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" Introduction

O

Par courriel du 12 janvier 1010, la Secrétaire générale de
I'Assemblé constifuante m’'a communiqué les questions sur les-
guelles la Commission souhaite m'interroger, a savoir :

¢ Appréciation personnelle des nouveautés infroduites par -
la Constitution zurichoise du 27 février 2005 en matiére
de droits politiques

» Commentaire des institutions du référendum constructif
et de la votation partielle ou alternative

e Mainfien ou non de l'exigence d'une non-conformité
manifeste pour l'invalidation totale ou partielle de
I'initiative populaire par le Grand Conseil

Apres avoir tenté de répondre a ces trois questions, je me
permetirai de faire deux remarques additionnelles sur le sujet
des droits politiques dans la Constitution genevoise.

| Les particularités en matiére de droits politiques selon la
Constitution zurichoise du 27 février 2005

A parcourir en diagonale les arficles 23 a 38 de la nouvelle
Constitution zurichoise (Cst/ZH), la premiere impression qui se
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dégage est celle d'une correspondance d'ensemble avec les
institutions et les principes qui commandent les droits politiques
dans les cantons suisses. On y trouve en effet I'initiative popu-
laire au niveau constitutionnel et |égislatif, & la fois sous la
forme du projet rédigé et du veeu, assortis du contre-projet
(art. 23 & 31}, le référendum obligatoire pour les révisions consti-
tutionnelles et les lois d’'impéts (art. 32) et le référendum fa-
cultatif suries lois et les arrétés du parlement cantonal (art. 33).

Une lecture plus aftentive fait apparditre cependant un nom-
bre considérable de particularités qui sont soit propre au seul
droit constitutionnel zurichois, soit partagés par un nombre rela-
tivement resireint de cantons. Sans prétendre a I'exhaustivité,
j'en ai compté une bonne douzaine:

L'initiative individuelle (Einzelinitiafive), qui permet a tout élec-
teur de déposer un projet de modification normative qui, aprés
approbation provisoire par 60 membres du pariement, est
transmis au gouvernement pour rapport et élaboration d'un
projet. Si ce projet n'est pas soutenu par la maojorité du parle-

-~ ment, I'initiative a échoué ; 5'il est approuvé, il est concrétisé et
soumis au vote populaire si son objet tombe sous le coup de
référendum obligatoire ou facultatif. L’ institution remonte a
1869 et est regulierement utilisée.

L'initiative émanant d'une autorité (Behdrdeninitiative), qui
“confere le méme droit & tout organe d'une collectivité publi-
que ou d'un établissement public, aux mémes conditions. Le
cercle des autorités qui détiennent le droit d'initiative est trés

large, aliant des notaires au conseil communal, en passant par
ile maire, le Conseil de I'Université, les tribunaux, etc. L'institution
est également ancienne (1869}, sans avoir plus de succés : sur
vingt initiatives d'autorités déposées entre 1995 et 2004 ‘qu-
cune n'a été opprouve par le parlement.

L'initiative convem‘lonnelle (Staatsvertragsinitiative), qui per-
met au peuple, aux autorités et au citoyen de demander
I'ouverture de négociations en vue de la conclusion ou de la
dénonciation d’'une convention intercantonaie ou d’un traité
avec I'étranger. Aucun cas d'application.

Le contréle préalable de la validité formelle de |'initiative, qui a
donc avant la récolte des signatures, et qui porte notamment
sur I'exigence de ['unité de la forme {projet rédigé ou veeu), le
fitre, le contenu de la feuille de signatures, etc (art. 26). A noter
que la conformité matérielle, a savoir le respect de ['unité de
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la matiere, la conformité au droit supérieur et I'exécutabilité ne
tombent pas sous ce contréle préatable.

L'examen de la_vdlidité des signatures qui intervient d'office
aprés le dépbt de l'initiative, alors gqu’en droit fédéral {art. 70 et
62 LDP) et dans la plupart des cantons, cet examen m’rerv;en’r
a la demande des initiants avant le dépbt.

La décision d’invalidation totale ou partielle d'une initiative
populaire, pour violation de l'unité de la matiere, non-
conformité au droit supérieur ou inexécutabilité manifeste, ne
peut étre prise que par une majorité de deux fiers des mem-
bres présents du parlement cantonal {arf. 28-3). L'exigence
d'une majorité qualifiée est censée protéger le droit
d’initiative.

Le parlement peut opposer conire-projet non seulement &
I'initiative rédigée de toutes piéces, mais aussi & celle qui est
présentée sous la forme d’'un voeu, en respectant la forme
choisie par les initiants, mais en étant libre de déterminer le ni-
veau normatif du contre-projet {art. 30).

Le référendum obligatoire est prévu pour les révisions constitu-
tionnelles, les conventions & contenu constifutionnel et les lois
portant de nouveaux impdts, ainsi que pour les initiatives popu-
laires rédigées rejetées par le parlement, les initiatives non ré-
digées que le parlement ne veut pas concrétiser et celles & qui
il oppose un contre-projet. C'est dire que si le parement ac-
cepte une initiative rédigée, il la fait sienne ouvrant ainsi [a
voie, selon le cas, au référendum obligatoire ou facultatif.

Le référendum facultatif porte non seulement sur les lois, les
conventions & contenu égislatif, les dépenses dépassant un
cerfain montant, mais aussi sur les arrétés du parlement et la
-réponse canfonale aux procédures fédérales de consultation
qui ont une poriée écologigue importante (art. 33f). Sont visés
les centrales nucléaires, les dépbdts de déchets radioactifs, les
manipulations génétiques, le clonage, elc.

Le référendum facultatif peut étre demandé par 3000 élec-
teurs, ce qui est peu, mais aussi par 12 communes, les villes de
Zurich ou de Winterthur, dinsi que par 45 membres du parle-
ment canfonal. || existe donc & Zurich un référendum populai-
res (Volksreferendum), un référendum communal {Gemeinde-
referendum) et un référendum parlementaire (Kanfonsratsrefe-
rendum) appartenant d une minorité de députés, & savoir un
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quart des membres. Il va sans dire que cette derniere institution
a des effets fort différents que les deux autres.

Votation parfielle cu_alternative : L'art. 34 Cst/ZH permet au
parlement exceptionnellement d'opposer & un projet
‘d’ensemble (Hauptvorlage) ou & certaines dispositions un pro-
jet alternatif, une variante (Variontenabstimmung). Il peut aussi
soumetire simultanément au vote un projet d’ensemble et cer-
taines de ses dispositions (Teilabstimmung). Ces deux institutions
ont pour but principal d'éviter qu’un projet ne soit rejeté parle
peuple en raison d’une seule disposition controversee (Schick-
salsparagraf), donc de faire I'économie d'un second scrutin
. correspondant mieux & la volonté populdaire et dinsi
d'accélérer le processus de décision. En méme temps, elles
peuvent prévenir une contreproposition des électeurs. La dé-
cision du vote partiel ou alternatif peut se rapporter-a toutes les
normes soumises au référendum obligatoire ou facultatif, y
compris aux confre-projets, étant entendu que si la votation
n'a pas lieu, parce que le référendum n'est pas demandé,
c'est le projet d'ensemble qui entre en vigueur. A noter que
cetie faculté n'est accordée au parlement qu'd fitre excep-
tionnel. ' '

. Le référendum avec contre-projet : L’art. 35 Cst/ZH permet aux
électeurs de lancer le référendum contre un projet en ui op-
posant un confre-projet rédigé de foutes pieces. L'institution
est nouvelle, consacrée pour la premiere fois dans la Constitu-
tion du 27 février 2005. Elle existe également & BE et NW. Elle se
rapporte principalement aux objets soumis au référendum fa-
cultatif, laissant aux électeurs le choix de provoquer un vote sur
I'acte adopté par le parement ou un vote double sur cet ob-
jet et un conire-projet populaire. Mais elle peut se rapporter
aussi aux objets soumis-au référendum obligatoire, encore que
cette question ne semble pas avoir été tranchée. Ce type de
référendum dit constructif a une double nature : il remet en
cause le - tfravail du parlement, comme tout référendum fa-
cultatif, en proposant une alternative '@ son projet, un peu
comme une initiative populaire. La votation populaire porte
donc sur les deux normes, celle votée par le parlement et le
conire-projet proposé par les référendaires. Il y a un lien entre
le vote alternatif et le référendum avec conire-projet, en ce
que le premier peut &tre utilisé pour éviter le second. Il y a un
certain paraliélisme entre ['initiative populaire & laquelle par-
lement peut opposer un contre-projet et le référendum ou le
peuple peut opposer un contre-projet & une loi votés par le
parlement. L'idée de base est d’amener les citoyens non seu-

e
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lement & dire non & un acte voté par le parlement, mais de
réfléchir comment on pourrait faire mieux.

I Appréciation

L'initiative individuelle et celle émanant d’'autorités n'ont pas .
acquis d'importance significative en droit zurichois. En dix ans,

le Kantonsrat a été saisi de 263 initiatives individuelles, dont

prés de 80% (204) n'ont pas réussi d frouver I'appui de 60 dé-

putés, dont 16% (41) ont été rejetées par le parlement et dont

deux seules ont été concrétisées!. Elle se préte & des abus, en

ce sens qu'une seule et méme personne semble avoir déposé

une trentaine d'initiatives. On peut imaginer ce que cela pour-

rait donner a Genéve.

Le reférendum facultatif lancé par un certain nombre de
communes. Pourquoi pas ¢ Mais a Genéve, les communes ont
moins de compétences, moins d'autonomie qu'a Zurich.

Le référendum facultatif demandé par une minorité de dépu-
t€s. Pourquoi pas ¢ Peut accélérer la procédure, éviter la ré-
colte de signatures, mais risque d'augmenter le nombre de
scrutins et d'affecter le travail du parlement. Surtout, il faut se
rendre compte que le peuple, dans ce cas, est en quelgque
sorte instrumentalisé par la minorité des députés, il est mis en
action d’en haut, un peu & la maniére d'un plébiscite, alors
qu’en Suisse, la démocratie directe est d'abord congu comme
se construisant pas le bas, en ce sens que c'est le peuple qui
décide sur quel objet et quand aura lieu une votation popu-
laire. Il est vrai cependant que ce type de référendum jouit
depuis quelques années d'une certaine popularité en Suisse
alémanique.

L'exigence de la majorité quadlifiée de deux tiers pour invalider
une initiative populaire. A premiere vue une bonne idée, pro-
tégeant le droit d'initiative, rendant plus difficile son invalida-
tion. Mais comment justifier qu'il faut une majorité politique
qualifiée pour prendre une décision juridique, & savoir la déci-
sion sur la validité matérielle d'une initiative ¢ Si une initiative
viole le droit supérieur, il faut I'invalider. Ceite exigence permet
& un parti minoritaire de lancer une initiative contraire au droit
et d'empécher qu'il ne soif invalidé par le parlement.

! Schumacher in Kommentar KV/ZH (2007) Art. 31 N 6.
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Le vote alternatif ou partiel. : : _
Instrument de souplesse, qui ne se préte gére a des abus, qui
sera rarement utilisé, mais qui peut rendre des services.

Le référendum avec contre-projet.

A ne pas retenir. Compligque la procédure, unité de [e} mo’rlere
invalidation suivie de recours, mulliplication des contre-
propositions, comment voler ¢ Recours au TF qui retarde la
procédure. Mélange peu heureux de l'initiative et du référen-
dum. _

llustration : Révision de la loi sur les impdis direct & ZH: allége-
ments fiscaux pour les hauts salaires. Les Verts n'en veulent pas
et lancent le reférendum normal. Le PS veut plutdét que ce
soient la classe moyenne qui soit déchargée, tandis que les
Vert-Libéraux acceptent la décharge des riches mais veulent
~gue les communes soient indemnisées pour leurs pertes
d'impbts via un fonds routier, Donc deux contre-projets, dont

un, celui des V-L vient d'étre invalidé pour violation de ['unité

de la matiére. Recours au TF pendant, tout est bloque

i Maintien ou non de l'exigence d'une non-conformité
manifeste pour l'invalidation totale ou parhelle de l'initiative
populdire par le Grand Conseil

66-3 Cst/GE. [dée de base, Auer 1987 ; «une réserve cantonale
en faveur de [a volonié populaire » {ATF 99 | a 731), et une res-
triction du pouvoir d'examen du Tribunal fédéral. Dans la pra-
tique, cela n'arien donné et le TF a mis du femps pour prendre
en considération cette réserve. Le terme « manifestement
contraire au droit supérieur » a été interprété a tort comme se
rapportant & la gravité de la violation, exigeant une violation
qualifiée pour I'invalidation, alors qu’il &tait censé se rapporter
¢ la certitude de la violation.

Laisser fomber, surtout si I'on transfert le pouvoir de statuer sur
la validité des initiatives & un autre organe que le parlement.
IV Remarques supplémentaires

Enlever au parlement le droit de se prononcer sur la validité
des initiatives populaires ' _ )
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BS : Le Grand Conseil statue sur la vdlidité des initiatives popu-
laires ou soumet cette question au Tribunal constitutionnel pour
décision (Cst/BS -91g). La décision’ du parlement peut faire
I'objet d'un recours au Tribunal constitutionnel.

Auparavant : décision du gouvernement susceptible d’étre
portée devant le juge. ‘

Proposition : Examen de la validité par la Chancellerie d'Etat,
sa décision est susceptible de recours devant une auforité ju-
diciaire, soit le TA ou une cour constitutionnelle & créer. Bonne
solution : plus rapide, moins politique car laissant de cdié et le
Grand Conseil et le Conseil d'Etat. Avec le systéme actuel qui
confére au parlement la seule et unique compétence pour
juger de la validité des initiatives populaires, le Tribunal fédérai
se trouve dans une position que la récente réforme de la jus-
tice a voulu éviter, a savoir éire la premiere instance judiciaire
a examiner cette guestion. Il me semble que les cantons, qui se
veulent souverains, se doivent de prévoir un contréle judiciaire
cantfonal. ' '
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