulidrement exj ectif pre; augy,
exigeante Cise l'abne'
¥ 0y,

b) La clarté du but ivi
poursuivi dans la sente
nce n® 47/199;

Cet objectif est double.
A I'évaluatio i i
tion 4 travers les Snm;:!e : 'homogénéné ety
de I'homogénéité e i b S iivocis a
; enu substanti Ve Jol g
sous-crite i on 3 1 5
itéres 6‘16 clarté et de certitude. TRk guation & "I: =,
Il faut ainsi comprend i it
S Ton re le raisonnement de de C
estion n' i e
risque que la norme 'rli:srtéfals claire parce qu'équivoqu ""_-
jugée admissible, reste, de Lleta;;i?ppéelée o mig gi el;l:) oposion o
. ’ méme, ambi 5
Relativemen i L 3y
e constituzi::: 1lcus électc_)rales pour la désignati
la Cour en 1991 citant?as's: r; ot b mémegd: ;3n g
; : ntence n° 29 i i
méme seulement théorique, de-fom:tionn/t:r?-f:;’?t(;i i «par:ﬂsﬂf

;a doctrine, avait pris position
. Massimo Luciani :
b ni dans un arti
PEbCA D ia article de 1981 ?
er[; l;l; . c00 des conditions tenant & la structure f PRae L e
ntenu substantiel, écrivait ceci : ormelle de la question
«On doit se félici i
inEeilE 4 assuré:hj;:lcr ]de la particuliére utilité que la limite de Ih
d’un choix politico-insﬂs dxqrpprucenes constitutionnelle. Elle ré O-
dans la réécriture du itutionnel précis, constituant, en dcn;iére a [Su“e
I ‘modile du jugeme,.‘é";’;’?? ,:i,e !-:dmissibmte S Peremgle o ﬁg;y;:;
parame e fgitimit constitutionn i
Ctre le principe de ragionevolezza des lois »glgl)e R e
oncernant :
dhien st ks ed"; '3lff_€f le contréle de constitutionnalité des lois ou des
Cour it oi, prévu par I'article 134 d ituti
constitutionnelle a forgé i ¢ Ia Constitution ™ Iz
orgé un outil fort efficace : le principe de rag,r'a-

nevolezza.
M. Escar :
4 TaS ex » z
[.] ¢ catactire raisoll::q;l[e qu’un tel terme «est intraduisible en frangais
mot en frangais qui uﬁ e, caractére rationnel, justesse, il n’y a pas de
puisse rendre synthétiquement en uné seule formule

della senieni@

um. L'esempio
quée dans le

. (#9) M. Lucciani
219, in ol e g ot i
oppeiment tntitolé wped 81, 1, p. 455. Une telle argumentation sera iti
(50) Ce conrd] une jurisprudence imparfaite ot s
:a‘_:uga‘. voie d'actioq. ee’l:rulé. il faut I'indiquer, s'op.érer 2 priori ou 3
pos s mS; référer aux dé‘,.e[; par les Régions ou par voie d'exccptionpa
s talie de M, Escmls’l):l;ﬂcms exhaustifs consacrés aux différents
ns son article Eléments de références, in A

osteriori — €t dans c€

prés renvoi du juge
procés constirution”
c 1985 p. 49

A pRUDENCE L'EMPORTE SUR L'AUDACE
39
jtalien de ragionevoleza»
; observani
litée h exercer des choix qui ﬂppa:r.qc:e «la Cour
réciation discrétionnaire du 'égislmel:]re?“e",”l!-
lle enéverrs le ‘Parlemem par 1aque||'e hscagu
n réalité, d’exercer un contrdle sur ,eo;_rl
1

: du ¢ CEPI
I {!c:::“’est as habi
jtalie ot au ouvoir d’apPre
e e e <
woiqu’elle
s€ dif- dt'slﬁ .
pou¥  1ron 8 insisté sur cette notion essentielle de ragionevol .
mprendre le but poursuivi par la Cour dans I'ad:i_lﬂ,_c';sf
ms abrogatifs et plus précisément, dans cette sente:cs;blpte
3 travers cette «réécriture du contrdle de !‘admissib;r é
sanalysait "o Luciani_en 19%1- peut censurer une seconde ﬁn;ﬁi;
cest-a-dire celle poursuivie Pat a question implicite de nature politique.
Eile pevt ainsi «interdire |"établissement d’une réglementation substitutive
celle t‘ormellement et seulement partiellement objet de I"abrogation
ulaire » (52,
Ainsi ce Pe de contrdle posséde un double avantage :
_ jl évite 3 la Cour de s'enliser dans la problématique du référendum
abrogatif (cf. 2 de ja Section 11 de cette partie),
_ il réserve 3 la Cour un «contrble discrétionnaire »
& r requéte»‘s‘”, c’est-a-dire in concreto.
11 peut apparaitre choguant guehle référendum abrogatif, qui se rap-
proche d'un rocédé, certes particulier (puisqu'il ne vise théoriquement
'3 1'ablation de dispositions 1égislatives), de gouvernement semi-direct,
ou qui tout le moins, un mécanisme de controle de 1'activité
parlememaire. soit ainsi restreint; car cela revient en définitive, malgré le
principe d’admission des référendums abrogatifs, 2 faire échapper, & |’aide
de criteres de plus en plus précis, telle ou telle législation glectorale, au
controle populaire.
La Cour semble, en 19

rétif.

Pour résumer c€ développement, il faut o
des questions référendaires doit étre univoque €
contenu substantiel qui réside dans la norme de résu
quelle soit toujours claire et compréhensiblc.

Une telle solution, dont 1’exigence résulte d’'
de la jurisprudence de 1a Cour, ' offrait cependant pas

quant aux problemes soulevés.

3 qui doit &tre

opéré

91, soucieuse de ménager encore utt Parlement

hserver que 12 formulation
t mise en relation avec le
ltat, dont il est exigé

aine évaluation

une cert
arfaite

une 1éponse P

g : d'un rapprochement impro-
nevolezza nella g'mnspmdem

(51) Escarras, Conseil constitutionnel et ragionevolezl
bable @ une communicabilité possible, in 11 principio di ragio
della corte costituzionale, ed. Giuffre, Milan, 1992, p- 211 a 220.
(52 E. Beutinelli, Corsi e ricorsi nella progettaziont legistariva sl refe
gativo, in Quaderni costituzionali, 1985, p. 298.
(53) G. Brunelli, art. cit., P- 350.
(54) Dernier paragraphe du point 4.2 de la se

rendum abro-

ntence 471991 cf. traduction:
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B - Une imparfaite
Jurisprudence imp ence était imparfait, .

" oy : rélats sont d¢
§'il est ici prétendu que €€ C s et €S cor! v
i . *homogen s'est montrée oyp|;
gg:c':u(:sm:e par:f';:[r:o;;?:: l': ls’:rm:ngcer no 47/1991 licy
et que, '
de certains des précédents invoqués-

jté
"homogénéit N
a dire qu'on n’afrive

g
us
Se

a) L'obscurité du critére d
3 nt
Plusieurs auteurs s'accorde

ce concept. ; AT i
N B o o A o o
«[...] au fil de énéité a disparts AU Tur gy 4

Mgt T 'homo, 5 . eux-m ‘

Sxigiahiro, di; Cmérs':;illh;énéfait des «sous cnut:;:sn’; ptringll

S é(alor; l structure formelle i qumsiit produire. La c"lcnu

qués aussi bien 2 13 conséquences qu'il PO Daue, R

substantiel, et méme &0 d’éléments de référence pour déterminer ¢ qQuj

plus a c:irt:m-,s‘:ril_c

i bre ; *&tait pas, qu'un auteur ¢
fait appel & un tel nom ce qui ne 1'était pas, ql omme
était «homogéne » "f’,{fﬂﬁg 3ie cgncept d’homogénéité s’est Caractérige
c

A. Baldassare a pu ¢ tuée» et «qu'il semble qu'il ne serait pas
iHicile ;]é;:ﬂ}:gfﬁlrﬁfe Seteals.ab élément ;i-'t!féé;ﬁélno?s[éd: B Re der
difficile e multiplici publ;.
résentés par un i
elconques profils p

g::e,, (55), : ect, cette citation de A. Baldassare par M, ESCal'ras
Sous ce dermﬁ; ﬂ;gmese que nous avons préqédemgnent avancée ; [,
semble confirmer 1'hy| trée plus prudente vis-2-vis du Parlemen,

rait finalement mon : : .
Cour se se ¢ plus précisément et son évolution Pro.

tion d’homogénéit '
gressifzrv:aarsnﬁr:e «hétérogénéité accentuée», se sont également exprime

d’autres commentateurs.
Nous citerons M™® Brunelli qui consacra une longue analyse 3 la

sentence n° 47/1991. )

Cet auteur critique également ce critére et la solution donnée,

Mme Brunelli s’étonne que la Cour, qui siége en tant que juge de
P'admissibilité, opére de la méme fagon que le juge de légitimité congti.
ttionnelle, c'est-d-dire par le truchement du principe, non évoqué e
matidre référendaire, de ragionevolezza.

Elle s’efforce d'analyser une telle solution en évoquant deux Ppossi-
bilités :

«Une telle solution est imputable

- soit au procédé de dilatation qu'a impliqué la qualité requise de

I"homogénéité ;

p. 373

(55) Escarras, Incertitudes et limites de la Jurisprudence constitutionnelle, art. cit

(JDENCE L'EMPORTE SUR L'AUDACE
ganp 4 7° |
e rincipes de la sentence n° 29/1987 ¢, |

_ soit az;uil,airc des lois constitutionnellemeny p¢.
m
cﬂdu . 4
rbfer comme 1‘|’ r::, o d"admissigy, des
al % ] e ons;
réféfcnd"m:mero 47/1991: plusicurs auteurs avajeny, » raiz:,': dans 1,
entenc® ]'i‘c option “valait acceptation implicite de 1"admission g Affirme
Z“ une 1 erendaires visant a I'abrogation partielle des 1o co::tifmpo'
’moﬂ g‘l"]f nécessam:s. ; : ;
,.c“‘m' ¢ donc pien d’un procédé de dilatation dont i} VORIt dilarec
C'es u’elle tend, comme le remarque Mme Brunell; 'a ilatation

néfaste c:ncce que la Cour franchit les frontitres de ses différentes ctﬁe't
attry-

a SOUstraction au
CS3aires , (56

&té remarqué précédemmcm, le Principe
tifs en matidre électorale avaj, éé ¢

ution.

perveum
pution : ét
a Cour 2

é ainsi amenée, au cours des années 1981-199; A g
tes incertai orger

S nes aux attributions qui lui avajent 1€ dévolyes
des 1im ;

oublis » de la sentence numéro 47/199]
s«

Le . g
b) M.-Bscarres les a.intégralement répertoriés & 1a fin de son gquge g
3 c

: B HEX"
199 f.]la Cour se met en contradiction avec sq Propre jurisprudence
”

relle déclare que «les intentions affirmées
L‘:{:ﬂ:e» ne suffisent pas a cpuvrir les confusionsp:;il;zulf:,:?me}"s
me de résultat, elle oublie que, dans sa sentence 26:’[98lﬂame
s estimé qu'une .-.i.ema'nde_ formellement f:étémgéne était unifige psa:l:z
lonté qu’on pouvau'dfdmre de leurs c{edarations [-.1; que Ie méme
:E“ef unificateur pouvait étre obtenu matériellement par les considérations
qui les inspiraient. (Sentences 16/1978 er 22/198]),

Elle ne se souvient pas avoir statué que certaines | i
éraient inévitables dans la norme de résultat (senrence ﬁgilggg;rﬁcr‘;i:i
la démarche elle-méme (sentence %6/198!). et que cela n'empéchaig as
[’admission de la requéte _référendmre‘ Elle néglige avoir jugé «que nPest
Jjamais configurable un vide nortmx:lf (de principe), car les mécanismes
d’intégration du_ systéme normatif peuvent toujours tendre & le combler
selon les mécanismes du Code Civil » (sentence 63/1990); et que, en tout
état de cnusz, «le. lﬁgr‘slare;r ordinaire pourrait intervenir, don;mnl une

iscipli tantiellement di i g :
g:;/c};ggln)e».s;;ts):s a t différente de celle qui a été abrogée » (sentence

On peut également ajouter que la sentence 63/1990 accorde une plus
grande confiance & I'électeur; M™ Brunelli le souligne :

de Iini
de la mor

(56) Brunelli, art. cit, p. 350.
(57) 1l faut cependant remarquer que celles-ci n’avaient i
; : pas €té nettement établies par
le Parlement ni dans la loi constitutionnelle n® | du 11 i i ondins
n® 352 du 25 mai 1970. ST g G Tl e
(58) Escarras, art. cit., p, 374.
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«D'éventuelles imperfections techniques ne se traduis ;
par I'inadmissibilité de la demande référendaire, la POSSibFII'“ 3 foy;,
teur puisse exprimer sa propre volonté en conscience sur Icl i€ que I‘Jé ;lll'g
étant décisive » ®?), : thme Propsc‘

D'un seul regard attentif porté sur les motivations dg | :
la nécessité des exigences dont-nous- avons voulu soyl; a Coyp ton
excessive (L'aboutissement d'une jurisprudence exigeante gner 'iguchc
conditions d’admissibilité des requétes référendaires en m .

Ne sont en effet systématiquement justifiables ni les oy
melles relatives & la structure de la question, ni les exigen €Xigenceg h
relatives & son contenu. - ; ces Subslanue“n'

Les obligations posées par la sentence 47 i
peut-&tre surtout (quand on sait ['importance po]lilt?clgule ‘Rlvem €galemen, ,
relatif 2 la loi électorale sénatoriale) &tre expliquées pgem'erjugemem
considérations exogénes; la Cour a-eu peur de confier la lecture de
une telle décision, car c’était lutter, contre le pouvoir e‘mél-p euple italie,
faire abstraction des considérations politiques et du 'euad 1. On ne pey
force entre le Pouvoir politique et la Haute Instance lie mies TDOLS de
sant encore fort, méme s'il était déja fragilisé; I Couta o PP
trop faible. Nous avons essayé d’expliquer de quel pi¢ esf sentau,.en&
del'iée: en contournant I’épineuse question du 'référendurgn c:é C'E;.ur o
occasion, nous avons expliqué le rapport exact des forces ?EI" £ ohe
J?Eﬁ:}l;es tel qu’llé était issu des élections de 1987. La légisﬁ?u?éq:%sxma'

anné i . ¢
;lail s e aprés la sentence de 1991 mais la pression politique den!)eﬁ
: Ainsi peuvent s’expliquei‘ les incertitude is, ;
tions de la sentence de 1991, qui se manifeslas;zliiilso:z:l:;;;f);sgg:gtf;

corps électoral par un certain paternalisr 3
e st e p alisme, que, pourtant, la Cour dés 1991

Jila Figueyy de

atidre é]ecmralc‘

g o 1% do felt s miblar® I3 pitncne e pogsexipmnions e Clar it
de l‘ﬂﬂmissib']':ée 15:11 cessaire au franchissement des barrieres du jugement
o devies t1 1l a. le avait, lde surcroit, su symboliquement ouvrir 1a voie
I"abrogation paniéﬁce;abllme de la prpposilion référendaire relative 2
d5iks; Ea ok € de la régl;mentanon électorale de la Chambre des

ose était plus facile, car politiquement moins significative.

————

(59) Brunelli :
(60) CF. note 39, - P -

4 PRUDENCE L'EMPORTE SUR L'AUDACE

QUAND 0

g2 Les effets de la sentence n° 47/1991

ce pm-agraphe aura pour objet de montrer comment la Cour sépara

i gements qui nous intéressent, c'est-2-dire 4

gga;ebu; }}jeg députés et au Sénat. IR AR

1. Relativement au Sénat, cette sentence sera, de fait, balayée par la
ce n° 32/1993 qui atténua de fagon significative les conditions d'ad-
- sibilité d’une seconde proposition;
9. relativement 2uX deux jugements, il semble qu'il est plus intéres-
“attirer 1'attention sur quelques éléments importants illustrant 1"atti-
r dans la semence_471199l, que prétendre, dans le cadre de
ce travail, analyser tous ceux qui ont conclu a I'admissibilité ou a 1'inad-
missibimé des proposition réfe_rcndalres examinées.

Nous examinerons cqmmer.\t la Cour procéda a I'examen in concreto
des pmposilions référendaires visant les deux branches du Parlement.

Nous examinérons_tout d’abord (et ce, malgré Vordre suivi par la
sentence, qui n’a pas d’intérét puisque 1a Cour décida de réunir en une
sentence trois jugements) le jugement _d‘admlssibilité de la proposition
référendaire relative 2 I’abrogation de dispositions de la loi électorale de

point 6 de la sentence).

Ja Chambre des députés (
Nous analyserons ensuite le jugement d’inadmissibilité de la propo-
sition référendaire relative 2 1’abrogation de dispositions plus significatives

de dispositions de la loi électorale sénatoriale (point 5 de la sentence).

A - Le jugement d’admissibilité de la proposition référendaire
relative a la «loi» électorale de la Chambre des députés

Cette loi électorale est comprise -dans le décret du Président de la
République n® 361 du 30 mars 1957, ayant pour objet «1’approbation des
lois portant normes pour ’élection de la Chambre des députés». Cet acte,
ayant valeur législative, peut entrer dans le champ du référendum abrogatif
de Tarticle 75 de la Constitation.

On portera 1'attention sur I’objectif principal d
daire soumise & "examen de recevabilité : elle concer
votes préférentiels 61

C’est parce que les conditions exigées par la Cour dans le point 4,
de sa sentence 47/1991 avaient été réunies, qu'on peut aujourd’hui analyser
un tel jugement d’admissibilité comme 1a réussite d’une premidre épreuve.

e la question référen-
ne la suppression des

férendum ne pouvaient aspirer 3

(61) On a déja expliqué ue Vles romoteurs de ce ré
o se ! ssi substantielle gue celle

m‘i"‘“_"- la réglementation ne s prélant pas & une proposition au
relative 2 la loi sénatoriale.
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a) Les conditions réunies

Reprenant une A une {ou}e;llcs conditions explicitées dans
4, la Cour conclut & I'admissibilité de la requéte en Procédany € Pojp,
démarche suivante : selop I

1. Le contrle du contenu substantiel de la question

Elle admet la proposition d’abrogation des votes préférentie]
résulte de « I'impact que I'expression claire d’une seule préfére X
a avoir sur la réglementation du scrutin» ; la proposition l'éfércrrllge‘mm
signifie pas, contrairement aux allégations de I’'Avvocaturg dello S:aari;req"e

» Que

soit mise en cause «la reconnaissance des préférences » (point 6 Paragrapy,
5). phe

51 celle.

La condition selon laquelle «la situation résultant de la caducji
la norme, objet de la question référendaire, représente un épilogue lli éd_e
rement conséquentiel» (rappel du point 4.1 paragrahe 3) est dopc l'alv
remplie. e

La Cour vérifie que la permanence de la norme de résultat sera, gp
toute hypothése, assurée, «sans que soit nécessaire une intervention ];our
dépasser I’éventuelle paralysie du fonctionnement de 'organe » (poin ¢
paragraphe 6). Elle I’affirme en parlant de «stire permanence », du fait dy
caractére «non équivoque du choix adopté par les promoteurs » (idem).

2. Le contréle de la structure formelle de la question

L’Avvocatura dello Stato avait cru déceler des imperfections tech-
niques susceptibles de mettre 2 mal 1’homogénéité de la question parce
que «manquant de clarté et source de dangereuses méprises» (paragraphe
7). La Cour, examinant «la défense des présentateurs de la requéte » (idem),
leur donna raison.

A I'argumentation selon laquelle la combinaison des dispositions dont
il est demandé abrogation pourrait donner lieu « 2 I’élimination de toute
limite & I'expression des préférences » (paragraphe 9) en contradiction donc
avec I'objectif poursuivi, la Cour (qui avait noté par avant (paragraphe 8)
le caractére trop «subtil» des «objections avancées», répond (_Pﬂf?B'aPh"
9) que «I'usage du singulier» «la préférence » veut justement signifier, E':
!3"8335 courant pour le lecteur, I’exclusion des préférences multiples €
implique donc «la possibilité d’exprimer une seule préférence».

b) Une « épreuve » réussie

Ce jugement sur I’admissibilité revét une réelle importance :

I *admiss!

g La Cour ne s'est pas bornée a admettre le principe de I'a
es référendums abrogatifs en matiere électorale. i
. A (4 -

Elle a su aussi, pour Ia premiére fois, en envisager I'apP™

ion
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LA PR
UAND ; 3 !
0 lait pas exagérer la symbolique d’un tel jugement,

pes lors: s'ﬂln:-,:zlt que sur le « proportionna!isme », il ne fallait pas

5 ponait finale itre la portée. Le syslt‘l:me_pumlwcrauque pouvait ainsi
qui s en méconﬂﬂd |’'avertissement qui lui était donné. Une question
S et:rlt formulée, agencée de manitre homogene et dont
aire ""z"gﬁ,m;ﬂcune ambiguité, peut &tre déclarée admissible.

s rn:gme si cette audace n’n_&lait que timide ou prudente, sut
La (;o;;rl: a la classe politique un signal.
alors exprim ndant aussi penser, mais rien, pour I'heure, ne permet
On peut “peu'il s’agissait 1a d’une solution de compromis. De la
de la démgntrer. q le principe d’admission des référendums abrogatifs fut
méme maniére qué ¢ par l'exigence des conditions posées par la Cour,
sensiblement nuanc repméﬂager le systéme en ne sacrifiant qu'un fragment
celle-ci .Sembllir?;gode la Chambre, alors qu’elle sauvegarda, peut-étre par
dzr:;‘:’?;aﬂ;z' le systéme sénatorial.
[

rendre conse!

feféren‘f
Ja finalit

nt d’inadmissibilité de la proposition référendaire

z me
B - Le juge a loi électorale du Sénat

relative a 1

La loi électorale dont il est demandé I'abrogation par les promoteurs
du référendum, est la loi n® 29 du 6 février 1948 portant « Normes pour
I'élection du Sénat de la République ultérieurement modifiée et complé-
tée ». On a analysé dans la section préliminaire de cette partie, quel régime
électoral elle instaurait, consistant en un systéme proportionnel pour tous
les si¢ges, que ce soit ceux attribués dans les colléges uninominaux od
était prévu un scrutin majoritaire, de fait inaccessible, ou qu’ils soient
attribués en dehors de ceux-ci.

: Oq portera justement I’ attention sur I'objectif principal de cette ques-
tton ré_fcrendalrc, 4 savoir 1'abrogation du quorum des 65% exigés pour
I'élection au scrutin majoritaire dans les collzges.

Les conditiong exigées dans le point 4 n’étant pas réunies, ce jugement

a'i e : v
ma}:fxesnbﬂnte. quoique critiquable, apparut comme un «enseignement

a) Deg conditions non réunies

Au contraire d. i .
% 12 proposiiop, ré?e]rin%é'ya“he sutvie pour le jugement d’admissibilité

des députgs, 1, Cour

Question. py:

‘ » PUIS sur «]q i

ig régle i : :

Sub,: it ol ré?‘ér::;n:auon tésiduelle qui résulterait dans le cas
antiel go |, question) "
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=,
1. Le contrble de la structure formelle (e T— Ay
L Stion

Dans le paragraphe 7 dy point 5 1y ¢ i
ne pas étre souligné que 1a demande d’ubrogs:ltrioftnﬂ;llrm? “Lo] 1 e
2 se révéle non homogdne ny regard de [y g, e Particle 15 ° Peut p,,
partie initiale du dernier paragraphe de I'arlit:lc";‘;"dc 4
. s 5 »,
La disposition de I'article 17, paragraphe o
abrogation, est celle relative gy quorum des 65 g,
sénateurs au sein des colleges. ;
L'article 19 est relatif, rappelons-|e,
n'ont pas ét¢ emportés selon e systeme de gopy o 9es siggay
Particle 17. C'étit 1a voie qui, de fait, fut Ia ‘::IIIZ :':I"]!Jv‘?malrc étabi ::,'
g f Suivie,
Le dernier paragraphe de "article 19 o i
quorum n'a pas été atteint dans un scul collige, Cet

' Pargp,
“hmgﬂlinngd?’}‘
]

+ dont ) SU prg,
EXigé poyr !'é!eelinnp:rté
5

i l'nuribulinn des ;

état de cause, cette disposition prévoyait que si ce
atteint le président du bureau proclamait ély Je candid
nombre le plus élevé de voix: devajt alors s"appliquer le
a I'anglaise.

Or les initiateurs de la proposition référe,
I'abrogation de cette portion de phrase,

On peut alors comprendre le raisonnement de g Cour (il s"agit ge I,
suite de la ]?récédeme ci[ation)_; «Alors qu'en effet |a Premiére requite
tend & supprimer le systéme uninominal de fajt exceptionnellement opra.
tionnel, en raison du quorum de 65% des votes pour la proclamation de
I’élection du candidat, la seconde tend supprimer de I'ordonnancement
juridique la norme qui prévoit I’hypothése dans laquelle dans un seul
collége le dit quorum n’a pas été atteint ce qui équivaudrait 3 réclamer
une compléte abrogation du systéme uninominal sans que soit précisée une
alternative.

Ainsi la requéte relative a I’abrogation partielle de I'article 19 dernier
paragraphe rendrait inopérante I'unique voie qui peut étre parcourue quand
le ou les candidats n’ont pas atteint le quorum prévu [puisqu'en effet
I"abrogation totale du quorum des 65 % est demandée]». j

Il s’agit bien 1a d’une «incohérence» dans la formulation de I
question que la Cour a voulu sanctionner. ¥

R =% o P du controle de la

C'était, nous semble-t-il, ’aspect le plus important

structure formelle de la question,

ndaire ont, aussi, demands

2. Le controle du contenu substantiel de la question

o sole
T ; bstituer & la reg
L'intention des promoteurs du référendum était de su n des 65%)

: < hilité uoru
Proportionnelle prévalente (du fait de I'inaccessibilité du 2 ioritaire, simple:
dans fes coliéges uninominaux, un véritable scrutin mnje d'abrogation:
PUsque le quorum faisait I'objet de la principale dema

UDENCE L'EMPORTE SUR L'AUDACI 47

PR

ND LA

QUA ‘ .
¢ d'affecter le 5ystémc du scrutin proportionne! aux siéges

en i

el {nversem des colléges; soit un systtme & I'anglaise pour 238

hors ; i ;
attribués c:: g;stemc proportionnel pour 77 sitges.
sizges et U affirme que la finalité poursuivie i travers cetie norme
or la Clt::fl pas claire, de sorte que, malgré les objectifs poursuivis
n'es

de résultat: curs du référendum, «Aucun €lément, ni. Iugiqu_c. ni systé-
ar les promﬂlclibic d’une telle norme ne peut conduire 4 limiter avec
matigue: dédu actere opérationnel, décrit dans les 7 premiers paragraphes
.:erli“’df le C';r a la seule hypothese résiduelle des sidges non auribugs
Je l'article I s, ¢t 4 reporter en revanche le systéme majoritaire prévu
dans les co_"fs n;agraphe du méme article. Concourent a faire obstacle 3
rle dﬂ";[:angéc par les prorr?ol.cl.ll‘sl % T L
la lecturc la formulation du paragraphe 4 de I'article 19, o i

- d'0"°c2?;; général d'attribution des siéges qui fait abstraction de
u un

est rz‘f tinction des siéges a attribuer dans le collége ou en dehors du
toute disti
collége: la considération du caractére systématique de la loj

' art, " [
i n Pqui tendail toujours & caractériser comme dominante le

4 ii,f;;;ii?iionnc! méme si advenait I'abrogation »,
s _ . ‘
% Quant 4 la premiére branche de I'alternative, on ne peut rien objecter

tre-argumentation de la Cour, puisque les promoteurs du référendum
: la'm:n(:mis de demander I"abrogation de cette disposition. Il est cependant
ai‘:;:ie:-,]cmjf que la Haute Instance ait d’office soulevé cet argument,
5

Quant 4 la deuxieme branche de l'alternative, ]’explicali_on qu’en
donne la Cour semble assez spécieuse ; el!_e ‘affirme_ qg'esl '«avlaltsée I’hy-
pothése interprétative selon laquelle le critere ordinaire d ultnbul:fm des
sieges resterait celui décrit dans les sept premiers pamg’ra‘lphes de | aan]t
19» (paragraphe 10) en procédant au contréle des propositions d’abrogation
relatives au procédé de présentation de la candidature et & Ia séquence
temporelle dattribution des siéges. Selon la Cour les dispositions relatives
i la présentation des candidatures «présuppose 1'adaptation d'une méthode
connexe i la technique du scrutin proportionnel », alors que «1'article 19
qui régle (entre autre) la séquence temporelle d’attribution des sieges qui
se développe, alors que les bureaux régionaux ne sont pas en possession
des procés-verbaux des résultats transmis par les circonscriptions, se dé-
veloppe entre la détermination du chiffre électoral du groupe et du chiffre
individuel du candidat » (paragraphe 10).

i E‘" djautrcs termes, pour les siéges attribués au sein des colléges, la
Mination de I'attribution proportionnelle des si¢ges serait indépendante

de celle relative aux circonscriptions.

Un i : F . .
sultat in:e:te:!e Interprétation renforce | interprétation d'une norme de ré-
cin:onscrire ::ne ¢t ambigiie ne permettant pas dés lors, avec certitude de

Ux seuls 77 sidges Je systétme proportionnel.

Scanned with CamScanner



JUSTICE CONSTITUTIONNELLp
T Iy

48
La Cour observe : f‘["'] il apparait avec évidence qu'une
ation finirait par conduire a une réglementation du systéme éic:z:lc ahrg,
a'est pas claire»- oral gy
Et la Cour de conclure (paragraphe 14) que la questiop
dtre admissible parce qu'd (;Eé constaté « I_c caractére “bjeﬂi\'cmcﬂf Saurgj
relevable soit dans la question référcnflmrc [c’est-d-dire dans sq fiimhigl-i
tion] soit dans la norme de résultat [c’est-d-dire dans le Cﬂl‘ltc'nu grmura_
€ celle

question] ».

b) Un « enseignement » majeur
Qu’entendons-nous par «enseignement» ? Nous voulons sey]
signifier que Ia Cour a montré aux promoteurs du référendum rc]"‘en?gm
inle, quels avaient été les défauts de leur dé::-lf ;Ia

arche,

loi électorale sénator
Il s'agissait d'imperfections finalement peu significatives quant 3 |
a

structure formelle de la question et dont les partisans des réfor
ultérieurement, su tirer profit. Legon leur fut donnée de mieux g 1;185 onl,
de fagon plus systématique, leurs demandes d’abrogations de dif :CIC;, el
ou de fragments de dispositions de la loi, de telle sorte que la ﬁf_’ms_ll}uns

trouver pleine cohérence. e

Jeur démarche puisse ainsi
I faut observer que si les exigences posées par la technique conten-

tieuse rigoriste de la sentence 47/1991, avaient pu censurer cette proposition
référendaire, les approches doctrinales que nous avons citées dans le dé-
veloppement intitulé une «jurisprudence imparfaite» (Section II, § 1, B de

tout autant amener une autre solution, comme celle

cette partie) auraient pu
que nous analyserons dans la seconde partie.

Néanmoins, le dureté de ce jugement d'inadmissibilité a pu donner
aux promoteurs des référendums une grille de lecture claire qui, de fagon
finalement peu paradoxale, ne les a que plus renforcés dans leur intention.

Les deux jugements analysés dans nos développements intitulés «les
effets de la sentence», ont ainsi pu ouvrir le chemin de la réforme ¢t
donner au mouvement transpartisan de nouvelles techniques pour forcer l¢

barrage de 1’obstruction partitocratique.
que |

: Il fallait pour cela que le fruit fit mdr, \
s'y prétit, alors sculement la Cour put faire preuve de plus d'a

a conjoncture politique
udace.

DEUXIEME PARTIE

Quand 1’audace
prévaut sur la prudence
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dans 1a sentence _numéro 32!]9?3. a certes répondy aux

La Cour {ion publique italienne en accueillant une nouvelle proj
attentes de | Zl;}m relative & 12 loi électorale du Sénat, cette action p()uD-
sition référcn.me‘ objectifs que la précédente proposition, majs elle ;
suivait .Ies meior; de M. le Doyen Escarras, ouvert «la boite de paa'
selon |'express rconscrire les inconvénients inhérents i [, rég;:'

dore»'® : elle n'a pu cl : .
0 - ion résiduelle comme le redoutaient certains commentateurs jtaliens
men . woe !
Le changement du contexte (section préliminaire) 1'amena 3 s'extraire

S I'on a constaté (section I). Maij

Jisme juridigue que A is une telle
du {;‘;‘[’iin dans le débat politique devrait appeler de nouveaux dévelop-
imp s rapports de la Cour constitutionnelle et du Législateur

nts sur le
zir::i:on 11} tels qu'ils s'annoncent a la lecture de la sentence 32/1993,

o e « rout
(62} Escarras, Apres le « big-bang » référendaire de la Cour constitutionnelie. 1€
pour I'lialie 7, in RFDC n° 13, 1993, p. 194,

SECTION PRELIMINAIRE
Le changement de contexte (63

I] n'est pas aisé de synthétiser ce qui s’est passé durant cette période
wrds courte mais dense dont les «jalons institutionnels» ont été posés par
|'étude des deux sentences analysées dans cette étude.

L'Histoire italienne, nous I’avons déja observé, a connu I'une de ces
périodes J’accélération qui font penser & I'idée de Révolution.

Idée que I'on doit cependant exclure, en ce sens que |’évolution de
¢ italienne fait plutdt penser (2 tout le moins jusqu'a la sentence
n° 32/1993 et méme jusqu’a aujourd’hui) & une transition, certes passion-
née, entre la Premigre République et I'hypothétique Seconde -République.

Transition qui vit la Constitution matérielle, dans I'un de ses aspects
majeurs, commencer a choir, on veut bien sir parler de I’inéluctable déclin
du «proportionalisme». Si, du méme coup, le systéme partitocratique a
été atteint, la nouvelle donne de I'échiquier politique en 1995 n’est pas

pour autant éclaircie.

Cependant pour ne pas nous éloigner d’un développement qui se veut
un préalable nécessaire & I'explication juridique de la sentence n® 32/1993,
nous essaierons de rassembler les faits marquants qui ont pu inciter la
Cour i se sentir dans le mouvement de I’opinion publique.

Le changement du contexte dans lequel la Cour eut 4 rendre sa
sentence résulte d’une conjonction de facteurs qui étaient en fait indisso-
ciables. Par souci de clarté nous dissocierons cependant les facteurs pro-
prement institutionnels des facteurs exogénes.

la sociét

(63) Sources :
2 (E:“"-Clﬂﬂli. Vers la seconde République. in RFSP, p. 229 a 256.
= Fscnrms. Aprés le big-bang, art. cit., p. 184 et 185.

usaro, Le regole della tranzisione, op. cit., p. 49 A 58.

i Manzella, Crépuscule d'une partitocratie, La Revue Pouvoirs n® 64, 1993, p. 155 4
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§ 1 : Les facteurs exogenes

En deux années, 1’état de la société italienne n'a cessé de g
- aggraver,

La crise des finances publiques, les spectaculaires manifestyj
crime organisé, la douloureuse prise de conscience du caracte Stations gy
table d’une corruption étendue ont été autant de facteurs quj ? Te inaccep.
dans les urnes par la désapprobation populaire. urent traduits
Pk Si I'économie italienne privée n'a jamais ét€ atteinte par Ia g
institutionnelle et s’est caractérisée dans le Nord de I'Italie pa g
misme remarqué (mais qui était dQ aussi & un jeu dangereux gerc"“ d!’pa-
active et passive entre chefs d’entreprisc et hommes politiques ogmm.m"
tribution de marchés publics), au plan macro-économique la déI:ralllr]‘m_
de la lire durant le mois de septembre 1992 manifesta la gravitéujm:n
situation financigre du pays, dont la monnaie fut attaquée par les s §Cua
lateurs des marchés internationaux. C’est parce que la Banque‘d'[l)[e;ﬂgé
commengait 3 céder aux attaques réitérées des «traders» et craignait de
dilapider ses réserves, que le Gouvernement Amato prit la décision de
dévaluer la monnaie nationale, sous le regard des pays européens, quelques
mois aprés la signature des accords de Maastricht.

La méme année étaient atteints les symboles du courage d'une cer-
wine Italic dressée contre la Mafia, personnifiés par deux magistrats :
Giovanni Falcone, le plus célebre, assassiné le 23 mai 1992 et Paolo
Borsellino, son adjoint, le 19 juillet6%.

Peu auparavant un homme-lige de M. And
de file de la Démocratie Chrétienne en Sicile av
impliqua I'indéracinable homme politique dans une
nant @ la levée de son immunité parlementaire.
I'appellent les Italiens) se voyait pour la premiere fois dire
dans ce que I'opinion avait toujours soupgonné : sa collusion av
sicilienne ct les organisations criminelles du Sud de I'ltalic. o

La société italienne se vit confrontée a un troisiéme ber:s:le 'dcs
corruption. On connaissait plus ou moins le systeme des prebe olitiques
avantages, des «recommandations». On savait que les P.arui:a[;ns fusti-
distribuaient 2 leurs protégés les fonctions publiques et S! ;:cctaicﬂl-
geaient 2 juste titre un tel systeéme, beaucoup g'en weconm (on souhai®

Mais Ia prise de conscience par I'opinion d la n_:ollus':m\.3 monde 4¢3
éviter le mot «collaboration ») entre le monde POI_“'Q"CIB patifitrent 1¢€
affaires constitua un véritable «séisme » (c’est 2ins! que)e v
quotidiens italiens au premier rang desquels La Stampa):

reotti, Salvo Lima, chef
ait 6té assassiné, c¢ qui
enquéte judiciaire me-
«Belphégor» (comme
directement impliqué
ec la Mafia

L o savail
o de Falcon® A .
oli, Milan: :

(64) On peut se référer, de la courageuse lutt
. 4 propos de :
condamné & la mort, & son livre : Cﬂlﬁo‘ﬁ cosa nostra, d- RIZZ

7 SUR LA PRUDENCE 53

QUAND LAUDACE PREVAU
’ le juge Antonio Di Pietro fit arréter le président

Le 17 févrlc;ﬁlilgiz' Mnjrig Chiesa, pour ce qui alors n'apparaissait
ice. e tHaire 'de «dessous de table». Di Pietro accusait Chiesa

ulgaire ﬂl ues millions de lires (2 1'époque un million de lires
xigé CIF;:“‘ 500 FF) d’une petit entreprise de nettoyage pour lui
x. Peu aprés, on découvrit 1'appartenance de I"accusé au
‘en, ce qui provoqua la stupeur & Milan. M‘:‘lis I'enquéte
ol autres villes et impliqua dés décembre 1992 ct.Janvicr 1993
endit B jours avant la sentence 32}]_993) la dll'l.‘,C[l‘Dn du Parti
(ssoc::al?;l‘ ?:alien et en premier lieu son secrétaire général, ancien Président

Ju Conseil de 1983 4 1987, Bettino Craxi. '

Furent également I’objet de poursuites judiciaires le w:uce-s_ccrétairc
pational de 18 Démocratie Chrétienne, les sgcré_lmres admmls,lranfs d!: la
Dpémocratie Chrétienne et du Pnru’Socml%ste ltgllen. des députés et anciens
ministres des coalitions pentapartites qui auraient (selon l'expression ex-
wraite d'un film de Francesco Rosi, Main basse sur la ville.) mis la main
qur Iltalie, sur la politique et sur I’économie.

Tous étaient poursuivis pour «violation de la loi sur le financement

public des partis ».

Ces tangenti (pots de vins) scandalistrent toute I’opinion publique
iialienne, encore aujourd’hui mal remise d’un tel traumatisme. Dés 1992,
Ia magistrature regut I'approbation chaleureuse du peuple italien, saturé de
I'opprobe que leur renvoyait I'image de leur classe dirigeante (3,

Les enquétes mani puh‘li (les mains propres) constituérent, sans nul
douTe. le facteur le plus important déclenchant I'espoir de mettre enfin en
cuvre un processus pour la résolution institutionnelle de la crise en Italie.

$2: Les facteurs institutionnels

Durant la péri e
subir l.im"_ll:é(r‘lltl)dc tran;.umﬂ? .dc 1991 a 1993, le peuple italien, fatigué
52 défiance, forgant Fouvmf politique, a signalé & de nombreuscs ’rcpriscs
P25, et entrainany | es politiciens 2 réagir, chose que tous n’entendi
a relance de I'initiative référendaire. ) g

3) Ces affyi
aires fi e
U finane, urent i I"orj *
Tendy ement : gine d'une propositi i .
les ﬂ:c‘.m':’ me jour q‘:;hllf :“ partis reconnue o Eosffllc'ﬂp;iff;chdﬂ“e D iméce 50/1993,
3 € j
* Sénatorjgla, cest Ntence jugeant admissible I'abrogati S
vy Adire1a gy gation partielle de la loi sur
que nous analyserons dans les
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A -Les avertissements du corps électoral

a) Le référendum du 9 juin 1991

i ignificatif, I'ébranlement de la coalitj :
Aprés un signal slgmflca_t:f, I 1 it
secouéeppar la sortie du Pa_arll Rat:llcal de la (l:oali‘non pemn1:;amlléorl1::ure
avril 1991, laquelle assumail depuis 1981 la direction du pays, e“('lie 1
seu] référendum autorisé par la Cour constitutionnelle dans g, seme“n le
n° 47/1991. _ G
L’abrogation partielle de la loi €lectorale de la Chambre r¢
I'unité la possibilité des votes préférentiels fut plébiscitge |
votation du 9 juin 1991.
La participation s’éleva a 62,5% des inscrits,
millions d’électeurs®®,
95,60% d’électeurs se prononcerent en faveur du «oujy, C'était
premier, et rude coup, porté aux «tenants de I'immobilisme » (67, n
Au lendemain de la victoire des partisans du «oui», M. Bonsiai

alors Président de la République, laissait entendre qu’il étudiait désormais
Iéventualité de dissoudre la Chambre des députés(®® en déclarant -

duisang
ors de la

soit environ trente

«Mon devoir est de tirer les conséquences de ce grand succes réfs-
rendaire. Le peuple a parlé, il ne comprendrait pas qu'il ne se passe rien,
Les gens ont rejeté non pas la Chambre elle-méme mais un systéme
électoral qui permettrait la victoire des «cordées politiques» et dans
certains cas la corruption et la mafia. La suspicion pése désormais sur
cette chambre. Le syst¢me en vigueur fondé sur la médiation des partis,
des lobbies, des groupes de pression et d’intérét se retrouve condamné par
le référendum d’avjourd’hui. Les gens ont voulu donner un signal: ils
veulent décider sans intermédiaire, directement » (69,

(66) Il faut observer que 1'article 75 paragraphe 3 de la Constitution exige, pour q“;
le référendum soit validé en cas de victoire du «oui», que la participation soit superieure
50%. 1l faut souligner la différence assez surprenante qui existe 2 ce sujet avec la ldlSPf-'ﬁ:ix
du paragraphe 4 de I'article 138 (article portant sur Jes lois de révision consmuuoénr:: i
autres lois constitutionnelles); cet alinéa exige, si le corps électoral est e ent et @
postéricurement a la publication de ces lois préalablement adoptées au Parlcﬂ:; rimés.
Uinitiative de 5 régions ou de 500 000 Electeurs, une simple majorité des 5“"“'5?:] C:“S s
C}il e raison de 'exigence posée par le paragraphe 3 de I"article 75 que les .-:,ciglé""l pas
différents partis composant la coalition, s'ils n’appelérent pas & voter «non». Il
non plus les électeurs 2 se déplacer massivement !

1 e,
_(67) Cette expression est empruntée a Fusaro dans son ouvrage cité, Le re¢
fransizione,

ole della
dant de 18 Répu-
i (68) L'article B8 paragraphe 1 de la Constitution dispose : «L€ Proé: I:;: seule d'en'™
d;:‘:‘ PeuL, aprés avoir entendu leurs présidents, dissoudre les chambres
»,

: s il 1991.
(69) Discours rapporté dans le journal Le Monde, daté du 13 avril |

e ———

E
AUDACE PREVAUT SUR LA PRUDENC 55
%
UAND
[ e Cossiga nous semble, sur ce point, trés juste, La

L‘aﬂﬁl)ése Tos chambres eut lieu, anticipant de quelques mois seu-
es

i tion :
?l;f:rl: les élections.
c ;
rions parlementaires des 5 et 6 avril 1992
c , I . I
L . i chambres réitéra I’avertissement du corps
¢ renouve rter aux tableaux et graphiques extraits de 1'étude de

a1 (se rappo

#lector agli, Vers la Seconde République, art. cit.).

Mari¢ Cacc : s ;
ions constitugrent selon le titre de 1’article d’Andrea Manzella
Ject10!
1) Les €

épuscule d’une parrimcm:ie”ol,
e résultats ont atteint tovs les partis €tablis qu’ils appartiennent
a“:)r;lé"” ou 2 ’opposition 72,
alamA | bserve M. Cacciagli, «L'élément fondamental est I'affai-
Comi® calléle des deux plus grands partis (La Démocratie Chrétienne
e P Bémocralique de la Gauche). Non seulement le Parti Démocra-
o Pam‘a Gauche réalise un score trés inféricur au précédent du Parti
Com d“e“im ltalien, mais la Démocratie Chrétienne aussi connait par
g:?g:t 3 1987 une sérieuse débicle ».

« Les voix que totalisent a eux deux ces plus forts partis sont pour
la premiére fois inférieures a 50% »7.

M. Andrea Manzelli souligne, lui, que «la premitre grande consé-
quence des élections (réside en ce que) pour la premiére fois en Italie la

(70) A. Manzella, art. cit.

(71) Les chiffres de I'étude de Cacciagli ne concernent que la Chambre. Dans celle-ci,
la coalition devenue quadripartite depuis le départ du Parti Radical fut malmenée puisqu’elle
perdit la majorité absolue. Les pertes en voix sont significatives : le gain des 311908 voix
du I"lm Libéral ne permit pas de combler la perte des 1596051 voix de la Démocratie
g::::;e' Idc§ 157888 du Parti Socialiste Italien et des 73 537 voix du Parti Social
Libéral) ;i ‘;llﬂn-_Sml une perte cumulée de 1_515 568 voix (intégrant les gains du Parti
cluiei de o :‘;a;}l?lltc le gain des 295 0?3 voix du Parti Radical qui, depuis la ‘sonie de
soustraction de 1 8] grfl, gtenta?mne peut s’analyser comme autant de pertes, on arrive & une

En pourcentape. YOIX par rapport aux élections de 1987.
dessous de [y i ic. ;DDémocrau: Chrétienne a perdu 4,6 % et est surtout descendue en
lui, n'a perdy o) 07‘% % avec 29,7 % des suffrages exprimés. Le Parti Socialiste Italien,
_{12) L'analyse est i?e: i Willyages. : :

Majoritg deg = o dl moins aisée, le Parti Communiste ayant été scindé en 1990. La
Nouveay Mmouvement, | ernier congrés du Parti Communiste Italien accepta de fonder un
’d’“ﬂain 2énéral, Achilcl ol Dfmwmtique de la gauche (PDS) sur proposition de son
azione OMmunisty (RCe)occhc'.t‘" alors qu'une petite minorité fonda lc parti appelé Rifon-
M0i qU'il en soit. 1 addici y

:“gf:mmunlsme it;llhs:(:lnlorlnaddmo“ des voix de ces partis permet de noter que les héritiers
. perdu, A la Chambre, 1731224 voix, soit un pourcentage de

Cit., p. 239,

713y Cacciagi‘ art,
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coalition de gouvernement sortante perd la majorit¢ des voix
53,7% 4 48.8%)» 7.
Si la coalition sauva au Parlement une faible majorité, ce fut 1oy
m"-lﬂl.lrs

ux mécanismes réducteurs des systémes proportionnels g
§ des |o;q

grice a §
&lectorales respectives du Sénat ¢t de la Chambre,
Mais ce ne fut que d’une courte avance que cette prédomi

in

survécut pour seulement deux années (15 sitges a la Chambre
Sénat). et
Dailleurs les dirigeants de la Démocratie Chrétienne it
['avertissement cinglant de I'électorat & I'encontre de Ia coalit;un registran
des le 6 avril 1992, leur démission aux instances de leur parti » Temirep),
Les commentateurs tirent tous les mémes legons de Cch Electj
qualifiées de Terremoto (tremblement de terre) par les éditorialistes ;;:{Ons.

Il s'agit d’une «déligitimation générale du systéme des par;' iens,
Manzella, d’une «dilution des partis» pour Cacciagli, d’un « Iﬂmi:;» pour
partis historiques» pour M. le Doyen Escarras 79, £ des

Parall2lement aux coups portés par la magistrature 2 la classe pol;
tique italienne dirigeante, la défiance des €lecteurs s’est également atl:m.
a I'encontre de tous les partis dominant la scéne politique italienne de :J'e
la fin de la Seconde Guerre mondiale. Ils ont voulu répudier cette «F;t;:;
publique des Partis», consensuelle mais inerte, incapable de réagir effica-
cement aux maux de la société italienne, comme si I'exception de Ja
résolution du terrorisme des «années de plomb» leur avait donné quitus
et leur aurait éternellement permis de se répartir le pouvoir, qui, au niveau
national, qui, au niveau régional, sans qu’aucune décision politique d'im-
portance ne puisse étre prise puisque I'opposition parlementaire, toujours
«co-associée» au régime (c’est-d-dire jusqu'en 1990 le Parti Communiste
Italien) participait & la prise de décision finale.

Quoiqu’une volonté sincére de dirigeants de la Démocratie Chrétienne
comme M. De Mita, ou du Parti Communiste Italien devenu Parti Démo-
cratique de la Gauche comme M. Occheto, se fit jour pour changer ales
régles du jeu» et permettre ['alternance politique (ou a tout le moins 53
possibilité), I'exaspération du peuple italien avait é1é trop forte. Si forte
méme que I’électorat du Nord "6 de I'Italie ne fit que trop entendre Ies
sirtnes de Umberto Bossi, appelé a jouer désormais un role déterminant

dans la politique italienne.

(pas san g e

ance
5 ay

(74) Mangzella, art. cit,, p. 155. : e 54
(75) Manzella, art. cit., p. 157; Cacciagli, art. cit., P- 242 ; Escarras
bang..., art. cit,, p. 185.

(76) A Ia Chambre, les circonscriptions sont découpé

géographiques ; Nord, Centre, Sud, Iles.

nes
es dans le cadre i

\p LAUDACE PREVAUT SUR LA PRUDENCE
ouA
e ln ligue lombardc
| 18,6% des voix du Nord de I'!m[iq cette prngrc*siun
; auct;up en 1992 comme fortement inquiétante, Une «idéo-
=ipparnissml h.mut libérale et xénophobe, expliquait tous les maux italiens
Jogie » m‘ m‘.'s simples : I'Etat centralisateur aurait d:lnlrndc? les res-
n des tcrmféconomie pationale en « assistant » le Sud de I'ltalic.
sources d¢ . ident de constater I fracture économique entre le Nord
§'il est év'Slfd (agricole) de I'Italie, s'il est exact que I'Etat a favoris¢
(induslricl] et [cn: du Sud en redistribuant les richesses, si le phénoméne
s récusable, le discours des dirigeants

e
je développemEl, o ggalement pa
e n'est C6 Is sont chef, Bossi, sur les «immigrés »

du clientélism

2) La montée d
Recueillan

i emier rang desque : '
s ;‘Ifl;:']iz ];lralicns du Sud ou sur les «terront» («culs-terreux », sic)
clest-2-dire
araissail inacceptable. : | | b
p arde exprimait une protestation de 1n péciphédie en

Ligue lomb
- gI'Elnt central et rev

Ja reconnaissance d’un Etat fédéral,

drot de gérer, seule, son économic.
11 faut néanmoins interpréter un tel succes électoral comme un autre

signe tangible du rejet global de I'organisation politique et économique de

|'ltalie.
ervant les résultats des élections, releéve «1’hétéro-

M. Cacciagli, obs ‘ g
généité de I'électorat des ligues». Selon cet auteur «La partie qui se
[prétait] & un discours raciste [était] minoritaire. La partie la plus impor-
wnte [était] celle qui [voulait] manifester son dégodt envers la dégénéres-

cence des partis et [réclamait] une moralisation de la politique » 77,
Cet appel 3 la moralisation de la politique, des hommes politiques
I'entendirent et les réactions furent diverses.

endiquait une identité territoriale & travers

girection de laissant 2 la «patrie lombarde» le

B - Les réactions politiques

La commotion des élections parlementaires fut forte; pourtant les
parlementaires retardérent I'élection du Président de 1a République.
e sti:ls:ﬁ?sm:; du juge Falcone, le 23 mai 1992 2 été déterminant pour
Seltu dé;r:; u, au 16_' tour de scrutin, le 25 mai 1992 Oscar Luigi
Yokookes aita :rnte-c‘préueq, réputé pour son intégrité et qui, malgré les
sk na :Il es qu'il avait menées contre son prédécesseur Cossiga7®
ndre & la fonction présidentielle son prestige.

—
(M) Cacciagii ;
eli, art. cit
(T8) Le pres; -\ P, 248,
- dent Cossj ' " ”
:l:::?;:::' ¥ compris le Cur:.lsi?l ns:v:::ef:a Sdhémé A critiquer foutes les institutions de la
ainsi 3 jeter |o discrédit SFI'.II’ sa rpr':p:: gi:glis;;alure e oy pangoa
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L'un de ses premiers actes ful la désignation du Président gy
Giuliano Amato, membre du Parti Socialiste Italien et professeur é:ﬂnseu
constitutionnel 79). ; e drojy

Cette nomination voulait marquer une rupture : ¢'gai d'ab
désignation d’un constitutionnaliste avant celle d’un homme politi ord
formation du gouvernement Amato en donna d’ailleurs upe preu\rjuell?1
feste. Il s'agissait d’un gouvernement de techniciens; Je minislémam‘
I’économie fut attribué 2 M. Ciampi, gouverneur de la Banque cerc de
italienne, car I'une des priorités de ce qui fut, depuis, appelé e r:t@]c
gouvernement de transition était de résoudre la crise financidre. CDn];erl:m
la résolution de la crise institutionnelle, M. Amato encouragea la créa[:;:
d'une réflexion parlementaire substantielle 2 ce sujet.

A cette fin fut instituée, par une résolution votée par les deyy
assemblées, le 23 juillet, une Commission bicamérale, aux projets amp.
tieux.

Ses résultats furent nuls.

a) L'échec de la Commission bicamérale

Une loi constitutionnelle simplifiant la procédure de révision de
I'article 138 fixa le cadre de ses compétences : il s'agissait d'élaborer un
projet de révision constitutionnelle portant sur la deuxiéme partie de la
Constitution.

La tiche était d’envergure, puisqu’il s’agissait de réviser la parti
intitulée «Organisation de la République» ®®. La Commission se mit &
travail le 9 septembre 1992,

(79) Ce brillant juriste, qui exerga des fonctions politiques régionales c? m,t:,rd;
(dont il est originaire) durant les années 1970, a rapidement été convaincu de;:nL dans
la République, Le mauvais fonctionnement des institutions rég[ona_les_| e © un ceriait
seconde moitié des années 70, A considérer 1'ensemble des ‘“?"".mnnz-:;em qui lang!
scepticisme. 11 signala la fragilité intrinséque du parlementarisme lmlen';j ntielle au suflrase
alors au sein du Parti Socialiste Italien la proposition d’une élection p’é?' eFusm_ Guida ollt
universel direct. Pour plus de précisions, se référer & I’ouvrage de C'rl  pien quil 1’8t B
riforme istituzionati, ed. Rubbetino, Soveria Manneli, 1991; ce manich
1€ remis 2 jour, n'en constitue pas moins un guide précieux. er le débat P28

(80) 1I faut au sujet du rdle attribué a cette Commission. MO®, © "oy matitte u
opposant la thése récusant la possibilité de donner & celle-ci une Cnégha! opposs: 107 (x
révision constitutionnelle et I'affirmation soutenant le contraire. C¢ ciani 3 %
Journée d'éude du 12 décembre 1992 organisée A Aix-:n-PrO\'cl‘Lc:-;im de la Consti™
Baudrez ¢t M, Escarras, Il est rapporté dans I'ouvrage déja cité, La REWITELA s "i:?:
(rapport de M, Lucciani intitulé La revisione costinizionale in Itd ":f;r Constiutio™ 't'“;;,,_i
comjoint de M™ Baudrez et M. Escarras, intitulé La Révision tun long € B0 it 1o

doctrine et complexitg des Jaits, p. 139 @ 158). Pour sym:él:ri‘::ﬂ:ihe thése LT, Constitti®®

assionté

la fajs théorj P i: .

A corique el technique, on notera seulement cecl 138 jdige "
:msfb'h" de révision constitutionnelle hors le cadre de l'arﬂ:lj*rom lismt }“IIMMW‘]
Pécialement rédigé  cey. effer. La seconde thése, opposée b ut i ision 4¢

n . s istail pas» €O™ isi
::";ta(," due «la collaboration des pouvoirs constitués n “lsull; procéd re de 1€%
€ telles circonstances, et, rappelant le caractre rigide 9

g 59
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AUDACE PREVA
QUAND L
dans son article précité publi¢ dans la revue
M. André -1:4322‘;3;3 &tait sceptique : il parlait de «temps limité»
au dé,g:lssion 2 laquelle on faisait supporter une tiche trop lourde.
Com a «Bicamérale» 1'ambitieux projet se réduisit a

de | 5
nmoins persistant, probléme de la réforme des lois

ppnval"'
pour une .
De fait, au sel
|'épincux. mais non
électorales. =
Le débat politiq

ementaire italien. : :
. La Commission, qui réunissait toutes les personnalités marquantes

: tes formations politiques dans laquelle figuraient M. Mario
des différen Augusto Barbera, chefs de file du .« Mouvement pour les

ni et M. _ .
f’:fimes” achoppa sur les exigences respectives de chacun et sur les faux
compromis.

M. Fusaro explique les raisons de I’échec de la Commission de Mita

(du nom de son président, qui s’était, comme nous I’avons expliqué illustré
par sa volonté de réforme) dans son ouvrage Le regole della transizione 81,

De méme que la Commission Bozzi de la VII¢ législature n’avait pu
donner aucun résultat, la Commission De Mita ne pouvait parvenir & une
issue réelle. Malgré le Terremoto des élections, la Commission, reflet du
Farlement issu des €lections de 1992, se caractérisait encore par la prédo-
minance de la Démocratie Chrétienne et de ses alliés.

Plusieurs stratégies politiques la tentarent.

éprcuuegnﬁe?g:::-.ﬁr? opposition se dessina entre les partisans de nouvelles
i fau-es. alors que la récolte des nouvelles signatures

i orces de la coalition qui aurajent volontiers voulu éviter
terrain du référendum, redoutant

ue révéla, une nouvelle fois, le labyrinthe du systéme

Eﬁer::'débm sc_u‘t?n nouveau placé sur e
irement jurisprudentiel de | Cour.

Face i cette confrontation, M. G

d mh 5
e son gouvern iuliano Amato déclara Ia neutralité

cment en matire électorale,

(5
ille nppe 80
Constiny ion g a
i ll\'l.llel‘ll'lc. défend it 1

N :
Onstity a it s
2 seiy O ES devyion gg::!{sn suivante : « op
m S101e ¢

+ Ly
cm'.b,exl";lue I mb?""" D. 145
bl

re
M ab,
o Fusarg t:ewc
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insidieuse opposition se fit jour; plusieyys artj .

e ELL:SqT'unc simple retouche du syslém; élccmra? S:Ei:“i'.:l(;ri-
6. On proposa un systeme dg scrutin pyaportlopncl pe"sﬂnnali{é fi.
sante. rdée une prime aux coalitions. Mario Segni s’ opposa b of
élait lacclo ce qui lui valut d’étre exclu de la Démocratje Chrétiep fauy.
ST;T,E:I:émpmmiS avorta; il s*agissait de concilier leg tenants ¢, 2:; Un
uninominal majoritaire 4 un tour et ceux du systéme pmm"iﬂnnu“m
attribuant dans les deux assemblées un ;quolla de 60 % e sidges Selo”“j
formule majoritaire simple et de 40% selon la formule Majoritaire pr, oa
tionnelle. Pour ce fmr‘c. deux bulletins étaient prévus, L' objectif Visai:’ r-
fait A désagréger par I'utilisation du second vote les groupes issus dy u;:n
majoritaire et de maintenir ainsi la prédominance des partis hiS'OTiquc:

Une fois encore M. Segni §’opposa nettement 2 cette dernigre tentative g,
conciliation. =

taires pensal

b) La relance de I'initiative référendaire

Mario Segni dut faire front a la partitocratie qui tentait toujours
Parlement, au sein de la Commission, de peser de ses dernidres fo;c::
pour éviter une consultation ]JOPU.Ii?lI'E. Intransigeant ay sein de la Bjcg.
mérale, il poursuivait un but ambitieux, nourri des legons de Ia jurispry.
dence de la Cour dans sa sentence n° 47/1991; il souhaitaiy Sﬂumcnrepdg'
nouveau & la Cour constitutionnelle deux Propositions référendaires rela-
tives I'une 3 I'abrogation partielle de la loi électorale sur le Sénat, I'aure
aI'abrogation partielle du décret présidentiel portant normes pour ]'élection
des conseils municipaux.

L'objectif de ces initiatives n’avait pas varié depuis 1991 : Ia subs-
titution au systdéme proportionnel d’un systtme majoritaire, prévalent au
Sénat, total dans les communes. La commission ayant échoué dans sa
mission, la Cour était appelée a trancher la question, en méme temps
qu'elle avait 2 juger de onze autres propositions dont les plus significatives
concernaient |'abrogation de la loj sur le financement public des partis
politiques et 1abrogation partielle de la loi réglementant «!intervention
extraordinaire dans le Mezzogiorno» de |’Etat.

Concernant la proposition référendaire citée, relative au changement
de régime électoral, la Cour constitutionnelle était confrontée a un véritable
dilemme ; se placer au centre du débat politique, et résoudre la question
électorale oy refuser d’admettre sa compétence. :

. Blle ne s'était en fait fermée aucune de ces portes en 1991 et P”"v'“:
ar"ISI- $ans courir e risque d’assumer une totale contradiction, opter P":;;I
Vune deg goyy branches de I’alternative. Pesaient cependant de sgrfélai:
e Misscments €lectoraux. Le climat délétere de cette année 199

ussi perceptible 4y Palazzo della Consulta(®?,

@) $'agit dy sitge de la Cour.

GECTION I

L dépassement du «formalisme juridique »
e

formalismes juridiques, la Cour QOil.réfléchir :‘l ce qui
«'a:.:i:f'jaggsson role de garante de la Constitution» (Livio Pala-
est €55€ v

i (83)
dm)(o':[n3 citation est utile en ce aqu'e[lc explique 'I’itttitudc nmwcll_e

1.dopta la Cour dans sa sentence n°® 32/1993. /i fallait sauver la Consti-
qu Iador; arantir «contre elle-méme» (selon les propres mots de I'ancien
fution, a:ﬁe la Cour, dans ce méme article); il fallait qu'elle affirme son
s'rj;;iir;a"“‘ alors que le Gouvern::ment_Amato. a propos des jugements
relatifs aux treize propositions référendaires, (dont évlfjemmllznl la p‘lus
importante, contenue dans la sentence n® 32.f199‘3 est re]an_vc al abrogatlon
particlle de la loi électorale du Sénat) avait afflrmé.sa slml:te nf:utrahtéb en
ne faisant pas intervenir I'Avvocatura dello Stato; il fallait qu'elle puisse
démontrer, contre certaines hétives accusations, qu'elle pouvait s "affranchir
des pressions politiques; il lui était nécessaire de se montrer moins exi-
geante et d’admettre a cette occasion qu’il fallait adapter (toujours selon
les termes de M. Paladin) son «raisonnement » i «des critéres d’évaluation
en partie labiles» (susceptibles de se laisser contredire).

Ce faisant, la Cour eut implicitement a4 admettre, conformément a
I‘avenjssqment lancé par le Président Paladin 2 ses pairs, «un certain taux
de politicité » dans son raisonnement juridigue.

> E[Ie‘ dut ainsi, concernant notamment 1a proposition référendaire re-
dalwe 4 I'abrogation partielle de 1a loi électorale, admettre une ouverture
¢ conditions d’admissibilité.

W
.. 83) Cette ppy ey g
fqu._]m,a - Phrase de _Llsvto‘:alndm, Président honoraire de la Cour constitutionnelle

Publig > Important jusqu'y Iy ite d’ i
v dang e journal Messa:em . :"t:;l de son mandat en 1986) est extraite d'un article

€S treize gp Janvier 1993 (soit trois jours t i
nlen 2o s j avant que ne soient
;":;:rnd;.- Wirgust lacgo)ureidmulu!é Perché la corre costituzionale dovra approvare i
“ €Vra admetire Jes téférendums). Elle est rapporiée par M.

o : :
On article préejra Aprés e big-bang, p. 186,
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5 JUSTICE C‘(JN,"T-"TUTF(JN'\'."
NELLY:

;h“”

§ 1 : L’ouverture des conditions d’ﬂdmisqih.r
SN G

Pour que fit déclarée admissible 1a nouvelle

dont 1'objectif n’avait pas varié depuis 1991, j| fan‘:;:P:;:'_“"m Pféren g,
explicitement I'admission des référendums Poursuivang aborg g, -(,n,,,",:"
tielle des «lois €lectorales relatives A des “rguncs‘ ! ! ill|)m oy “"c
d’importance constitutionnelle » afin d’atténuer ensuite I“‘_”Slmniunn J\I:"-
missibilité. C'est cette double démarche qui pcrnﬁl il e Conditiong d o
a In nouvelle donne politique, placée comme cllc‘ |"é C.""’ de a4, ':d
débat. 2t 2w conpy !
A - Un préalable nécessaire : I'admission explicite
poursuivant Pabrogation partielle des «lojs élect es référendu,m
a des organes constitutionnels ou d’importance m';:‘::r:trel““"ﬂs
= lonne]le,,

Nous avions observé dans la premigre partj s
2) que le débat sur I'abrogation partielle dF(,:s Il;is(S:;:ﬁ[lt ”-
nécessaires avait été évité par la Cour constitutionnelje Iu', uuonnc!lcm:m
la conjoncture de 1991, fourvoyée dans le pitge tendy 1‘111 S€ serait, dap
du «référendum manipulatif», Par les contempyeyy,
L’audace ne lui mangua point en 1993 pour reconn
une telle possibilité.

» Paragraph,

aitre explicitemen,

a) L'accueil de Pinterprétation «libérale» de la sentence ne 47/1991
De la possibilité, admise en 1991, de soumettre
; 7 8 ¥ 8 au peuple un réfs.
r‘endu!'a qbrognt:f e-_n matiere électorale avait é1é induite par certains aulcu:‘
1 qdmlssm_n :{npfrcue d’une abrogation partielle (et seulement particlle) de§
lois constitutionnellement nécessaires 54,

Cette lecture fut avalisée dans le point 2 paragraph
c : b phe 2 de la sentence
n® 32/1993 : «Méme les lois électorales relatives i des organes constitu-

tionnels ou d'importance constitutionnelle sont sujettes au référendum
populaire [...]» 835),

= Or de telles Iois sont, conformément 2 la définition donnée par la
our dans lg sentence n® 29/1987, (dite Conseil supérieur de la Magistra-
i!lll'e‘) ilje_s lois constitutionnellement nécessaires, puisqu’il s'agit bien de
01s dont la présence constante dans 1"ordre juridique est prévue par la
—_—

(84) Cf. Partie 1,

Section I - inal.
(85). CF. I o , paragraphe 2, A - Le débat doctrinal

tion de la sentence 32/1993 en annexe.

; PREVAUT SUR 1A P RUmaNCE o

cE %

AUDA

p L Ly ' : "
Vit gue de I'admission de 'abrogation partielle

[ ne s'agit due, *a condition qu'«[...] il résulte [de ce

qution radmet celle-ci qu_ ¥ '

3 .:cl a Cour nén lementation résiduclle cohérente [...]».

I-,;u!ifln m] une r€ du Sénat est, certes, constitutionnellement nécessaire

,eférc‘n jol éIcclﬂfa“’ e cxprcssé'""“' prévu palrlln Constitution). Le mode

A Gtan un Orga embres ne peut faire 1'objet d'une totale abrogation
(le SENE ©. o de ses M du Parlement n’existerait plus, ce qui contredit

sopatio = SR 5
dc-di;lsilo 5 une bf::‘clr:lc définition des lois constitutionnellement néces-
putS} & pnBéc P

enc

P i t: a l'admission

onstration force le raisonnement ;
¢ w“c[i‘iﬁmpartic"c des lois électorales relatives & la compo-
aheon itutionnels répond de fagon évidente quoiqu’implici-
du caractére également manipulatif ou propositif du

5.

Mais un
licite

f"':]rijcm d'organcs c_()r:.l!-

s]mnf. ‘acceptallﬂlf

Ir;férerld"""‘ abmgﬂ:'cl's du problgme sont connexes; la Cour n’cut pas peur

Les deux asp
de les aborder.

jsons de I’acceptation implicite du référendum propositif
b) Les ré
ons pouvoir en trouver deux :
e est liée & la conjoncture politique et a I'attitude que
arent, comme nous |'avons observé.
lyse doit cependant étre complétée par une seconde

Nous pens!
1) La premi_ér
les événements dict
Mais une telle ana
considération. =
2) La Cour a redécouvert les enseignements de sa propre jurispru-
dence : n'avait-elle pas admis, en 1981, a propos d'une des propositions
référendaires d’abrogation particlle de la loi IVG, la «maturité des élec-
teurs» ? N'avait-elle pas manifesté a leur égard sa «confiance» 7(86)

Dés lors, appartient-il toujours & la Cour d'empécher au peuple de
se prononcer librement? C'est parce que la Haute Instance récusa le
paternalisme des institutions de la République (auquel elle contribua en
1991) qu'elle put courageusement admettre enfin que le référendum de
I'article 75 de la Constitution n'était pas seulement abrogatif. C’est un
moyen, moins glorieux peut-étre que la procédure de révision de la Consti-
tution formelle, d’espérer une révision de la Constitution matérielle, en
F'un des aspects les plus cruciaux, le «proportionnalisme». Le raisonne-
ment devait alors logiquement se débarrasser des dernizres embiches que
la technique contentieuse de la Cour avait laissé subsister en 1991. I

fal}alt. 3 tout le moins, corriger les exigences posées, en les atténuant,
méme discrétement.

(86) Sente

wowve dans Ie p nce n® 26 du 10 février 1981, Giut. cost. 1, p. 155. Cette affirmation se

aragraphe 3 du point 2 de la sentence.
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JUSTICE :
- CONSTITUTIONNEL ). i

B - Une atténuation suffisante des conditions d‘“dmeSihi]jw

Il est compréhensible que 1a Cour ne veuille pas, formelfep,
mettre en contradiction avec [n_scnlcncc de 1991, jugeant une = cn!___
référendaire sensiblement identique. POsitig,

Mais tout I'art dont fit preuve le juge constitutionne] fy d*en ayg
substantiellement la portée. M

a) Formellement, la Cour ne se met pas en contradiction qyec -
ne 47/1991 v
Dans le paragraphe 2 du point 2, aprés avoir admis explici
que soient recevables les réfg‘.rendum portant sur les lojs éicclm;j"cmcm
tives & des organes constitutionnels ou d’importance consliluliunnc?lmia.
Cour énonce une double condition, déja contenue dans |es déveloy clle, |3
relatifs au jugement d’admissibilité de la loi électorale du Su‘.‘natpm"‘w“ti
de la sentence n° 47/1991), (point 5
Il faut :
1) «Que les questions soient homogenes et puissent rétabli
matrice rationnellement unitaire ». i W
2) «Qu’il en résulte une réglementation résiduelle cohérente e j
médiatement applicable, de maniére & garantir, méme dans I'éventuaI:T,'
d’une inertie du législateur le fonctionnement régulier de 'organe », )
On ne retrouve, & cette étape du raisonnement, que les exigences
relatives & la structure formelle de la question et i son contenu substantiel
«A premiere vue, donc, il semble bien que cette sentence soit dans
le droit fil de la sentence n® 47/1991 » (87,

Ce n'est en fait quun trompe-I'eil, que s’empresse de corriger la
Cour elle-méme dans la suite de son raisonnement.

A ce seuil apparaissent les premiéres ambiguités de la sentence.

: En effet la Cour, si elle répéte qu'il faut respecter les conditions
d ho.mugénéné, de finalité intrinséque de la question (puisqu’elle ne fait
en I'occurrence que renvoyer a la sentence de 1991), si elle asséne une
nouvelle fois I'immédiate applicabilité de la norme de résultat afin que le
Sénat puisse, en toute occasion, continuer A fonctionner, va cependant
«couvrir elle-méme des lacunes dont elle n’avait pas fait grice aux pro-
moteurs des référendums électoraux de 1991 » (39,
d Cette «indulgence » se manifeste déja dans la suite de cette solution

e Principe, )

s S
(87) Escarras, an ci
» art. eit., p. 188,
(88) Escarras, ar. cit,, 1;: 188.

I"L‘f_

NCE 65
JDACE PREVAUT SUR 14 RRTEnCE *
L'A
yAND
0 . la Cour atténue la portée de la sentence n® 47/199]
ent,

iellem
pstantiel conditions de la sentence de 1991, la Cour

Su
g rés le m%pe]:; ddf]spoiﬂl 23
. -] " Ll e
surstib Pamsmr’ {les conditions sont respectées, est en soi-méme sans
P de telles estion est formulée; elle peut méme contenir

« uand u

jmporhgce la :go:ud;lzl:ap‘}_ivés de signiﬁcation. no_rmalivc uut(momc.. si
certaines phras it technique est impos_.ée par 1 exigence de clarté, d'u-
]-utilis-'l""" d'homogé"éim de la question (...), afin de permettre aux
pivocité €t ression d'un vote en conscience .
dlecteurs 1"¢XPr Jecture on ne peut qu'étre surpris de la contradiction
A la premiére i€ paragraphe antérieur : Ia premidre

assumer avec le I >
ae In Cou;szzﬂ;g':m Cour semblait reprendre les exigences relatives 2
condition P

estion, alors qu’ici elle ne se soucie plus
Ja structure formelle ldgegllﬂ d?:lé: impcrfeCﬁO"E techniques et affirme mgmc
yraiment, ::omﬂwf ?:nelle (,iﬂ la question est «sans importance ». La Cour
ue la s!lrucftyfe_ ‘:‘ d’un tel procédé en reprenant pourtant les exigences
justifie 1 m[':.?::;li(;)al d’homogénéité dans son double aspect, formel et
:ﬁe.:ﬂﬁl:ue? Comment expliquer ce changement de logique ? ;
On assisterait en fait & un «d{iplacemcnt de perspective » selon
M. Giuseppe Floridia; «Ia compréhension de la norme de résultat [serait]
pn:vi]égiée par rapport & I’harmonie compléte des critéres restrictifs issus
des développements du concept d’homogénéité de la question (tels la clarté,
I'univocité et Ia cohérence » 9),

On peut noter que la Cour constitutionnelle a fait fi de ce qui était
jusqu'a présent son orthodoxie juridique. M&me si I'on saisit I'analyse de
M. Floridia, méme si 1’on approuve ce «développement de perspective »
cette premidre contradiction A I'intérieur méme de cette motivation de
principe est quelque peu surprenante. Il ne s’agit pas ici, 2 notre modeste
niveau, de nous instituer « gardien du temple » mais I’on peut observer que
la Cour n’applique pas les préceptes dont elle prétend toujours s'inspirer,
la cohérence, la logique, la clarté.

ITwnﬁ\‘cette premigre contradiction s’en ajoute une autre : la Cour

iérieu’;:l; unﬁ la norme de résultat pouvait donner lieu & des difficultés

i e prétendait pourtant mettre en ceuvre une réglementation
cohérente et immédiatement applicable.

89) g

o 5
Niemgjy o Ofidia, Ref

- 13 Referendym iffati

*Mpedimenti , > elettorale ¢ diffeti della normativa di risulta : «inconve-

+in Giur. Cost., 1993, L p. 227 et suivantes.
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JUSTICE CONST!TU?‘IONNELLF .

66 ~ Ay

§ 2 : Les effets de Pouverture

En effet, la nouvelle attitude de la Cour qui, d’exigeany, s
permissive, cut deux types de conséquences : v devip

— ['une positive, en ce que la Cour a reconnu I"applicabiliy "
réglementation résiduelle proposée par le Comité pour les réformes g l.a
torales de M. Segni; elle a ainsi enfin admis la substitution i ;icruc'b
majoritaire prévalent & un scrutin proportionnel dominant, SCrutia

— Pantre négative, en ce que la Cour n’a pu que constater qu'j|
demeurait dans la norme de résultat des inconvénients virtuels don:"e“;
n'usa cependant pas pour repousser la proposition. k

A - L’applicabilité de la réglementation résiduelle

Pour procéder & I'analyse de cet effet direct du jugement d'admissi-
bilité de I'abrogation particlle de la loi électorale n® 29/1948 portant
«Normes pour I'élection du Sénat de la République », nous choisissons de
mettre en paralléle 1'ancienne réglementation, les abrogations demandées
par le comité de M. Segni et la réglementation résiduelle qui en résulte.

On peut également indiquer quels enseignements les promoteurs du
référendum ont su tirer de la sentence n° 47/1991, ce qui justific les
motivations des points 3 et 4 de la sentence.

La norme de résultat avancée par la question référendaire a toujou:$
pour principal effet, comme le rappelle la Cour, point 3, paragraphe 2.
«I'élimination du quorum de 65 % des votes exprimés prévue dans la PI“,I,[I':
finale [de I'article 17, paragraphe 2] concernant la proclamation e
dans le collége...». e e

La volonté des promoteurs du référendum était de rcndre‘eff‘ecglllcstout
deux systémes de scrutin et d’inverser la prédominance ?“’P‘}m‘,’"'; 'intui-
en permettant leur combinaison. Il s’agissait en fait d i rg",er?ellru Dosetti.
tion premiére du législateur, avant que ne fit voté I'amen :
toujours selon I'esprit de la premigre démarche référendaire. s

Par souci de clarté, nous procéderons a I'examen dﬂ:offﬁ; de rés
paux dont il est proposé modification afin d'en dégager la
en soulignant les «coupes» proposées. o 47/1991 3 a1

L'article 17 paragraphe 2, qui aprés 12 Sentcn;:;i rllwme'ro 33N19%:
P'objet d'une modification «minimaliste» par une
dispose :

princi-
ultat

VAUT SUR 1A PRUDENCE 67

ouAND K ypACE PRE

dent du bureau glectoral de la circonscriptian proglamc élu
: 4 obtenu le meilleur nombre de votes valides exprimés dans
|e candidat qll'fgme maniére supérieur ou égal a 65 % de leur total».
le coH“:Bf- ‘::a[ion des mots soulignés impligue le passage au scrutin ma-
e simple. Mais précisons : . _
oritaire 5 Ius relevé d’incohérence par la Cour du fait de la prudence
1 west p }é" due par les initiateurs de la proposition référendaire;;
cette fois-ct gt': la Cour (paragraphe 4 du point 3) «la réglementation
comme le mj'grlicle 17 paragraphe 2 n’altere pas la séquence temporelle
;ﬁsmﬁ;;l;l?:ns relatives & D'attribution des siéges réglementée par Iarti-
s

cle l'i- L& candlidit désigné par le vote majoritaire est proclamé élu par le
ssident du bureau de la circonscription, au sens de I"article 17, avant le
Eébu! des opérations réglementées par I'article 19, et non pas & la fin de

-ci, par le président du bureau régional au sens du dernier paragraphe

Egl:?;nicle 19, comme le prévoyait la requéte référendaire de 1991, déclarée
inadmissible ».

On en revient & une cohérence de la proposition avancée pour I'a-
brogation du quorum qui n’affecte plus la logique temporelle des opérations
électorales : ce n'est qu'aprés la désignation par le président du bureau de
la circonscription du candidat élu dans le collége, que peut advenir le
systéme proportionnel.

On peut maintenant, comme le fit la Cour, évoquer la «redéfinition
de la signification normative de 'article 19» (point 3, paragraphe 5).

L'article 19 (relatif au scrutin proportionnel) doit alors étre lu, selon
les termes mémes de la Cour, dans une optique «valorisant la potentielle
cohérence fonctionnelle de la structure logico-systématique avec le principe
majoritaire corrigé, dans une certaine mesure, par le principe proportion-
:'nc::lfl"u(;ellel“ffflf:c[ul‘? de la loi», selon une interprétation «logico-systé-
dc“ﬂu {"p'nsr'%f‘;}}e ‘I(;l est ainsi reconnue Ja pr.fmau{é du scrutin majoritaire
Particle 17y o werzule 1 abrogation de la partie ultime du paragraphe 2 de

" 5 IN majoritaire & "anglaise, sur le scrutin proportionnel.
1a composition ﬂé’ﬂttségﬁafrévalem n’est pas exclusif d'une réelle mixité pour

Pour expli .
comme |y cKPllquer €¢ que la Cour considére (point 4, paragraphe 2)

Particle 17 P?,::ég:e:?cc ]".li'll-l-_g importante de I'abrogation partielle de
Paragraphe 28 op ¢ 2, c’est-a-dire la modification proposée de I'article
e » O procédera selon la méme méthode,
g 30 Paragraphe 2 dispose :

“Les sigpeg .
sn

Eltrés_nnlr c;,g gm.?“e:m'b“és dans les colleges uninominaux sont distri-
<tions, avec up calpcf;[ uxquels les candidats avaient adhéré avant les
thague groupe, donn Proportionnel qui fait référence au chiffre électoral
S candidags gy mé:]epﬂr le mtal‘dcs votes valides exprimés obtenus
maig < SQUels n'egy Broupe qui se sont présentés dans les colléges
JO0ritaipe SUPas advenue |g 1 i 7 it
». proclamation des résultats selon la régle

«Le prési
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68 JUSTICE co;v.mfrum)mm_,_k_ g
i
‘explication de cette proposition nbrogative n'est que Iy
du p;;s:;g A un scrutin majoritaire prévalent. En effey du ftliinnjiqwnct
la volonté des promoteurs du référt_:ndum. dans chaque colldge 'i“f‘“
¢lu un candidat selon la régle rke’ ,_fu'.s'l pass rl_m POSt 8¢ pose Jo Drnh]‘clr‘
des votes résiduels pour la répartition proportionnellc, iy
L'ancien systéme ne peut plus s’appliquer, Jusque 13 | bure
toral régional déterminait le chiffre é}qclorq] de chaque groupe de ¢
selon le systéme décrit pas la disposition citée, avec par I Suite répap;
selon la méthode d'Hondt, Les cunqndats_ présentés dans chacun deg co]:gm
et qui savaient qu’ils ne s_:craiem Jamais €élus au scrytin uninoming) 8
liaient entre eux pour utiliser cnsemhlq les votes résiduels, Déso,mainil,
régle est appelée a changer. Le scrutin majoritaire simple imp]iqu:.u:
changement de la répartition proportionnelle des votes résidyels QUi Seraiey
annihilés tout bonnement si subsistait le méme systame,
C’est pourquoi les partisans du référendum Proposent, dans feyr g
moire, une norme de résultat toute différente :

«[...] Le chiffre électoral de chaque groupe de candidats esy donné
par le total des votes valides obtenus par les candidats dy méme groupe,
pour lesquels n’est pas advenue la proclamation des résultats cest-3-dire
par le total des votes obtenus par les candidats qui dans leur collige
respectif sont déclarés perdants.

Ainsi ces votes ne sont plus annihilés mais récupérés en tanl que
«restes» ; c'est ainsi que 1’on trouve la base de calcul pour la distribution
des sidges en sus (c'est-a-dire les 77 si¢ges attribués hors des colléges).
Il doit étre enfin noté que la réglementation résiduclle garde, pour la
répartition proportionnelle de ces voix, le systeme d’Hondt puisque les
paragraphes 4 & 7 n’ont pas fait I’objet d’une demande d’abrogation.

On peut a présent mieux comprendre le paragraphe 3 du point ‘“r

«Dans le systtme résultant de I’abrogation du quorum des 653;
Pattribution des 238 si¢ges (sur 315) avec le critére majoritaire C"_’T'I"’“"_"JIE
I"annulation des votes valides exprimés par les élecleurs._rendant lmpusslm_
Pattribution des 77 sigges restant avec le critére proportionnel. L?u’rngc :
sion de cet élément de phrase modifie la régle de ma_mc‘.re a exlr: i
base de calcul les seuls votes obtenus par les candidats procld
dans les colléges avec le systéme majoritaire ».

On peut observer, & travers I'explication du ra‘isonnﬂ“ lus cruciat
la Cour dans Jes deux cas qu’elle estimait elle-méme ]e.s pauinquic‘lud?-
somment jusque 13, la norme de résultat ne donne plus llﬂf« paralysie &
@ cette angoisse manifestée dans la sentence de 1991 d “n:.a ce seui
f?ncuunnemem de I'organe» c’est-a-dire du Sénat. J':Sq
analyse, done, 1a norme proposée parait bien cohérente.

g si la L0
+act 1OV irait pour le micux dans le meilleur des mOl‘:gfprécisé o'l
? achoppait pas sur un second probleéme. Alors qu'elle Y T yge lo!
fallait, pour que fy admis la proposition référendaire l:O|:i,menmtiol1 ol
Qectorale retative 3 un organe constitutionnel, ““"e.régﬂ garantir, "
,d Uelle cohérente of immédiatement applicable, de maniére

A Eo.
andidy

ent qu'a opére

Cour
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QUAN

i i fonctionnement régulier
; inertie du législateur, le ‘ ! ier
reventualité d.umﬁ":'f:connaflrc cependant la virtualité de certains
organc g ;l::, norme de résultat. S'agit-il d’une contradiction,
‘ -tz-,-[,dgcos d'une solution médiane?
ne ambig

Les inconvénients de la réglementation résiduelle
B - Les

i t la sentence

; *analyse faite par M. Bnrtole concernan !

- av%lcll{)tf:r::;l:nceyde 1991 mettait en évidence la nécessaire
n° 47”?9“ Y |es'conditi0ns exigées quant a ]u structure formelle de la
adéquation emm-, son univocité, résultante de 1"homogénéité) et quant au
question e I de celle-ci, c’est-a-dire les conditions exigées de la

tie g
comcnud M:-::::;?at . sa clarté et sa compréhensibilité. ‘
nmmi ecOur constitutionnelle révise son jugement : elle admet la subsi-

a

de certains inconvénients de la norme de résultat et une éventuelle
stance

intervention du légiSIﬂw"rw”“ ; ;

Il semble important de citer le point 5 : )

«La Cour ne dissimule pas le fait que la norme de résultat puisse
donner lieu a des inconvénients, par exa;'mple pour ce qui concer‘ne. d.un
cbté I'inégale proportion dans laquelle I'un et I'autre syslémcs d’élection
sont destinés a4 opérer dans chaque région, et pour ce qui concerne, de
I'autre — les articles 9 paragraphe 2 et 28 de la loi numéro 29 de 1948
demeurant inchangés — les effets que le passage au scrutin majoritaire
simple induit en cas de recours & des élections partielles, selon la loi n° 31
du 14 février 1987, afin de pourvoir les sitges demeurés vacants pour
quelque cause que ce soit, et en particulier par |’effet d’éventuelles options
effectuées par des candidats élus dans plusieurs circonscriptions ou élus
en méme temps au Sénat et & la Chambre des députés».

La Cour poursuit -

B du«sMy::esr::séﬁescptzcml n’ont aucune incidence sur lle caractére opt?ration—
el cn Cousbgumas mraar:e[t:.e paralysent pas 1:.3 fonf:tl?n.npmcnt de I'organe
de référend, = ttent pas €n cause I’admissibilité de la demande
m. ans les limites de | interdiction de la remise en vigueur

- g;lelllggde la norme abrogée par la volonté populaire
compléter 1y régle 990) le législateur pourra corriger, modifier ou
: plioai ; Avqnt_de procéder, succinctement,

LS s A 1on de la contradiction déja observée entre les
sayer de déterminer précisément quels sont les

i""-‘“h\ﬂénient
Tl s do
""pllcltemem_ "t parle la Cour ou qu’'elle est susceptible d’évoquer

{

. ‘g‘ili Sl’.',larmle. article cjyg.

Ailleyyy ) § Ct importan, d

& Appons e plus amples dey, A
la Coyp Constitugig,

I'appel au Parjem ;
ent est dé i
cloppements dans 1y Sectio Ja soulevé, il fera par

n II d i
nnelle et gy Iégislateur, ¢ celte partic consacrée
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ultat
a) Les inconvénients de la norme de rés

La Cour les évod

2 (92) :
précisés ™™ arut redouter aussi un j A
M. Escarras, pour s2 part: P nCOnVenjen ;.

1an résiduelle. Pour cet auteur, il serajt ¢

rect de llixerléegllf;f:rtnzg;(:, dans lq cadre du bicaméralisma égali[:?r‘iuiatr;:.de

croﬂ‘;’ g?ffecté dun «strabisme divergent»; du fait de la re°°“nﬂi55ancelzn

serat affee . Soplicabilité de la norme de résultat par la Cour, i g

ésulté de l'issue la plus probable du féfé.fendUm (affirmajent 5, ;
ré hservateurs), Une conséquence étonnante : le Sénat aurait g dési

d’obse aurait prévalu le scrutin majoritaire pour 75, d';g

mécanisme ot .
i?;_g:su:m"s que la Chambre des députés, elle, aurait conservé | SYStéme

proportionnel *%. ; £
Mais comme le note 1'auteur, «ce n’était pas le role de la Coyr, o)
Seul le 1égislateur pouvait en tirer les conséquences. :

- Pour synthétiser la remarquable analyse. de M. Floridia documentge
et illustrée au moyen de tableaux que le§ 1_1ab1tués de la vie parlementir
italienne seuls peuvent exactement apprécier, on dira au préalable cei-

"_ [rauteur ne s’est pas contenté d’expliquer, de manigre exhaustive,
les deux inconvénients relevés par la Cour;

—il a également approfondi son travail doctrinal, en observan,
comme la Cour semblait I’y encourager tous les autres inconvénients. (La
Cour, rappelons-le ne cite que deux inconvénients). Nous commencerors
par examiner de fagon synthétique cet aspect de I'étude de M. Floridia.

va. M. Floridia dans son article Précitg le
5

o. - La disproportion entre les dimensions des colléges et le poids des voles
de leur électeurs respectifs

Cette disproportion est trés préoccupante: 52

En effet, sil est effectif que dans chaque college unlno;mna[l[l_
réglementation résiduelle aboutit 2 1’élection d’un gandldag, la dlspf"l?;:m
tion entre les colléges est, en 1993, une caractéristique évidente, ?GLLEPM
régional et national, du systéme électoral appelé a demeurer en Vlr_e ca

Cet inconvénient n’est pas celui observé par la Cour qlli" ﬁ:iystm
se soucier quant 2 elle que de I’inégale proportion dans‘laqgen: chague
majoritaire et le systéme" proportionnel seront introduits dal
gion.

L'hypothése évoquée par M. Floridia ainsi que par )
est différente ; il s’agit d’une inégalité des votes dans
taire.

EI.IrSﬂS.

» aut
d’autres o

e syszéme

(92) Floridia, art. cit., p. 230 2 236.

(93) Escarras, Apres le big-bang, art. cit., p. 193.

(94) Idem.

(95) Lucciani, par exemple, in Jralia 0g8
son article Apres le big-bang, p. 193.

il ar
i+ du 27 février 1993, cité p

r

JAND L'AUDACE PREVAUT SUR LA PRUDENCE 7
0

A partir des chiffrles_ issus .des résultats de 1'élection de la X* 1épis
jature en 1987, M. Floridia explique quelles auraient (¢ Jes ConséqugngCe;

de la norme de r

ésultats.

1l rapporte des disproportions étonnantes :
» Au plan national tout d’abord :

Dans le college de la Région de la Basilicate un sénateyr aurait pu
étre élu avec environ 52000 voix, alors que dans la région du Latrium

(lazzio en italien

premiére r

égion en vaudrait 10 dans la seconde.

) il en aurait fallu prés de 540 000; une voix dans le

« Au plan régional ensuite :
L’auteur reléve des disproportions entre les différents colléges au sein

méme d’une région : toujours dans le Latrium, un candidat

aurait pu étre

élu dans le plus petit college avec environ 90 000 voix, alors que dan !
plus grand il en aurait fall'u environ 540 000; une voix dans 12 plus pselﬁ
college aurait alors valu six voix dans le plus grand,

Nous renvoyons au tableau ol M. Floridia donne des chiffres

complets, extraits

de son étude, pages 231-235.

Dimensions des colléges électoraux

Nombre des électeurs (en 1987)
REGIONS Dans les plus Dans les plus Rapport
petits colléges grands colléges

Piemonte 109 215 327 864
V- & Aosa 81330 81330 ?:33
ke 74 396 394512 5,30
Ventino A.A. 63352 151 284 2,39
Tk 76 361 229 060 3,00
i 77227 202670 262
s 126 567 202210 1,60
o) 95052 249 080 2,62
T 119971 259776 217
— 67385 124 396 1,85
Feien 89 705 175710 1,96
i 89 728 539477 601
Molise 112753 203 539 1,81
Campaniy 119310 142707 1,20
Pugly 64333 323 647 5,03

ilicay 116 124 213721 :

Calabriy 52192 Fes
i 95 470 1.83
Sicili 113 186 177 965 1,57
adegn 111 170 234 675 211
% 151027 258092 171
m 477 10,34
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L

gy 4 AT = Iy
B — Explication des inconvénients relevés par |q Cou Alg
r

11 convient d’expliquer ici les inconvéni
Nt ¢ nient
la Cour constitutionnelle. S €Xpressémeny Teley
. : & Par
1 — «L'inégale proportion dans laquelle I'un et |’

seraient destinés & opérer dans chaque région» autre systdmeg e
Cligp

I1 faut souligner que si 1"affirmation selon lague}
résiduelle emporte pour conséquence une attribum?ue le la r¢
75% des sidges au scrutin majoritaire, et de 25 qn au nivey
portionnel, est vraie, il n’est pas exact pour a o selon e

T utant d’affj
résultat du systtme majoritaire avec correctif propo‘:_tafflrmer

NE ionne] est |e
Les deux propositions ne sont pas équivalentes. Ep W de 25¢;,
sont effectués dans différentes régions et demeurent com Te €, les serygiyg
La deuxieme proposition, qui fait abstraction de cett, plctement

Séparg;
dénuée de sens. ¢ donnée, pargi dong

11 apparait donc que la répartition des si2
< ges selon N
de scrutin, résulte seulement d’une juxtaposition entre lelse(sjideux Systimeg

tions qui, dans les différentes régions, opposent les deux mo YETSES propor.

des élector
C’est cette disproportion qui constitue la pré i A
0C s

la Cour. preoccupation majeure g,

Si I’on se réfere au tableau établi par M. Floridia I'on peut converr

que le systtme est, selon les propres termes de l'auteur, «schiz.
phréne » 8

1l faut pour 1'admettre se reporter au tableau qui fait apparaitre le
rapport des sidges et des colleges selon le scrutin majoritaire de la repré-
sentation proportionnelle.

La premidre colonne est relative & I’attribution des siéges dans les
régions par aire géographique (le Sénat compte 7 aires géographiques
incluant 20 régions, plus la Sicile et la Sardaigne).

La seconde présente le nombre de si¢ges affecté a chaque région.

La troisitme, le nombre de colleges.

La quatrieme, les sidges résiduels, s’il en existe, attribuables selon
le systtme proportionnel. i
u

e o5 ué scr!
La cinquigme, le pourcentage des siéges attribués selon le
proportionnel.

ion résiduelle

1l apparait, que, pour la moitié du pays, 12 ré_gl;rr{enlatl:;)ﬂos resque

avrait eu comme effet le passage & un scrutin majonteureM ;:) e, Calabre,
(Vallée dAoste, Trentin, Ombrie, Marches, Abbruzzes: :

Basilicata).

(96) Floridia, art. cit., p. 236.

IA* PRUDENCE

73

oo PATDAE
ouA crutin majoritaire et la représgmation proportionnelle
Rap?"“ sel 8 pmjec!io“ par aire géographique
1 VY v j
. . % seggi
Collegi Differenza \ wipos. \
17 7 29,17
1 0 0,00
31 17 35,42
8 A 20,00
57 26 31,33 T
6 1 14,29
atino AA 23 19 4 17,39
’{l-r:neto & 7 7 0 0,00
i it sl
Friul 37 32 5 1351 |
17 4 19,05
15 4 21,05
6 1 14,29
q 1 12,50
S 45 10 18,18
16 11 40,74
Abruzzo 6 1 14,29
gty 2 12 3529 |
Molise 2 2 0 0,00
Campania 30 21 9 30,00
Puglia 21 15 6 28,57
Basilicata 1 6 1 14,29
Calabria 11 10 1 9,09
BT 7 54 17 294 |
Sicilia 26 22 4 15,38
Sardegna 9 6 3 33,33
35 28 74 20,00
ITALIA 315 238 7 um |

Pou < i e X
correctionr ;:oqua" du pays ce systtme n’aurait bénéficié que d’une faible

torrection de %(())n;czg‘;ge, alors que le dernier quart aurait bénéficié d’une

Un second j ;
nd inconvénient est explicitement relevé par la Cour.

Scanned with CamScanner



JUSTICE CONSTITUTIO,
74 WELLE - iy

2 — «Les effets que le passage au scrutin majoritaire
recours a des élections partielles »

Cette formule sybilline de 1a Cour fait apparaitre I Problame -
la loi numéro 31/1987, dont la Cour rappelle I’;xistence_ s‘app“qu\{am:
ontattiels odans l.hypothése'de vacance des sidges attribugs g, Szlte_n
majoritaire en prévoyant I’élection du candidat obtenant la majoriis
des votes et, a défaut, un ballottage entre les deux candidats gy,
téte, soit un scrutin majoritaire & deux tours.

Cette hypothése contredit la régle proposée dans Ia norme de
qui vise un scrutin majoritaire A un tour, ce qui aurait im
injustifiable différence entre les méthodes électorales
tivement pour I’attribution du méme sidge, dans le
vacant par celui qui 1'avait conquis au premier tour,

Une constatation s’impose : il n’y a pas de «cohéren
qu’affirme la Cour (dans la deuxiéme condition du
2), dans la réglementation résiduelle. Son «immédiate applicabilité » ey
douteuse car I'hypothése de vacance de sizge n’est pas rare du fait,
notamment, de I’appel d’un sénateur au Gouvernement.

La logique de la sentence n°® 47/1991 aurait di exiger, en présence
de telles incohérences, une décision d’inadmissibilité,

i
absoly,
TIvég I

€ résulty
Pliqué yp,
& employer Consécy.
méme college, laisg

Cexm, ma]gre' ce
paragraphe 2 dy point

b) Une tentative d’explicatioﬁ

Il est évident qu’en reconnaissant que la réglementation résiduelle
pouvait donner lieu 2 de tels inconvénients, la Cour va au-dela de la pure
application des critéres précédemment élaborés par elle; elle se contredit
manifestement. Les point 2 et 5 s’opposent.

Comment expliquer une telle position ?

M. Floridia observe que si la Cour fait appel au législateur et a;{m cet
de fait I'imperfection de la norme de résultat, la solution du Pmb.eum"c
Posé par le changement de régime électoral pourrait tre la suivan tge. cor-
«médiation» ou voie implicite; la Cour suggérerait 1’opportunité St
riger ou d’atténuer les conditions qu’elle-m&me a posées... Elle Se’lr;eue la
Préconiser une situation intermédiaire entre I’hypothése dans lasqlaque 5
norme de résultat serait exempte de tout défaut et l'hYP‘f‘hésqdﬁLs sur les
apparaissent des défauts susceptibles de susciter des incertituces “

u
. : aralysié
normes applicables avee la conséquence éventuelle d’une P
Sysiéme électora] 97,

t pﬂS
PR i ; gpendan
Ainsi les inconvénients relevés par la Cour ne feraient € P

obstacle au référendum,

97) Floridia, ar. cit. p. 237.

Induit, en B i
e

75
uT SUR LA PRUDENCE

itique
: our un observateur étranger 2 la sphere politiqu
POSSIlb[:;e cl:)onlradiclions internes de la sentence.

r I¢

i inéluctable une telle contradiction. Elle eén ap;é)ela
La Cour tenait Eggslateur- C’est lui qui était le premier intéressé...
nt au

év iti emble avoir été plus déterminant
i énements politiques s
oids des

orrection -juridlque.

*est pas
l: dexplique

que la ¢
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SECTION II
Les rapports de la Cour constitutionne]je

et du législateur

La Cour a en quelque sorte «invité» le Parlement a intervenir pour
corriger les imperfections de la norme de résultat; s'il y eut effectivemen
correction, celle-ci elle-méme ne fut pas sans inconvénient faisant courir
le risque d'une nouvelle saisine et d’un nouveau contréle de la Cour.

§ 1: «L’invitation» de la Cour en vue d’une
intervention du législateur

La Cour conclut ainsi sa sentence : ! g PR
«Dans les limites de I’interdiction de la remise en vigueur form

ou substantielle de la norme abrogée par la vlolionté popula'life (T:ﬂr'::;:
n° 468/1990) le législateur pourra corriger, modifier ou compléter 1a e
mentation résiduelle ».

En revenant aux enseignemen
1981 selon lesquelles en tout état de cz
venir, donnant une discipline substanti
é1é abrogée [...]», la Cour opéra une nouve
le Parlement.

16 de 1978 et 26 de
slateur pourrait inter

e celle qui 2
sanl

ts des sentences
ause «le Légi

gl d
ellement différente q
1le «svolta » 98 responsabill

: by attitude &

Nous ne reviendrons pas Sur I’explication pmmf—]:;dielfnc déciston
la Cour; le changement de contexte 1'a poussée 2 pagée . Elle a voul
rapide, juridiguement imparfaite, politiquement < ena%‘ |'opinion pu!ﬂlq;;‘
combattre ainsi I'inertie du Législateur, soutenuc - t qui n’aurait P07
qui attendait avec curiosité la décision de la courI em?ssioﬂ que e €O
blement pas excusé la Cour de se « défausser> e

— frang?
n — signifiant iﬂma polys
n
o 1993 par 13 Golren

(98) Si I'on a décidé de conserver le terme lmh':sl parce que
le retournement, la volte-face ou encore le virage = © 2
T}' méme de rendre perceptible 1'axe juri sprudenncl chois
italienne,

|
i
|
|
i

|

QUAN” [,'AUDACE PREVAUT SUR LA PRUDENCE 77

al lui avait indirectement confiée, par 'intercession du comité ini-
4

ctor i
filactcur du référendum ¢ ), -
on souhaiterait cependant _expliquer comment la Cour pousse,

r & réagir, alors qu'elle n'avait pas le pouvoir

; le Législateu 2
f{OF:il}Sﬁé’ de le faire. Ce n'est pIu‘s ici un 'prob]c\,mc de technique conten-
-:}'c:séq plutdt de subtilité et d'habileté tactiques dans le style du constitu-
ieuse, i
tionnalisme italien.

La Cour va délivrer un message au Parlement.
[l sera ensuite procédé a I'analyse de I'élaboration du nouveau régime

glectoral des Assemblées.

A-Une «permissivité incitatrice »

Si la Cour n’est pas maitresse de la décision politique que doivent
prendre les Assemblées, elle n’a cependant pas fait que les solliciter : en
choisissant pour -intitulé une «permissivite sollicitante » on aurait marqué
le fait que la Cour efit alors reconnu une certaine soumission ou, a tout
Je moins, une certaine retenue vis-a-vis du Parlement.

Or, comme I’avait remarqué M™ Baudrez qui reprenait I'analyse
d'auteurs italiens, la Cour est entrée dans une troisiéme période de son
existence.

e Le «dysfonctionnement» (le terme est neutre) du parlementarisme
italien l'_a obligée 2 accroitre son pouvoir alors qu’elle n’en a pas les
moyens juridiques ; dés lors la pression qu’elle exerce sur le Législateur
se devait d'étre nuancée.

7 On a déja souligné que la Cour ne rend que des jugements déclara-
[jO!;es et] non prescriptifs en matitre référendaire. Cependant si I'interven-
subs.p?r.ementalrg souhaitée par la Cour n’avait été que facultative il n’en

1s1ait pas moins un « devoir politique ».

a) Le 5 5 = :
caractére facultatif de I'intervention du Législateur

A < :

; Splr?z la sentence de 1993, le probleme s’est posé en doctrine de

Perspecl':}PPOrE entre la décision rendant un jugement d'admissibilité
1ve d’une intervention législatrice était de nature causale.

savoj
et la

(99) Relari
Escarrag dansc;;u::::e-:! A cette confiance portée 2 la Cour par I'opinion publique, M.
Sstitutionnefle ing; fibution 2 la Table Ronde sur Les méthodes de travail des juridictions

“Memazione pougu? que «les Présidents de la Cour constitutionnelle utilisent leur « potere
g:;::» et ag moyen u‘;;d]; tém‘-‘rlg!nﬂgc ou de représentation, par I'intermédiaire de la « gr;nlnfle
cnns::—:m Citoyen de «s’inf;ron er::!ncc de presse annuelle de février. 1l observe la facilité
‘Dmpmw Ut «contact perm;:er e ce qui se passe & la Cour» et [I'intérét pour elle de
Iui prgerd 940 ce jeu i ent avec I'opinion publique». In ALIC 1992, p. 291. On
i nieraction entre I'Institution et 1'opinion la confiance que celle-ci
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La simple lecture des termes employés exclut une te]

En effet, du fait méme que les inconvénients SUSCités Préty;
sition avancée ne sont pas reconnus comme affectant e ca‘_acwa Prop,
tionnel de la norme de résultat, la. décnglon Jugeant admiss;py, ]ar péy,
référendaire n’établit pas de relation directe ayec une in
mentaire.

le inter,

lerVention D
Certes, la Cour ouvre un espace politi
de la réglementation résiduelle.

Le message n'est pas douteux.

L’Institution semble revenir & la frontidre incertaine entre I"adpi.
bilité de la question et la légitimité constitutionnelle ; ainsi elle M.
vouloir revenir en mati¢re électorale au canon dy caractére opémo::::
d’une norme antérieure.

L intervention du Législateur n’est donc
apporte cependant une limite au pouvoir discrétionnaire dy Parlemen,

La derniere phrase de la motivation de la sentence de 1993 e
«Dans les limites de l'interdiction de la remise en vigueur formelle o

& z . |
substantielle de la norme abrogée par la volonté popuiaire (sentence

n° 468/1990), le Législateur pourra corriger, modifier ou compléter I
réglementation résiduelle ».

Si obligation juridique il y a, elle n’est que négative, et de surcnl
hypothétique, puisque-I’intervention parlementaire n’est que suggérée.

Juridiquement donc, il est exact de dire que 1'intervention législatrice
n’est que facultative...

b) Le devoir politique du Législateur

N = blicean
La Cour a, pourtant, débloqué la situation FOlllzggeersege:grgupﬂ
politiquement et non juridiquement le Parlement et les

i ST e n“ 32/‘1993
a tirer les lecons du jugement d’admissibilité de la sentenc

Ja sentenc
: A propos de
On avait déja évoqué un « avertissement» 2 P
n® 47/1991. A
: xprimée :
En 1993, I'injonction est plus clairement cagra fieu parce 4% ¥0
«La loi électorale a vécu; le 1-éfmemtiuf‘il-rll VoS aiermqieineéleéto ¢
n’espérons plus de votre part que Prennegng!l réformer la 128
n'avez pas su, depuis notre sentence de 1991, able 0
du Sénat. o vive référendair® “Ciﬁgom'é"'“"
i asser une initia rrigef € "
Qu’im‘;g?zzielaeﬁzg?es ITA vous 2 présent de p((:)(:iti:e ne fait &
: *jssue
résiduels résultant du référendum dont 11sS Ja Cou
£l -+ a
Ce n’est plus notre affaire». ue les juges de i classe
Tel est en substance le message ?a travers elies:
signifier aux chambres du Parlement €

que et insiste syr | —
g

que facultative ; mqjg la Coy ‘

" My |

EStigy |
arle. |
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i le jugement d’ad-
elation causale entre
) jon de toute ¢ 3 . ; S
Ainsi ]ex(';!uswvemion politique discrétionnaire du ;;?ﬂe':n ?i
sibilité et 1'inter Jes apparences, I’exclusion de toute obligation poli-
mISSIorLe pas, malgri ela Cour en vue d’une intervention possible, de lege
comp! ission dé
. la erm

I"atteste- la norme de résultat ne releve plus pour
.. won des défauts de la
L.éhmmauon

; ioritaire de sa compétence.
e pnorltalre
du domain
Ja Cour

i égislateur; c'est bien 4 lui que la
2 désormais au L_ \ ]
Elle appg‘;‘i';:; la fonction premizre dans la formation du droit,
. : na
cgnstllutlo

ler le processus :
: insi que put se dérou ; .
Clest amsi 2ffectivement référendum, les 18 et 19 avril 1993;
3 Ll y eEple approuva massivement I'initiative référendaire,
2) Le pe

ticipation s'éleva a 77 %, le «oui» I’emporta en recueillant
La parti
82,7% des suffrages 1%,

Le gouvernement Ciampi ! fit, peu de temps aprés son inves-
i Jznscn‘re a I'ordre du jour deux projets de loi : :
mur‘i le premier, relatif au mode de déﬁgnz{tnon} au Sénat,
_ le second, relatif 2 la Chambre des députés.

Cela nous améne a4 examiner a présent 1’élaboration du nouveau
régime électoral des assemblées.

B - La correction par le législateur de la réglementation résiduelle

Cette «correction » a été double :
- le Législateur a pris en compte les avertissements de-la Cour,
Cest-a-dire qu’il a recon

1 nu, comme elle, les inconvénients de la norme de
resultat et s’est efforcé de la modifier;

- par ailleurs, il a voulu, chose

prendre en compte la revendication

que la Cour ne pouvait indiquer,
4 la Chambre la r

majoritaire globalement, et appliquer
Majoriaire gip, tégle des 75% des si¢ges attribués selonle scrutin
o ee i i i Srali
iy égalﬂaire, 5% selon le scrutin proportionnel. Le bicaméralisme
La nouvelle églementat

ateur da

P e Lggi) tion électorale est issue des principes posés
3 s les lois po i
212 Champre, geg dpitesy du': 276 (relative au Séna

CIelS Prégi darss - Les principes aboutirent aux
e regle,ﬁgﬁ?;:_els % 535 et 534 qu 20 décemgre 1593 relatifs a I’ac-
10n électorale gy Sénat et de 1a Chambre,

(100
1994, 44). Source ; 7,4 Instity
(101
Aingj gy € Eouve, :
il g Mement syeeg, \
- Vait ap T “uccéda au goyy
Ordée g Py, m:m €. Temis g5 démissgion ::lml::;? Amato
Vernemeny ge transition les 7 ezn?? :1:
i

tion "Itali H
s de I'lalie, édité par la Documentation Frangaise, Paris,

» le président du conseil ayant,
référendum. La confiance fut
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Ly
p T Ty,
Pourr e:(;goscr sy’mhénquemcnt le nouveay régime it
sommes fondés sur Iouvrage de Fusaro L. Regole dc;’;lccl al, ngy
Avant de procéder A I'examen des ra @ trnsizigpe =

_ les -
distinctes pour les gles commy
E deux Assemblées, on remarquery qucQs 385 rig,

comme 'y avait invi i
y avait invité la Cour, corrigea les défautg qu'e Par|

' lle aygj, . Men
= nt & H ava 5
Quant & «1’inégale proportion dans laquelle 'y, 1 reley

d’élection seraient destinés A opérer dang chaque r¢ In et |'gy
glon »,

L’article 7 de la loi du 4 aoQt 1993 :
alt.ribué. par délégation au gouverncmcm]:lu;:é;gci?% disposaijy qu'il gy
criteres directifs de Qélimitation des nouveaux collé o détermipg, dae’l
Gouvernement Ciampi a établi comme principal crilé%«isl}.'“'“ominaux; !2
carts de plus de 10% par rapport a la moyenne naj Interdiciiop d'.
«base de la population de chaque collége». Ce attonale ¢ap);, Sur Jg

§ 5 ¢ < t éc .
considérations relatives a la continuité territorjale dzrt:}?;;dzsl]f;é Par ges
€o ]égc

ritaire induit ¢
a également ¢

tre S.\'Slémn

— Quant aux «effets que le passage au scruti i
cas de recours a des élections partielles» : ce prollglét;aélo
réglé pour la Chambre des députés.

a) Les régles communes aux deux Assemblées

— La principale caractéristique commune est le systéme mixte existant
dans les deux Chambres.

Il y a une complémentarité des deux systemes avec prévalence de
scrutin majoritaire ; dans les deux branches du Parlement existe le méme
rapport de répartition des siéges soit trois quarts attribués selon le systéme
majoritaire simple et un quart selon le syst¢me proportionnel.

— Le Législateur a par ailleurs voulu opérer un rééquilibrage en
direction de la logique proportionnelle : dans les deux cas il a prévu une
«prime» en faveur des candidats vaincus dans les colléges uninominaux:

« Pour le Sénat, ce sont les groupes de candidats qui ont obtenu le
moins d’élus ‘dans les colléges.

« Pour la Chambre, cette prime est attribuée aux list
candidats battus dans les colleges.

-~ 1l a également été prévu un seuil d'accé

it P lemen

+ Celui-ci est expressément indiqué dans la ;éfﬁages 3
de la Chambre qui indique qu’en dega de 4 % de;‘rz a la répa
au plan national, les listes ne peuvent préten

es allides aut

p jonnel:
5 au sysieme proportionné

ration électorel®
alides exprime®
rtition PropOr

tionnelle. bro limité 2 77 des
) - 4 1 u nom <oionale-

+ 1l existe également au Sénat, du fait (|i|e sur la basé régiom™ :
rtionné imposée @

sieges A répartir avec la méthode propo i fpative |
de 'obligatio” nég
recte ae o par [a Cour.

C'est une conséquence di 1ée
lateur, rappe

pouvoir discrétionnaire du Légis

81

5 S€ préscntcnt:
at dont le s!égc a 6t
- minal et 1’00 doit alors pru
i i o es régles ¢'est-d-dire au sC
ém ’

& déclaré vacant a été élu dans
rocéder 2 une élection partielle
tin majoritaire simple. C’est
i le message de la Cour; il
: ement a pergue dans 1 ury it
sel:r:m legons 41 ’215 n;;nm‘ 'inconvénient précédemment analysé qui
”"su corﬂ'gfg Po::; que le sigge soit attribué selon un scrutin majoritaire
«+ consisté €n
qurait €O

tours. a
hdeu:l a logiquement procédé de la mem ;
. Phypothdse de vacance se présente alors que le candidat dont

+ Soit lé ﬂ%claré vacant a été élu. selon les regles proportionnelles

le siég{?vcﬂs ‘?ﬁs Assemblées. On attribuera alors le sidge au candidat placé
respec

qussitot apres dans la liste.

2ge.
¢ de 5t Sy
cant vl 0551{;11116

oit I candid

e maniére pour la Chambre.

b) Les régles distinctes pour les deux Assemblées

1o Premidre différence : alors qu'au Sénar des candidatures h.u-iivi-
duelles, hors de tout systéme partisan ou d’une quelconque force politique
oreanisée, sont acceptées, 2 la Chambre une telle éventualité ne peut se
produire parce que le candidat, -dans quelque collége uninominal que ce
soit. doit déclarer I'alliance qu’il a faite avec une ou plusieurs listes
présentes dans sa circonscription.

2° [l existe une seconde différence, héritée de ’ancien systéme élec-
toral :

* Au Sénat, attribution des siéges s’opére selon la formule d’Hondt.
L;rs]uer:m de ce systéme ’c.lelr_épgrtition a la plus forte moyenne, élait voulue
Ee_férendﬂn;gt;urs{‘dc(} initiative r§férendai're._ C’est une conséquence du
s gatif, dont la question ne visait pas les dispositions de la

reiatives a ce type d’attribution proportionnelle.

De ce faj ¢
AL, avantage est donné aux groupes obtenant le plus de voix.

* Ala Cha ‘attributi
Py ré;::f',l‘ attribution proportionnelle des siéges s’opére selon
thon aux plus forts restes, de maniere i promouvoir

les petiy
es formatio i
du poj NS partisanes. i i fn

Poids des traditions 3 Ia Cham];)?"eloglquﬁ R L G

3 La troisis
7o troisiém iffé
Iélectey - e différence porte sur I’expression de la volonté de

' Au §¢
: nat elle ¢’ i
Uigye- elie xXprime q 1
1que; S exprime Uoccasion et par le moyen d’un vote

A
g Chambre, 4 travers deux b

a ¢ B ; 5
ironscripion. ulletins, un pour le collége, 1’autre
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= "ALIE
L'intervention premiére était de rendre plus visible |

|

tionnel (seulement virtuel au Sénat) et de bien le marque; Iaa Dropg, |

afin que I’électeur pergoive 1a logique inhérente du quoty et se
sions au niveau majoritaire...

Mais 2 la Chambre, le Législateur a voulu insérer une ¢y 4
coordonnées qui tendent & réunir ce qui, avec les deux différeny bul:lnrmc
était présenté comme distinct. ¢

1l s'agit d'un des aspects les plus critiqués de ce régip, é

Les connexions entre les deux votes sont détermingeg par :

1) Le systéme du «démembrement » («Lo SCOrporo ») d'un 1
nombre de voix en réalité obtenues grice au systéme Majoritaire 5, "
des listes.

el
llni.

€Clorg

€ au profy

Un tel systéme est critiquable en ce qu’il remet, A notre g
cause la volonté populaire. ens, ¢
Le référendum ne portait que sur la loi électorale
quement le Parlement n’a pas voulu tirer toutes les cq
revendication majoritaire.
2) L’alliance obligatoire entre candidats du collége ef Jes
nécessairement de ce «démembrement ». %

3) Le recours éventuel des candidats non élus dans les cof

; leges qui
gréce au second bulletin, ont une nouvelle chance d’étre proclamés e'?usv

Cette possibilité peut avoir d’importantes répercussions sur le compor-
tement tant des citoyens que des candidats, les premiers sachant que le
systtme majoritaire n’est pas aussi lisible qu’on avait voulu le leur dire
les seconds s’alliant 3 dessein, de fagon opportune, avec tel ou tel groupe
susceptible de remédier 2 une éventuelle déconvenue du résultat des urnes,
dans les différents colléges.

4° La quatriéme et notable différence porte sur la possibilité donnée
aux candidats 2 la députation de se prévaloir de plusieurs étiquettes poli-
tiques (jusqu’d cing), ce qui est impossible au Sénat.

Ainsi est démontrée I'intention du Législateur de favoriser dans le
systéme majoritaire de la Chambre des députés, des agrégations sinon des
coalitions ou des apparentements provisoires, susceptibles de se dissoudre
dans le systéme proportionnel, & défaut d’un véritable regroupement dei
forces politiques (c’est I'une des raisons de I’éclatement du Gouvernemen
Berlusconi, en janvier 1995).

FE; jon élec-
On voit bien, 2 travers I’examen de la nouvelle régleﬂ:ie“‘]f:‘:’:vendi_

torale, que le Parlement n’a pas accepté les conséquences ¢

cation majoritaire.

du Sénat; oy,
nsequences g |,

listes résuly,

eur, commf
Il ne faut pas oublier que ces nouvelles «régles du J° dominé¢

; : re
disent les Italiens, furent élaborées sous la XI° 1égislature, €nco
par le systéme partitocratique.

Ay, |
) t
s l‘épcmn‘ﬂ

ca
0

ja solution e
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pREVAUT MY

AUDACE
no L

t¢s du Président Scalfaro et du Président du Conseil

mement de transition, Ciampi, ne sont pas A mettre en
‘sme gouve teur des habitudes, des transactions, ainsi que des
ais 1a Pﬁi’:’c';enncs an sein du Parlement pendant un demi-siécle.
po ¢ constitutionnelle peut-elle encore jouer un rdle dans
i institutions politiques italiennes?

yolon

use T
mbinmsons

fors i
pes ¢ la crise des

Le role de 12 Cour dans la correction

: de la « réglementation résiduelle »

ns d’examiner la correction des imperfections de

Nous n;): sré’sr:ﬁ:f 2 opérée par le Législateur et, par extension, le

J]a «norme discutable qui en a été fait pour le systtme électoral de la

décalqut\g‘:jes députés. Se posera ensuite la question du r6le que la Cour
g::::;:eenccfe jouer dans ce débat fondamental et vital pour I'Italie.

La Cour constitutionnelle pouvait-elle, avant méme l’ir}teyv;ntion du
Législateur, ¢'est-a-dire quand elle eut alstatuer sur 1"admissibilité réfé-
rendaire, profiter de 1’occasion pour sanctionner les graves travers relevés
dans les mécanismes effroyablement complexes du systtme électoral, et
sur quels fondements ? On a observé qu’elle était allée jusqu’aux limites
de sa compétence, en 1'état actuel du droit positif italien.

En second lieu, il faut s’interroger sur le réle que la Cour pourrait

ére amenée 2 jouer pour corriger les imperfections de 1a norme de résultat
telle que révisée par le Législateur.

A-Les inconvénients de la réglementation résiduelle

: Pour M. Floridia et autres commentateurs ces paramétres doivent &tre
cherchés dans 1a Constitution méme (102) :

1l S'agit des articles 3 et 48.

Larticle 3 dispose en son premier paragraphe :

«Tous les cito
la loj, J

poliliq

ety &ns ont une méme dignité sociale et sont égaux devant
o ol Inction de sexe, de race, de langue, de religion, d’opinion
s ondition personnelle et sociale ».

. :
article 48 affirme en son deuxidme alinéa :

(102) Floridia, ar, cit,, p. 237
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i Ty,

_«Le vote est personnel et égal, libre et secret, §
devoir civique ». * 90N exerciq est
n

Pour ces auteurs, «il ne s"agit pas 1a d’assertiong fragi
gépérlq_ucs'mals bien au contraire de paramegtres im. ragiles ¢ Par g,
d’invalider les divergences irrationnelles, dans le t Portants Suaccptiblp
faits d’especes identiques » ; et de préciser que « dan:ﬂlllemm“ nﬂfmalir?
a-dire a4 propos du jugement sur I’admissibilité¢ de i,. € €as présen e e
le référendum abrogatif partiel de la loj électorale sér question vigg,

2 i ; e ¢ sénatoriale] i o, -, 94N
énormes disproportions quantitatives entre les colleges unliil::,]n!] 8agit o
i i ’ . N ina n

Ces disproportions n’ont été corrigées que partiellem X (103
lement. et par le py,

B — Les possibilités restant ouvertes

Elles dérivent de 1’alternative suivante :

— ou bien I’on admet que ’admissibilité de 1a question référendaire
et la constitutionnalité de la norme de résultat sont deux questions enja-
rement distinctes;

— ou bien I’on admet que la recevabilité de la question référendaire
et la constitutionnalité de la norme de résultat sont deux questions indis-
sociablement liées.

a) La possibilité dérivant de I’étanchéité des problémes d'admis{ibilite’ de
la question référendaire et de consitutionnalité de la norme de résultat
Si I’on admet une telle hypothése, il faut aussi admettre son corol-
laire. .
i i X &s |”approbation
L’intervention de la Cour pourrait alors s exercer, apn;z 1 ggle e
populaire par référendum, sur les normes approuvées par le p
gées ou non par le Parlement. :
Pour aboutir a ce résultat la Cour gural: la
contréle de constitutionnalité par voie mc1den‘e‘  qans les fomes
Lintervention de la Cour peut alori, st(:xlpll;;élg 1o T Consttuton
e = . s is : selon ’article force de 1
e la questio legitimatis : ! avant fon
;);dél;%:::e;egt opétrler un controle sur les lois et les actes ay
ce qui est le-cas en matiére électoralc.:. S
Ainsi, tout citoyen pourrait, sI le tj;:f-.erzc%vab
juridictionnelle) estime son‘argu,menta i respcclé-
ple, que le principe d’égalité n'a pas *jl n'y parait.
Le probleme est moins simple qu'!

possibilité d’opérer un

orité
> _dire toute aut
¢est-i-dirc par exem”

le, faire valoir

(103) Ibidem.

d'un contrdl

e "mszleumconlfﬁ“" exercé sur 1’admissibilité de la question

tionnel frangais dan
1992, repoussé I’hypothes

" :
concerne que les lois relatives

serait l’hypolhésc 1
¢ décision pri
Cette raison difi

(104) g
itence po 25111975, in Giur Cost
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depuis les sentences n° 10/1972, n® 25171975 et

,lig,,-e de référendum abrogatif, la Cour n'a jamais réfuté

e de légitimité constitutionnelle aprés 1"opération

e paragraphe de la sentence n® 251/1975 la Cour

ne compétence qui a été ajoutée a celles accordées a

¢ 134 de la Constitution. Le jugement d’admissibilité,
Jimites de son objet, de par son insertion dans une procédure
s rticule en plusieurs phases consécutives et conséquentielles,
: n particuliere de contrdle, se distingue des caractéristiques
tonomes des autres jugements réservés a cette Cour, et en
des jugements de légitimité constitutionnelle des lois et des
actes ayant force de loi».

Nombre d’auteurs ont toujours affirmé que la Cour avait voulu ex-
primer que le contentieux découlant de sa compétence sur P’admissibilité
de la question référendaire était différent de celui de la légitimité consti-
welle; et dés lors que la Cour ne pourrait pas opérer un contrdle de
constitutionnalité dans le cadre du contréle de I'admissibilité; elle se
réserverait toujours la possibilité de contréler la loi issue de référendum
dans le cadre d’un contrdle de constitutionnalité par voie incidente.

Force est de constater qu’une telle option n'a jamais été utilisée par

Mais elle n’a jamais, contrairement a ce que fit le Conseil constitu-
s ses décisions du 6 novembre 1962 et du 23 septembre

e d’un contréle des lois référendaires.

La voie reste encore Quverte.

Ainsi, le systéme
, dans I'avenir, faj

Le contrdle g

décx:ié Fiu démembrement, décrit plus haut, pour-
re 'objet d’un contréle...

POsteriori par voie d’action n’a ici aucun intérét,
aux compétences des Régions

ériva 5 . 5
ire 'ffide la jonction des questions d’admissibilité de la

€t de constitutionnalité de la norme de résultat

a plus vraisemblable : il est toujours difficile

f§e_par le peuple. Le contréle par voie incidente
icilement praticable.

1975, p. 2898,
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- I'T,U_JE
On pourrait alors admettre ce que la Cour Souven( ¢
revendiquer : tous les vices de 1égitimité COT‘S'-“lllionnc”c :llt faiy sang |
résultat pourraient étre examinés devant ellc, ¢ la Norg, Ui
La Cour, siégeant en tant que juge de I'admissib; i on
alors les pouvoirs dont elle dispose en tant que juge de 1 " s a.nqgmIl
des lois. Sm““““"&lné

On sait que la Cour, comme juge de "“dmissihinlé e
référendaires a, depuis la sentence n® 16/19 8, dégage iy s Ques(ig,
fins d’admissibilité, la non conformité de Ig réglementatioy, lzc_ limige g
lois & contenu constitutionnellement déterming, Bislatjy,

Ce n’est certes pas le cas des lois élector
sont des lois constitutionnellement nécessaires ¢
un pouvoir d’appréciation discrétionnaire dy Lé

Cependant M. Floridia{'%) a avancé 1'jgge selon laquelle . 3
s poser la question de savoir si cette hypothase n’ep géntre pag ‘:n M peu |
dans le sens o, de la méme fagon que les lois 3 conteny conﬁi(u:' aulre,
lement déterminé, les limites du pouvoir discrétionnaire du Lé ilannel.
dans la configuration d’ensemble de la réglementation de certaings‘ni:'eur
valent comme limites & 1’admissibilité du référendum, comme mumli::
limites au pouvoir discrétionnaire du législateur

donc toutes Jeg obligz.
tions constitutionnelles pesant sur les lois devraient pareillement vagy
comme limites & I’admissibilité du référendum, de telje fagon que Iy
questions correspondantes puissent étre déclarées inadmissibles quand «

profile une quelconque antinomie entre la norme de résultat proposée ¢
la Constitution ».

lalcs dels ASscmbc o
pour lesquefleg o\
gislateur, “ i

M. Floridia nous avertit qu’une telle solution est cependant diffici-
Jement envisageable; depuis les trois premigres sentences rendues en
matitre (19 Ja Cour a toujours distingué entre les deux ordres de problimss
et de jugement.

1l est difficile de dire si la Cour ne devrait pas adgpter sa'tgiim;c_{it?
contentieuse nonobstant une entorse El cc'qu’cllc a elle-méme posé jusq
comme étant son « orthodoxie constitutionnelle ».

i i nsis-
La solution la plus simple, la p]us_radicale et la lpl‘usC (l]?lggiﬂﬁigﬁneﬂf
terait A accepter une révision de l'article 2 de la loi

b 4 : titutionnalite.
n° 171953 tendant 3 admettre un controle préventif de const

n conté

(105) Floridia, art. cit., p. 238. )
(106) On 1'a fait remarquer. Supra po
a posteriori par voie incidente.

en faire I it 0ssi ilité d'u
ire essortl la posst
T f b

CONCLUSION

itali is sollicitée par les
Cour Constiwtion:stl‘i slitglrfar:'gci'l pdncrsl(ilﬁgt t;flf(ljl'ccr le destir:‘)(””’.
sl autorité morale institutionnelle, en dépit de
Elle a pus gr?C_‘;nﬁ ;;’:S laquelle elle avait été placéec. m»ml‘,:her ug
.inconfnrtglqle CPOSJL‘,- amener le Pz}rlemcpt, ;szlg de la XI¢ législature,
wnﬂi:sffllgl(sl;sté?nc électoral établi depuis 1948.
renvel

! i trine
ituti tré qu’elle avait adopté la doc
stitutionnelle a mon
La Cour con

{0 o t108), ;

dite du droit v:vaﬂ:( explique que le Droit vivant en tant que drou ex
M. ‘ZangbElsl yu’ilpapparait une fois descendu-dans les snlumlor_ls et

parte SOC'Em”S'~[ixq s’oppose au Droit-en vigueur, en tant que droit ex

les rﬂ};P;';;a;(;i'iz; tél qu’il apparait dans ses formulations et ses intentions.

par!! £| ’

isi iologi it, et cette distinction qui est le
¢ vision sociologique du droit, :

d’ca!C:cude I'opposition soulignée par Ehrlich dans son ouvrage Grunde-

I:ng 3'" soziologie des Rechts, cité par Zagrebelsky, entre .le « Res:hlszu-

stand » - la situation de droit — et le «Rechtssatz» — le droit positif, sont

i notre sens I'une des explications du- revirement jurisprudentiel opéré
entre 1991 et 1993.

eformaleurs:

En d’autres domaines la ‘Cour, attentive aux mouvements sociaux,
avait su appliquer cette doctrine.

Pourtant il n'appartenait
compétence législatrice. Elle p
au Parlement. Elle pe peut p

pas, il n’a jamais appartenu & la Cour une
eut relayer le mouvement social et en appeler
as s’y substituer.
em‘De f;}]F, en matitre de téforme €lectorale, on a pu constater les
& ’l‘zm:; Tet;lcengcs du Leg}slateur. Nous avons insisté sur certains aspects
I ﬂpparz:iircﬁe réglementation qui marquent son hostilité au changement.
oboiicy e:‘n lecteu_r fraqqa}s ‘habilué a la bienheureuse brutalité de
: mélange de;ef(s)im[m majoritaire et représentation proportionnelle que
mes de scrutin n’est Pas toujours la meilleure des

solutiong L
- L volont¢ its initi sfé Stai
Premigre desg mitiateurs des référendums était d’as-

oy Selon |
Premierg Ducs ge M:illz:ine
! n(_llJS) La dogy,,
R
h_abim ::"é Toulg

vise de M

: uzio Attend
Qi se fir, R

i Jolo, condottiere du xrve

, Pour cela appeler les Sfo

- fire ! : rza.

- u drojt vivant, in cahijers dy Centre de droit et
. 1988, volume 1y

» P 47 4 65 que la Cour con
POILs avee la Coyr de cassation

si¢cle et ancétre des

de politique comparés
stitutionnelle applique
» ainsi qu'a la problématique
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) JT“LJ‘[
surer une stabilité gouvernementale qui fit trop longte
alors que la coalition entre Démocratie chrétienne
nérent jusqu'en 1994,

Les élections des 27 et 28 mars 1994 renouvely
deux Assemblées, amenérent certes au POuvoir une
forte et permirent assurément la représentation des

Mais le nouveau régime électoral de |a
effet la formation d’une coalition héiéroclite,

L'arrivée des «post-fascites» d’Alleanza Nazionale gy o
que Fini qualifia son propre mouvement) inquiéta immédiatcmemvﬁlr {aing
part de 1'opinion italienne et internationale, une Japge

La Ligue du Nord, emmenée par Umberto Bossi, don les prete
fédéralistes s‘opposaien-t & I’évidence 2 la tradition centralismicth:;Hi
néo~mussolikniens, rendait flagrant le caractire vulnérable de celte inc;‘_
taine majorité.

Le «Mouvement» étonnant qréf, en quelques mois par Silyvio Berls,
coni au moyen de renforts médiatiques trés efficaces déroys nomhy
d’observateurs italiens, choqués par la_ démagogie dor_u. fit preuve le -
sonnage ; I'habileté tactique du « cavaher_e.», son ambition affichée, firey
craindre 2 nouveau la collusion du Politique et du monde des affuie;
alors que les dirigeants de I’une des filiales de sa société, «la Fininvest,
étaient déja mis en cause. .

i ¢ législature dirigé par M. Ber
Le premier gouvernement de la XII° lég ;
lusconi nzquit aprés de longues et difficiles tractations avec M. Bosi.
iti ire italienne.
selon la tradition parlementaire i Ry .
i i vril 1994 -
Il ne fit pas long feu : il ne suffit que de huit mois (a l‘rem 9
ouvernement, tant s'exerce
janvier 1995) pour que tombe ce g _ :
i) k istrature, de la Ligue du Nord, de o
pressions conjuguées de la Magistrature,
sition et des syndicats. ; .
M. Manzella(19® avait trés Justerrllent Epcc;i
P iles o
parlementaires de mars 1994, que §lt Se vuél el
électoral avaient été « obtenus du poin b i, r.
gt akiney i 1 mixte majoritaire €t PTEIF“
3 J i ) f

Les trois objectifs du systémetiéolgctg’fune it possible Pocont"-‘

i i 8 a H 1 e o
tionnaliste, avaient été «la fortin:) e aquate des mln.omi';[iome*-
gouvernement, [...] 1a rqprésenta S représenlal“’“
liation de la représentation locale &

mps dg. ut jpr
et seg alligg ta éoltlﬂlig
Ver.

nt imégra]

5 O em
4Jorité ¢y, c;" Iy
Minoritgg, e

Chambre ¢y pour Princiy

peu apres les élections

fs du nouveal systcrr:
technique» &

b
: ints oritaire P
Les trois objectifs furent attemtsrace au mécanism® maljgrflﬂeuﬂﬂ“'

v n

es droites a obtenu, g hambre €

par 1;(Ir:§ut3:ﬁ:edloi. la majorité absolue 3 13
Sénat [...] i
de PO

S lution
(109) A. Manzella, Lettre d'lalie = I+

Pouvoirs n® 71, 1994, p. 155 2 160.

89
concits1oY

ront pas été écrasées [...] la gauche ayant a son tour
n ,
té.zme majoritaire g

rice A 1’effet avantageux de la concen-
écant re de I'Italie [..].
> dan? lnealcedrz-,‘ la représentation électqrale i’a.netter_nent
Le caractere r.zauode la localisation et du séparatisme qui aurait pu
rla [emaltéogs uninominaux des deux Assemblées».
3 2B gdé lore «1'absence d’une clause politiquement si-
pourtant l'autle:rfornfalion du contrat d’association électorale, «te_lle
gnificative oty ge déclarer un programme et un leader commun » et fustfge
iie |’obhg;moﬂde“'ce contrat 2 une négociation comme s’il s agissait d'un

‘l’mimila:.,%lerce sans y inclure un objectif politique identifiable ».
effet de €0 .

Manzella conclut son grticle, en 1?94 en asscf,nant cette l;gqn A

Et M? torale ne réussit pas en soi & déterminer des majorités
e élei;’?:ation de gouvernabilité »... «La transition italienne
pf’y"ql;,ﬂ |f:,im‘;71f pas finie. Elle est au contraire entrée dans une phase
:5::; ;asnogereuse qui peut déboucher sur une involution ou sur une res-
tauration ».

Aprés avoir médité les analyses, citées dans notre étude, des différents
awteurs en langue italienne qui se perdent parfois eux-mémes dans les
insurmontables complications du "régime électoral italien, nous avons
compris que sortir de ces lois électorales, constituait la clef unique de la

solution de la crise institutionnelle du pays. Il faudrait ensuite choisir un
mode de représentation le plus simple qui soit...

Mais, cumulativement, les procédures référendaires e le droit du

. stituti . . : rf l l
contentieyx constitutionr el en ][ﬂlle ne S()ll[-lls a
p S eux aussi efiro yable-

Un double effo
une cohérence ay

s minori

«
eficié du e
:,tf]lt'ion de ses Vo'

emporté §
dsulter de

rt\de simplification,
Systtme politique dan
En dépit de Jeyr

s le

radicale, parviendra seul i rendre
S son ensemble.
W espérance gon Opea:l;é,. les §er!ten?es de 1991 et 1993 ont fait naitre
conscience en fayey, dl') ple; mais il n’est pas Prouvé que cette prise de
Mise aux Mijje parlemeg?e- Purification des lojs €lectorales, se soit trans.
Souhaitgs 218 qui font la vie politique de |'[ral.
Yolontg pui » selon Jeg termes de Gramscj S S i
» Que « 'optimisme de la

sse Pe J
tel QWexpr; Mporter dESO s
Xprimg pg : Tmais sur e essimis ’ i
Par nompye d’auteyrs éminelr)ns en Itr:]ei o4, o o,
e.
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