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c‘a.t‘holiques au sein du Congrés national et du fait que de nombreux
libéraux voyaient dans I'Eglise un garant de l'ordre social (34).

89. — La Constitution belge a, au cours du XIX* siécle, servi de-

modéle & de nombreux constituants. Certains d'entre eux — en
Espague (1837), en Gréce (1844 et 1864), su Luxembourg (1848), en
Roumenie (1866} — copiérent purement et simplement bon non;bre
de ses dispositions. D'autres — en Italie (1848) (35), aux Pays-Bas
(18.48J et en Prusse (1850) — s'inspirent des principes qui avaient
gu.ldé‘ notre premier constituant, et plus particulisrement encore ges
principaux auteurs, P. DEvAux et J.B. NotHoums. Dans la premiére
partie du XX siécle, d’autres Ktats — notamment certaines répu-
bliques d'Europe centrale — subissent I'influence du modsle politi-
que belge, sans que, pour autant, leur constitution ne constitue un
exact reflet de la Constitution beige (36).

La Constitution de 1831 ;— notemment grice & sa concision et &

sa modernité — permet, pendant prés d'un, giécle et demi, un fone-,

tionnement institutionnel harmonieux,; fondé sur wne adaptation
permanente des textes grice & la coutume constitutionnelle. Cette
derr}iére, toutefois, est impuissante & transformer un Etat unitaire
en Ktat composé. Il faut done, & partir de 1970, revoir profondé-
ment |'économie de notre charte fondamentale et per la méme, en
raigon de la complexité des conflits et des intéréts divergents qui
s'expriment dans toute société démocratique, en général, et dans
tout Etat divisé, en particulier, renoncer a ce qui faisait la qualité
de notre Constitution, & savoir la simplicité des termes et la conci-
sion des régles. Chaque nouveile disposition constitutionnelle, étant
le produit d'un compromis patiemment élaboré, se caractérise, le
plus souvent, par une formulation par trop détaillée — chacun sou-
haitant intégrer dans le texte de la norme supréme toutes les garan-
ties qu'il estime pouvoir revendiquer — ou confuse — le texte étant
congu de telle sorte que chacun puisse I'interpréter dans le sens qui
lui convient — .

{34) ibid

(35)_Ifea révoltes de 1848 permurent I'adoption de statuta fondamentaux dans le royaume des
DEuI‘-SICIlEB. en Toscane, en Piémont-Sardaigne, au sein dea Etats-pontificaux et en Republique
romaine. Seul ll} statyt fondamenta] de Piémont-Sardaigne a résisté aux mouvemenls rénction.
neires consecutifs aux mouvements de 1848 Ce statut devait d i ] i
paires conaco evenir ulténeurement la Constilu.

(38) Pour plus de délails sur I'influence exercée par la Constituti

onstitutl

s o do p stitution belge, voy J GiLissen,
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Sous-sgcTiON 2. — Le pouvoir
constituant dérivé (37)

90. — Cette matiére est réglée par l'article 195 de la Constitu-
tion. La procédure de révision comprend trois phases distinctes: la
déclaration de révision, la dissolution des ¢hambres et la révision
proprement dite.

§ 1°°. — Les déclarations de révision
de la Constitution

91. — Le premier acte de la procédure de révision est une décls-
ration, faite par le pouvoir législatif, qu’il y a lieu & la révision de
certaines dispositions qui doivent 8tre désignées. Les trois branches
du pouvoir législatif fédéral, & savoir la Chambre des représentants,
le Sénat, le Roi (38) — qualifiées de préconstituant — sont appelées
& intervenir dans la procédure. Elles agissent incontestablement au
titre de I'Etat global. Chaque branche du pouvoir législatif procéde
séparément a la déclaration. Une disposition n'est soumise & révi-
sion que si la Chambre des représentants, le Sénat et le Roi la font
figurer dans leur déclaration. Si une de ses branches omet de
reprendre une disposition dens sa déclaration, elle ne peut étre
modifiée (39).

La déelaration porte, en principe, sur une disposilion, & savoir un.
article eu une partie d’article. 'Cette régle ne peut, cependant, étre
binf:erpf'étée de fagﬁon trop formaliste. En effet, le constituant peut
réviser la régle juridique contenue par la disposition soumise i révi-

{37) Bur le pouvoir constituant dérivé, voy. nolsmment G. BELTIERS, La Conslilution belge
révisée, Ligge. 1894, H. Dk Croo, « De problematiek van een grondwetherzicnning v, R P., 1066
P- 328 et o« De wording van een grondwetherziennicyg 1, R W., 1964-1965. col. 1729 et a.; F. DEL-
FEREE, (éd). Lo Belpgue fédérele, Bruylant, Bruxelles, 1994 et + Quelle déclaration de révision »,
R.B.D.C. 1490 pp. 3 et a.; F. DELPERER et F. JunaEx, Quelle révinon constitulionnelle 7, Louvain
la-Neuve, 1085, J MasqueLiy, s Les techniquea dea révisions constitutionnelles en droit pubhc
belge s, 4.D.Lu., 1052, pp. B et 5. eb ¢ Elapes ot procédure de la récente révision de la Constitn-
tions, A.D.Lv., 1072, pp. 01 et 5.; A MasT, ¢ Esprit et méthode d'une révision conshitutionnetle »,
ADSP, t XII, n" 49, 1052, pp 203 et a.; A VANWELKENHUYZEN, 1 La procédure de révision
de le Constitution et I'autorité des précédents en droit public beiges in Misc W J. Ganshof van
der Meersch, Bruxelles, 1872, tome 3. pp. 317 et 8. et P. Wiany, Propos conslilutnnels, Hruy
lant, Bruzelles, 1063 sl La troisméme révision constilutionnelle, Bruylani, Bruxelles, 1972 voy
sussi R.B.D.C., 1999]1

{38) Si l'initiative émane d'un député ou d'un sénateur, il s'agilk d'une propostion de déclara-
tion de révision. Si, par contre, I'initiative en a 616 pnae par le Rou, il s'agit d'un projet de décla-
ration de révision.

{30) Tel fut par exemple le cas des articles 60 et 8] anciens, devenua 85 el 86, réservant aux
homines l'exercice dea pouvorrs royaux, dont la Chambre seule avsit déclaré la révision le

14 novemhre 1074
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sion, mais il n'est pas tenu par la numérotation des articles sournis
& révision (40).

Dans leur déclaration, il n'appartient pas aux chambres ou au
Roi d'indiquer dans quel sens la révision doit atre effectuée. A sup-
poser que cette précision soit néanmoins opérée, elle ne lie pas le
pouvoir constituant. Celui-ci est toujours libre de s'écarter des prin-
cipes énoncés par le préconstituant.

La situation est, toutefois, plus complexe lorsqu’il 8’agit d’insérer
une disposition nouvelle. Lorsque celle-ci ne présente pas de lien
évident avec un article existant, le préconstituant se borne & indi-
quer qu'il y & lieu & la révision de tel chapitre ou titre de la Consti-
tution, en mentionnant sommairement I'objet de la disposition &
insérer. Dans la déclaration de révision du 5 mai 1999, par exemple,
il & déclaré qu'il y a lieu & révision du titre II de la Constitution en
vue d'y insérer un article nouvean relatif au droit des femmes et des
hommes & I'égalité, en vue d'y insérer des dispositions nouvelles
relatives aux Régions et aux Communasutés et en vue d'y insérer des
dispositions nouvelles permettant d’assurer la protection des droits
de I'enfant & I'intégrité morale, mentale, physique et sexuelle (41) .

92. — Lorsque chacune des chambres a voté la déclaration de
révigion, le Roi fait, a4 son tour, une déclaration semblable, laquelle
est évidemment contresignée par un ou plusieurs ministres. Mais
qu’en est-il lorsque le gouvernement est démissionnaire ?

La question se pose, pour la premiére fois, en 1968. Les chambres
élues en 1965 sont constituantes, mais n'ont pu réviser que deux
articles d'importance secondaire. Ne pouvant &’acecorder sur le sort
de I'Université francophone de Louvain, le gouvernement VANDEN
BoeynaNTs démissionne. Si les chambres ont conservé la plénitude
de leurs attributions et peuvent incontestablement entamer le pro-
cessus de révision, en est-il de méme pour le Roi, dont 'intervention

{40) Aunai en 1070, il n'a pu insérer dans la Conatitntion |s peragraphe 3 de l'article 59%is
sucien, relalif a la réglementation de 1'emploi des langues, que parce que I'article 23 ancien, yui
garantic un caractére facultatil de I'emploi des Iangues, éiait soumis i révision. Or celte derniére
disposiiion n's fait, en tant que telle, I'objet d'sucune modification

{41) voy M B., 5 mai 1909 Le méme titre est egalement soumis & révision, en 1999, en vue
d'y insérer un article nouveau relatif & un servics public de radiodiffusion et de télédiMugion et
en vue d'y insérer dea dispositions nouvelles permettant d’asaurer la proteclion des droits et
libertés garantis par la Convention eurepéenne de ssuvegarde des droits de homme ot des
libertés fundamentales. Ceci permet donc d'étendre le contréle upéré par la Cour d'arbitrage aux
dispositions de la Convention européenne, et oela nonobstant le fait que I'article 142 de la Coneti.
tution relatil & ls Cour d'arbitrage n'est paa soumis A révision

LE SYSTEME NORMATIF 93

eat indispensable? Le Sénat estime que rien n'empéche le I.l.oi de
faire une déclaration de révision sous le contreseing d’'un ministre
démissionnaire. La Chambre, par contre, considére qu'un ministre
démissionnaire ne peut donner son contreseing & nune déclara.tior} de
révigion qui porterait sur des nouvelles dispositions GODS‘titutl?n-
nelles. La compétence du Roi agissant sous le contreseing d'un
ministre démissionnaire se limite, & son sens, & procéder & une décla-
ration reproduisant textuellement celle de 1965. Cette seconde solu-
tion est retenue.

Le méme probléme se pose en 1974 aprés la démission du gouver-
nement LEBURTON. Le formateur désigné par le Roi, L. TIN-DEMAN§,
consulte & ce sujet un collége de quatre spécialistes en (.1r0|t. fzonst:l-
tutionnel {(42) qui estiment qu’'un gouvernement démiss_uonna.lre n's
pas le pouvoir de contresigner la déclaration du_Ron. Ce c?llege
considére que I'option retenue en 1968 ne permettait pas de démen-
tir cette affirmation puisqu'il 8’était agi simplement de pro!onge}' la
période pendant laquelle le pouvoir législatif pouvait procéder 4 la
révision de la Constitution (43).

Cette thése prévaut depuis lors et a eu une incontestable ir‘lfl‘ulence
sur la vie politique du pays (44). Différents subterfuges‘l ont ete'lm'a.-
ginés pour que le gouvernement, méme divisé et en crise, ne démis-
sionne paa et soit en mesure de participer & lfa'mlse en ceuvre du
processus de révision constitutionnelle (45). Ceci illustre ce que peut

gagit de MM GANSHOF va¥ DER MEERBCH, SOMERHAIKEN, Wl(i:h’ et DE MRVER.

{gi ?oy, ﬁ- texte de cel avis in F I)El.rﬁuta_:. Qhrm:'qu_u de r.n';e_. CR]§P. gmxel_le_s. p,,,;gﬁ,

{44} En octobre 1081, le gouvernement est démienonnsire et la F[eclnr‘ntmn @ rev;umn . pL
4ée wlom eat une reproduction de celle du 15 octobre 1978, exceptlion faite dea articles yui on

i ot 1981

6“(:%‘)’“;'“0:“::‘?2 1978, alors que les chambres ne sonl paa constituantes, un guuverner';lent
VannEN Boevnaxts I1, jouissant de In confiance des chnml_:rau_. est mis gur pied svec Eourlo I])ecj
Gf prindipal d’entamer la procédure de révision de la Constilution En 1987, le 2 vctobre, el re-
thitr minigtre présente la démiasion de sun gouvernement au Roi. Assez curieusement, celui-ci
seeepte I8 demission de I'ensemble des minstres, i P'exception de celle du Prgmler'mlnlutijr]e, gul
wht chargé de constituer une nouvelle équipe. Celle-ci compne.nd‘ 8an8 exceplion, le'nn‘el‘n ] r].'n
membres du cabinet démissionnsire, lesquels déposent un projet de (!eclnrnhmn de révision Y;ie ¥
Canstitution. Sans doute eut il éLé plus cohérent de refuser ln d_éu"ninmun du{gouvernlemenl. élant
entendy que ¢elui-gi deposcruit un projet de déclarstion de révision de la. Constitution et démis
vionnerait aprés Ia dissolution des chambres. En 1991, enfin, 11 en esk quasinent de méme pumgque
sprda la démission des ministres Volkeunie — & ln suite du (Eonnll-qul.dl\'lsa [.;’Ouve;;ne;lentda.,bsrl:
4 de 1a prolongation de licencea d’expurtation d'sm!eu n.deslmntlon de I'Ara I; n::dl'; "
ok spras qu'un nouveau conflit survini au sein du cabinet a propes du lramil'ert' u produi
In radio redevance aux communantés. le gouvernement ne déinissionne pas et n'esl pas mis en
minarité devant les chambres, mais 1l se contente de leur soumetire des projets de Iomdas:en
tiels — une loi sur le contingent et une loi permettant & I'Etat de ﬁ:ncm:‘mm_ar sur base de don
zikmes provisoires — et un projet de déclaration de révimon de la Constitution
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&tre une fiction juridique. Le gouvernement est profondément divisé
et est incapable de s'accorder sur des questions essentielles. Il peut
étre considéré comme démissionnaire en fait. Cependant, en dépit de
I'évidence de la crise, il est reconstitué artificiellement ou s'abstient
de présenter formellement sa démission & la seule fin d’engager le
processus de révision de la Constitution.

93. — La solution dégagée en 1974 et qui semble pouvoir g’ana-
lyser eomme une véritable coutume constitutionnelle n'échappe pas
& la critique. D'une part, une déclaration de révision constitue tou-
jours le premier acte d'une procédure de révision constitutionnelle,
Méme si, quant au fond, elle se borne & reproduire une déclaration
antérieure, elle n’est pas un élément d’wne procédure de prolongation
de la période pendant laquelle des chambres peuvent réviser la
Constitution. D'autre part, la limitation des pouvoirs d'un gouver-
nement démissionnaire trouve sa raison d’étre dans le fait qu’il ne
peut plus subir la sanction des chambres, rendue impossible du fait
de sa démission. L'impossibilité de mettre en ceuvre la responsabi-
lité du gouvernement implique, dans le chef de ce dernier, Vinterdic-
tion de poser tout acte de nature & engager cette responsabilité.
Sont, en tout état de cause, visés, les actes que le gouvernement
accomplit seul. Appliquer la méme limitation & des actes que le gou-
vernement ne peut accomplir qu’avec le concours des chambres, n'a
guére de sens. En effet, on n'apergoit pas comment les chambres
pourraient engager la responsabilité du gouvernement pour avoir
reproduit une déclaration qu'elles ont elles-mémes votée. Autrement
dit, les actes que le gouvernement accomplit, de concert, avec les
assemblées n'excédent pas, & notre estime, les limites des affaires
courantes (46).

La solution préconisée par le collége de juristes, en 1974, contes-
table en droit, est également insatisfaisante en fait. Appliquée & la
lettre, elle constitue un facteur de paralysie, rendent impossibles des
réformes qui peuvent $’avérer indispensables. Pour éviter une telle
paralysie, les acteurs politiques sont conduits & pratiquer un véri-
table détournement de procédure en maintenant artificiellement en
vie des gouvernements qui ont toutes les caractéristiques d'un gou-
vernement démissionnaire.

(46) voy. infra, Luvre II. n° 285
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§2. — La dissolution des chambres

4, — La déclaration du pouvoir législatif est publiée an Moni-

~ Elln emporte de plein droit la_dissolution des chambres. Elle
vab suivie des arrités royaux portant convoecation des électeurs dans
le# tuarante jours et des nouvelles chambres dans les deux mois. La
disgolution’ répond & une double précceupation. Tout d’abord, en
mritant fin ao mendat des parlementaires, elle les empéche d'enga-
ger @ la légére un processus de révision constitutionnelle. Ensuite,
#lle permet & 1a population de se prononcer, par son vote, sur la
manidre d’opérer la révision.

Hice second objectif pouvait avoir un sens lorsque le corps électo-
ral ftait constitué par une infime minorité de la pqpl;}h?tlon et lor:a-
que 'objet de la révision était & la fois simple et ‘lumte — le choix
d'un systéme électoral par exemple — il reléve (%esormals de la fie-
tinn. En-affet, loe campagnes électorales qui préeédent un processus

o Pvision gonstitutionnelle ne sont pas d’une autr:e nature que
' o qmi pricédent une élection  ldgistative _Q;_;djnalzfe.: Les pro-
grammes des partis sont & ce point diversifiés qu’il fsermt unp‘osmbl.e
o un ohservatenr objectif comme & un acteur politique de. determ}~
ner, nprés les élections, dans quel sens les électeurs souhaitent voir
meddifier 1a Constitution. Ce constat est encore renforeé par le fait
fue, en raison de I'éclatement du paysage politique belg‘e, ltfs axes
du In révision ne peuvent étre dégagés qu's la suite des négociations
vonstoutives aux élections et par le fait que les révisions concernent,
aujourd'hai, de nombreuses dispositions dont les objets sont des
plus variés.

§3. — La révision proprement dile

B5. — Dans le respect de certaines procédures de délibérati‘or-x, '

hiambres nouvellement, élues sont fondées 4 procé(?.er a la révi- |
Edu dispositions qui figurent dans la ;]ﬁa?‘a_uru..lsmn de révi-

(47),

I.initiative, en metiére de révision constitutionnelle, n'est réglée
pur anouns disposition. En 1893 et 1921, les textes des nouvellt’aa
dispositions sont élaborés en commission, puis soumis l’a.saen.xblee
plénigre: Depuis lors, 4 chaque révision, linitiative est toujours

[47} Bu général, lea chambrea conslituantes interprétent aasez largement lgum pouvoirs, et
pmsnent quelguefois des libertés avec la déclaration de révision. voy. infra, n” 103
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prise sous forme de propositions, émanant soit de parlemen-
taires (48) — lesquels sont souvent des personnalités en vue, voire
des présidents de partis soit du gouvernement. Dans ce dernier
ces, les propositions sont I'ccuvre des ministres. Le Roi n’a jamais
dépoeé de projet de modification de la Constitution.

96. — En 1988, les grandes lignes de la révision sont fixées
avant méme la formation du gouvernement lors des négociations
préalables 4 la formation de celui-ci. La démarche adoptée est
remarquablement décrite par Michel LErOY ; « Les conditions dans
lesquelles I'Etat belge a été réformé de juillet 1988 5 juin 1989 ont
guscité bien des réprobations. Accords econenotés en seorst par quel-
ques apparstohiki, marchandsges incessants jusqu’a la derniére vir:
gule d'une déclaration gouvernementale détaillée comme jamads vu,

intangibilité des textes issus de eette maientigue qui ne doit rien .

Socrate, mécanisation d’mssemblees parlementaires réduites au role
de chambre d’entérinement (’.). Certains s'en sont émus, y ont vu
la décadence du régime, le dépérissement de la démocratie représen-
tative. Ces critiques sont sssurément fondées. A la décharge du gou-
vernement, il faut néanmoina reconnaitre & la méthode utilisée une
qualité qui atténue bien des défauts : Iefficacité. Car le gouverne-
ment MARTENS VIII e réussi la ou nombre de ses prédécesseurs
(dont quelques autres MARTENS} avaient échoué. Et ce n'est
qu’aprés avoir tenté sans succés d’étre plus respectueux de I’esprit
des institutions que le monde politique en est venu au forcing qu'il
a donné en spectacle depuis le printemps 1988. Le résultat est 1a :
la Congtitution est révisée (49)».

En 1988, certaines nouvelles dispositions constitutionnelles — il
8'agit, en particulier, des articles relatifs & la communautarisation
de 'enseignement — sont élaborées avant la formation du gouver-
nement. Les autres normes constitutionnelles ou légales permettant
la mise en ceuvre de l'accord de gouvernement sont rédigées par les
cabinets respectifs des deux ministres des réformes institutionnelles
avant d’8tre soumises 4 un groupe de travail intercabinets. Les
points litigieux sont tranchés par le Premier ministre et les vice-pre-

{48) Lors de la revision de 1983, lea propomuions de révision déposées & la Chambre des repré-
sentanle émansient notamment de MM BREVNE, VANDE LANOTTE, Grark, BUusquin et VANDEN-
BROUKE, len deux derniers étant présidents de partir

{49) voy M LERoY, « Sens et non sens dana le réglement des conilitas, J. 7., 1980, p 557 —
voy. également Ch VANDERVEEREN, # La réalisation des Accords de Ia Saint-Michel ». texte d’une
conférence donnée dana le cadre du présent cours, inédit
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miers ministres. Une fois I'accord réalisé sur I'intégralité d’un texte,
celui-ci est soumis au conseil des ministres et déposé sur le buresu
de I'une des chambres.

En 1992, le gouvernement ne peut s'appuyer sur une majorité des
deux tiers dans les deux assemblées fédérales. L'accord de gouverne-
ment ne comprend pas, comme en 1988, un volet détaillé relatif au
parachévement du processus de réforme de I'Etat. Le Premier
minigtre, soucieux d’'aboutir & un accord sur les questions institu-
tionnelles, propose d'institner un Dialogue de communauté & commu-
namté.:Celui-ci n'est initié ni par le gouvernement fédéral, ni par les
gouvernements des régions et des communautés, mais par les prési-
dents de partis de la majorité. Quant au Parlement fédéral, s'il
préte ses locaux pour que se tienne le Dialogue, il n’y est pas associé
en tant que tel. Deux présidents sont désignés, & savoir G. DEPREZ
et H. Scuivtz. Cing groupes de travail sont constitués, prenant cha-
cun en charge une corbeille de matiéres (50) et auxquels participent
toutes les formations politiques, & I'exception du Vlaams Blok, de
Rossem et du Front national. Les deux partis libéraux et le F.D.F.
cessent de négocier loraque, afin d'obtenir le soutien des formations
écologistes, les présidents du Dialogue proposent, parallélement & la
réforme de I'Etat, d’instaurer des écotaxes. Les sept formations res-
tantes aboutissent & un accord complet sur un certain nombre de
questions — relations internationales, nouvelle répartition des com-
pétences en matiére de tourisme et d'environnement et écotaxes —
et en sont proches sur nombre d’autres matiérea. Cependant, de
nouvelles divergences communautaires rendent impossible 1'accord
global, un moment espéré.

Le Dialogue de communauté 4 communauté est interrompu le
10 juillet 1992. Dés la rentrée parlementaire, le Premier ministre, se
fondant sur les propositions formulées par les présidents du Dialo-
gue, entame une nouvelle négociation, limitée cette fois aux prési-
dents des quatre partis de la majorité. Le 29 septembre 1992, jour
de la Saint-Michel, un accord est conclu entre ces différents parte-
naires. Il est d’emblée soumis & I'évaluation des trois formations qui
avaient poursuivi la négociation dans le eadre du Dialogue, Ecolo,

(50} Les cing corbeillea concernent, respectivement la réforme des institutiona {élection directe
den conseily ot réforme des institutiona parlementaires fédérales), les maticres lnancidres, les
matiéres imternationales, |a province de Biabunt et lea autres thémea {transferts de compétence.
compétences régiduelles el répartition de sitges su Parlement européen)
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Agalev et la Volksunie. Le 31 octobre 1992, jour de la Saint-Quen-
tin, le Premier ministre aboutit avec ces partis & un nouvel accord
qui compléte et amende les accords de la Saint-Michel.

I1 est décidé, contrairement i I'option retenue cing ans plus t6t,
de laisser aux chambres constitusntes une réelle marge de
manceuvre dans le soin d'élaborer les textes constitutionnels et
légaux permettant la mise en ceuvre des accords de la Saint-Michel
et de la Saint-Quentin (51). Pas plus qu'en 1988, celles-ci n’ont
influencé les grandes orientations de la réforme, mais elles ont néan-
moins amélioré les textes sur le plan légistique et ont contribué a
les rendre plus cohérents (52).

Pendant la législature 1995-1999, il n'est plus question d'opérer
des réformes aussi importantes. Le constituant, cependant, est loin
d'étre inerte. Plusieurs dispositions sont modifiées. I'article 8 de la
Constitution est adapté pour permettre le droit de vote des étran-
gera. Les articles 59, 103 et 125 sont modifiés afin d'instituer de nou-
velles régles de protection des parlementaires et des ministres. L'ar-
ticle 150 est révisé afin de consacrer la correctionnalisation des délits
de presse inspirés par le racisme ou la xénophobie. L'article 151 est
modifié afin d’établir de nouvelles régles relatives au statut des
magistrats et afin d’instituer le Conseil supérieur de la Justice. L’ar-
ticle 41 a été modifié afin d’instituer la consultation populaire au
niveau communal et provincial et de consacrer I'existence d’orgsanes
territorisux intracommunaux dans des communes de 100.000 habi-
tants. Enfin, le constituant a également institué au hénéfice des
membres des assemblées [égislatives un droit au libre parcours & Pin-
térieur des frontiéres de I'Ktat sur toutes les voies de communication
exploitées ou concédées par les pouvoirs publics (53).

Sous la législature qui & suivi les élections du 13 juin 1999, deux
dispositions constitutionnelles ont déji été révisées. Le Constituant
a introduit un nouvel article 22bis rédigé comme suit : « Chaque
enfant a droit au respect de son intégrité morale, physique, psychi-

(51) Les textes sont ¢laborés par un comité de lecture composé de deux membres par parti —
un député et un aénateur — et présidé par le Premier ministre ou par son chef de cabinet Ilg
sont, enguite, déposéa par des membres de ce groupe de lecture ou par des prémidents de partis
#ur le buresu de 'une ou de 1'autre chamhre Les textes laborés & la suite de négocinkions
politiques ont dés lors 61é modifiés — sans jamais que leur économis générale en soit alfectée —
lors de leur examen par les chambres constituantes.

(52} Pour plus de détails sur ie processus de révision de 1883, voy. Ch VANDERVEEREN,
inedil

(53) art 86 el 11854 de la Constitution.
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que et sexuelle. La loi, le décret ou la régle visée & l'article 134
garantissent la protection de ce droit». Quant & article 147, il éta-
blit désormais « Il y a pour toute la Belgique une Cour de cassation.
Ceotte Cour ne connait pas du fond des affaires », et ce afin de consa-
erer constitutionnellement les modifications intervenues dans les
régles relativea & la responsabilité pénale des ministres. Les
chambres devraient également &tre amenées & introduire trés pro-
chainement deux nouvelles dispositions dans la Constitution. La
premiére vise 4 consacrer le droits des femmes et des hommes &
Pégalité, et notamment le fait que la mixité est imposée au sein des
différents organes exécutifs, et cela & tous les niveaux de pouvoirs.
De méme, il est projeté d'inclure dans le titre II de la Constitution,
un nouvel article 32bis dont I'objet est de coustitutionnaliser les
droits et libertés reconnus dans la Convention européenne, ainsi que

dens ees protocoles additionnels.

97. — La proeédure dsxamen des propositions: de modification
de la Constitution differe peu de eelle qui s'applique lors de P'élabo-
ration d'une loi

Pour le vote, article 195 impose un quorum spécial et une majo-
rité gpéciale. En effet, les chambres ne peuvent délibérer que si les
deux tiers de leurs membres sont présents et les propositions mises
sux voix doivent recueillir les deux tiers des suffrages.

Les abstentions sont considérées comme des suffrages pour le cal-
cul du ciﬁorum —- & savoir le nombre de membres de I'assemblées
prégents au moment du vote —, mais non pour celui de la majorité
spéciale. Ce point a fait 'objet de vives controverses en 1969. 1l a
toujours été acquis que les abstentions entraient en ligne de compte
pour le calcul du quorum. Le total des votes positifs, négatifs et des
abstentions doit atteindre les deux tiers du nombre de membres que
compte I'asgemblée. Par contre, pour le caloul de la majorité, il était
admis, jusqu’en 1968, qu'en raison de I'importance de la matiére, la
modification de la Constitution devait recevoir I'appui positif des
deux fiers des votants, Autrement dit, les abstentions étaient consi-
dérées comme des suffrages, et comptabilisées avec les votes néga-
tifs. Au cours de la législature 1968-1971, le gouvernement disposait
d'une majorité assez dtroite, et espérerait, sinon 'appui, du moins
I'sbstention bienveillante d'une partie de 'opposition. Il &, dés lors,
obtenu des chambres qu’elles modifient leurs réglements et alignent
le décompte des voix en matiére constitutionnelle sur celui qui a de
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révision. Celle-ci accomplie, un nouvead retour aux urnesa 8'impose

pour en modifier le sens » (56).
TUne telle argnmentation n’est pas satisfaisante. Tout d’ abord, il
faut rappeler que les positions prises au moment o la déclaration
de révision de la Constitution est ¢laborée n'engagent en rien le
constituant. Ensuite, il vient d’étre rappelé que le débat constitu-
tionnel qui se tient devant l'électeur et qui conditionne le résultat
des élections tient, la plupart du temps, de la pure fiction. Enfin,
compte tenu de ces deux &léments, il apparait que les élus de la
Nation, pour autant qu'ils restent dans les limites matérislles assi-
gnées par la déclaration de révision de la Constitution, disposent en
quelque sorte d'un blanc-seing pour modifier celle-ci.’ Dés lors, on
1’apergoit pas pourquoi, slors que les chambres sont constituantes,
celles-ci seraient privées de le faculté de corriger une erreur, voire |
de changer d’attitude. §'il existe, en leur sein, ls majorité requise
pour procéder & une nouvelle révision d'une disposition déja modi-
fice, il n'y & pas lieu de considérer que l'esprit de Particle 195 serait
méconnu dés lors que toutes les conditions formelles imposées par

celui-ci sont réunies (57).
§4. — Linterdiction de procéder
& une révigion conatitutionnelle

nterdietions. Le premier type est
tenu des normes alors que I8
révision pendant des

99. — 11 existe deux types d’i
de nature matérielle et a trait au con
gecond vise simplement & interdire toute
périodes limitées dans le temps.

1=, Bruylant, 1986, p 175.
tution prévoit que t De commun sceurd avec lo Roi, les

Chambres constituantes peuvent adepter la namérotelion des articles ek des subdivisiens d'ar

ticles de la Constitution uinsi que les subdivizions de celle-ct en tatres, chapitres el seclions, muodi-

fior I6 terminologie des dispositions non soumises b révision pour les mettre eu concordance avec
la terminologie des nouveiles dispositions et nasurer la concordance entre les textes {rangais, néer-

{andais et allemand de le Constitution Dane ce caS, Yes Chambres ne pourront délibérer, 8i deux
tiers nu moine des membres qui compusent chasune Qelles no sonb présents; et 1es changements
ne seront adoptés que 8l I'ensemble des aduptations réunit au moing les deux liers des sulfragea
expriméas En d'sutres termea, invité & ce faire parle préconalituant. le constituant & été appelé
& revoir I'ordonnancement général de la Constitution et, dés lors, & toucher & des dispositions qui
n'étaient paa soumises & revizion Ceci Tui permet & poaleriors de reteavailler des dispositions qui
vengient d'dbre adoptées A titre d'wxemple il 8 pu profiter de cette situstion pour rélablir le
E mujuscule s mot Etul. dana Varticle 1°7 de la Cometitution (Doc. Parl Ch.Bso 19921993,

722113, 242 el v}

(58) J. VeLU, Droit public, vol.
(57) Larticle 198 de s Consti
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A. Les himilations dans le conlenu

100. — Les décrets-des 18 et 24 novembre 1830 relatifs & I'indé
pendance de la Bolgique ot & 1'exclusion des Orangs Nassau de tout
pouveir en Belgique, ont-ete pris par le Congrés nationsl en tant
que corps constituant et ne peuvent gtre réformés.

La Belgique n’est pas la seule & affirmer I'intangibilité de cer-
taines dispositions constitutionnelles. Lia Loi fondamentale de la
République fédérale d’Allemagne, par exemple, a consacré 'intangi-
bilité d'un certain nombre de dispositions, et notamment celles qui

consacrent les droits fondamentaux ou le caractére fédéral de
'Etat (58). De méme, la Constitution grecque consacre intangibi-
lité de plusieurs dispositions constitutionnelles, et notamment celles
qui concernent I’organisation politique sous la forme d'une républi-
que parlementaire, l'égalité des grecs devant la loi, la liberté de
conscience ou l'absence de titres de noblesse conférés aux citoyens
grecs (59).

I ne peut &'agir 14 que de déclarations d'intention car 8l existait,
& un moment donné, un réel consensus national pour medifier une
disposition irréformable, on apercoit mal comment il serait possible
de 'y opposer. De méme, si un pouvoir dictatorial est instauré, une
de ses premiéres préoceupations sera de priver d'effectivité toutes
les dispositions — méme irréformables — qui constituent le fonde-
ment de I'Etat de droit. Le seul intérét de consacrer I'intangibilité
d'une disposition constitutionnelle est de consacrer solennellement
I'importance que lui attribuent les auteurs de la Constitution. L'ex-
clusion du trone de Belgique de la famille d'Orange-Nassau fournit
un exemple significatif de I'importance que peut revétir une disposi-
tion & un moment de I'histoire institutionnelle et du peu d'intérdt
qu'elle peut présenter par le suite.

La proposition formulée par Francis DELPEREE, lors du processus
de révision constitutionnelle de 1993, d'insérer dans la Constitution
une disposition rendant irréformable le caractére fédéral de I'Etat
participait assurément d'une volonté symbolique (60). Une telle dis-
position, en effet, n'aurait pu, en aucun cas, garantir le pays contre

(58) art 793 de la Loi fondamentate de s Bépublique [édérale d'Allemagne.
(69) art. 110.1 de ls Conaiitution grecque
(60) Emission Mase ou poind, R T.BF . 28 [évrier 1983

}., e e —
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le risque d’éclatement, mais aurait pu consacrer symboliquement la
volonté des constituents — du moins au moment ot ils 'auraient
adoptée — de maintenir une unité nationale dans un contexte fédéral.

B. Les limitations dans le temps

101. — L'article 187 — tel qu'il a été révisé le 31 juillet 1984 —
interdit de modifier, pendant une régence les articles relatifs aux
pouveirs constitutionngls du Roi, ainsi que les- articles 85 & 88, 91
4 05, 108 et 197 clest-a-dire les articles relntifs & la désignation du’
titulaire de la fonction royale ou du régent et ay statut du chef de
I'Etat. Cette disposition a pour objet d’interdire que la situation de
le couronne soit modifiée & une époque ou la fonetion royale est
exercée, 4 titre intérimaire, par un régent qui risquerait de ne pas
défendre avec suffisamment de vigueur les pouvoirs royaux (61).
L’interdiction portée par I'article 197 vaut pour tout acte de procs-
dure de révision, qu'il s’agisse de la déclaration de révision ou de la
révision proprement dite.

Il eab interdit, en outre, en vertu de 'article 196 de procéder &;
une révision constitutionnelle en temps de guerre ou lorsque les
chambres se trouvent empéchées de-se réunir librement sur lg terri- .
toire national. Il s’agit d’une des deux modifications qui ont été
apportées & la Constitution entre 1965 et 1968. Cette disposition est
inspirée d’'exemples étrangers ou des régimes dictatoriaux se sont
établis de muniére formellement légale, 4 la faveur de périodes trou-
blées. Tel fut, par exemple, le cas de la France sous le régime du
Maréchal Pirrain, on de la Tchécoslovaquie lors du « coup de Pra-
gue» de 1948.

§5. — La validité de la procédure
de révision constitutionnelle

102. — La procédure de révision conatitutionnelle consacrée par
Particle 195 constitue-t-elle encore un instrument adapté (62)?

(61) Précédemmont, I'article 84 ancien interdissit tonte révision conatitutionnells pendant
une végence. Il 8'expliquait par une réminiscence de lepoque oil les régences étaienl souvent des
périodes troublées, dans lesquelles lo constituant avait jugé prudent de se prémunir contre un Hs-
que d'instabilitd anpplémentaire

(62} voy. J.C. ScHoLsEM, « Brévea réflexiona sur une éventuslle révision de I'article 195 de la
Congtitution s, R.B D.C., 1998, pp 99 et ».
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Tout d’abord, depuis 1978, les chambres n'ont pas cessé d’étre
constituantes, 4 l'exception de la législature 1985-1887 (63). 1l en
résulte que ce qui était exceptionmel jusqu'en 1970 — & savoir une
réflexion sur I'opportunité de modifier certaines régles essentielles
au fonctionnement de I'Etat — est anjourd’hui devenu la régle.

Ensuite, les objectifs poursuivie par I'article 195 de la Constitu-
tion ne sont plus gnére réalisés. La dissolution automatique des
chambres n'implique pas réellement un débat institutionnel devant
les électeurs et les résultats du scrutin ne peuvent éclairer les repré-
sentants de la Nation sur la maniére d’orienter le processus de révi-
gion. De méme, le verrou qui est constitué par la déclaration de
révision de la Constitution parait inutilement rigide, et cela d'su-
tant plus que les chambres, une fois élues g'efforcent, pour antant
que les majorités requises soient réunies, de trouver les moyens de
contourner cette difficulté et procédent, de maniére plus ou moins
consciente, & des révisiona implicites de dispositions non soumises a
révision (64).

103. — Les exemples de révisions implicites foisonnent dans
notra. histoire institutionnelle récente. Cn “a pu affirmer, par
exemple, en 1970, que 'article 33 en ce qu’il consacre le principe de
la souveraineté nationsle est implicitement modifié par l'article 34
qui permet d’attribuer des pouvoirs déterminés & des institutions de
droit international public (65). De méme, 'article 43 en ce qu’il crée
des groupes linguistiques au sein des chambres modifierait implicite-
ment 'article 42 qui consacre le principe selon lequel les membres
des chambres représentent la Nation dans son ensemble.

1l s'agit 14 d'exemples contestables. On en & eu la confirmation,
en 1993, du moins en ce qui concerne les articles 42 et 43. Alors que
I'article 42 était soumis a révision et effectivement modifié, les
auteurs de la révision ont délibérément permis la coexistence, dans

{63) 11 fanl se garder de croire que, en 1985, |8 nécessité d'une révision conetitutionnells ne
se faiseit pas sentir Celle-m étail initislement prévue Cependant, en raison d'un désaccord au
sein de lo majorité aur opportunité de s communautarisation de 'enseignement, le gouvernc
ment & été dans 'incapacité de soumettre aux chambrea un projet de déclaration de révision Par
contre, les élections de 1078, do 1961, do 1087, de 1981, de 1895 et de 1999 ont été précédées
d'une déclaration de révision de la Conatitution el d'une dissclution automatique des chambres.

(64) Sur cetle question, voy. A. ALEN et F. MEERsscHavT. « De “impliciele’ herziening van
de grondwet 3, Présence du droil public ef des droits de Uhomme — Meélanges offerts 6 Jacques Velu.
Tome 17, Bruylant, [882, pp. 250 et ¢

(85) voy supra, n” 27
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la Constitution, des principes figurant dens ces deux disposi-
tions (66).

On ne peut nier, par contre, que, en 1988, I'article 107quaier
antien de la Constitution — qui consacre |'existence de trois régions
dont 1a région bruxelloise et qui est devenu l'article 39 — a été
implicitement modifié par l'article 108fer ancien, devenu Iar-
ticle 136. L'article 108ter ancien qui avait été inséré dans la Consti-
tution, en 1970, afin de fixer les régles relatives & I'organisation et
au fonctionnement de I'agglomération bruxelloise a vu sa portée
modifiée en 1988. Elle constitue alors le complément indissociable
de article 107quater ancien et consacre notamment un changement
de dénomination de la région centrale du peys (67}

La révision de 1993 offre également des exemples, avérés ou
contestables, de révisions implicites. Alors que les articles 115 et 121
prévoient que la composition et le fonctionnement des institutions
des communautés franenise et flamande sont fixés par la loi, les
articles 118 et 123 consacrent pour ces deux communautés, ainsi
que pour les régions wallonne et flamande, 'existence d’une certaine
sutonomie constitutive. Certains ont pu voir la, 4 tort selon nous,
un exemple de révision implicite (68). Alors que I'article 59bis
§ 1" ancien visait I'existence d’exécutifs communautaires, I'arti-
cle 59guater, § 1° ancien les qualifiait de gouvernements (69). L'ar-
ticle 138 autorise le transfert de certaines compétences communau-
taires vers la commission communsutsire frangaise et la Région
wallonne entre en contradiction avec I'article 127 qui énumére les
compétences exclusives des communautés et avec Iarticle 39 qui
interdit de confier aux régions, le soin de régler des compétences
communautaires (70).

Grace & la remise en forme de la Constitution, opérée en exécution
de Particle 198 de la Constitution, certaines distorsions ou contra-
dictions engendrées par des révisions implicites ont pu &tre annihi-

(66) voy. infra Livee 1L, 0™ 175 et 185

[67) voy. infra, Livee ¥V, n° Td5

{68) Pour plns do détails sur le chemp d'application de cette sutonomie conalitutive tel qu'il
est défini par In loi apéaials et sur ses modalités de mise en @uvre, voy. infra, Lavre V, n™= 715
oK ..

(69} (tta quostion u perdu son intérél 4 la suits de la renumérotation et de la réadaptation
de In. Constitution, opérée en exécution de I'article 108 de la Constitution. Il est remarquabie que
Ins distorsians operécs & ls suite d'une révision implicite de la Constitution, laquelle vicle I'sr-
tinla 10§ de 1a Constitution. soient annihilées par la remise en forme générale de notre loi fonda
mentale.

[70) vuy. infro, Livee V, n® 724.
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lées. Tel est, en particulier, le cas des questions de terminologie. Il
n'est plus question, par exemple, dans ls nouvelle Constitution
d'exécutifs communautaires (71). Une telle initiative a contribué a
rendre le texte constitutionnel plus lisible et plus cohérent, mais au
prix d’une double violation des principes consacrés par I’article 195.
En effet, la révision implicite était une premiére violation de la
Coustitution, laquelle a été complétée, sous le couvert d'adaptations
terminologiques, par la disparition, dans le texte constitutionnel, de
parties d’articles qui n’ont jamais été soumis & révision.

Les révisions implicites ont fait 1'objet de vives critiques de la
part de la doctrine {72) et de la section de législation du Conseil
&’ Etat (73). Il est permis, cependant, de se demander 8’il ne &'agit
pas d’une dérive inévitable, inhérente a la rigidité de notre procé-
dure de révision conatitutionnelle (74)

I1 arrive méme que de telles techniques de contournement soient
mises en ceuvre dés 1'élaboration de la déclaration de révision de la
Constitution. En 1991, les articles 59bis et 107qualer anciens de la
Constitution n’avaient pas été soumis & révision en raison de la

(71) En revanche, les Fruncophones onl empéché In disparition des termes Région bruxelloise
dans le nouvesn texte de I Constitution elors que les autenrs du projet de Conatitwtion remanide
avgienl opté pour une uniformisation terminclogique, ne ret t que la dé ination Région
de Bruxeiles-Copitale . Bur cette question, voy. Fr. TrLkens, « L'scceasibilité do texte constitu-
tionnel : I'enjeu de la renumérotations, A.P T, 1994;2.3 p. 118

{72) voy. A. ALEN ot I MEERABCHAUT, « De “impliciete . . s, ari. ¢it Sur la mise en uvre de
'autonomie conalitutive, voy. Is note de F. Drvrkrke. (Doc. Parl. Ch., n.o 1992-1993, 725/6,
17

(73} voy notamment Doc. Parl. Sén., s.0.. 1992.1993, 558/1. i

(74) 1l eat piquant, per exemple. que In section de légialation du Conseil d'Eiat, préasément
dans 'avis od elle crisiquait le principe de In révision implicite, incitail lo constituant & y recou-
nr. Alors que, in lmine itix, elle semble s'émouvoir d'une modiftcation implicite des articles 50kha
§ 1% ek 107gualer anciens par l'srticle SDquater ancien de In Constitution, elle suggére, dana le
méme avia, le recours & un tel procédé. En eflet, & propos de 'article 33 du projet de loi spéciale,
Is section de législation note que « Particle 58 proposd, en tant qu'il disposs que le gouvernement
de Communauté ou do Région peut &tre composé de membrea qui ne sont pas issus du conseil,
ne s& concilis pas avee I'économie des disposilions inserites conjointement dans V'article 107gqua-
ter, alinéa 2 {ancien) de la Constitution et dans I'article 59guater, § 1™ {encien) proposé Il résulte,
en effet, de cea textes que les organes régionaux, & savoir le conseil el le gouvernement, doivent
gtre composés de ' mandataires élus’ Lea membrea du gouvernement qui. n‘éiant pas membres
do conseil, sonl nomméa par celui-ci pour faire partie du gouvernement. ne peavent &tre oonsi-
dérés comme tals. Si les sutears de le proposition entendent permettrs la composition d'un gon-
vernement dont certaine membrea ne sont pus membren du conseil, il faut qu'au préaluble des
smendementa soient wpportéa & s propesition de révision tendsnl & insérer un article Sfquater,
principalement le paragraphs 1%, dans Ia Constitutions. En d'sutres termes, le Conseil d*'Btat
recommande done uné révision imphcite de 'article 107gquater ancien par la modification de I'arti-
cle SOqualer (Bur ce point voy., Doc. Parl. Ch., s.0 1902.1893, 725/6, 57 ot 58 ot Doc. Parl. Bén,
8.0, 1982-1983, 558/1). Le conalitunnl s auivi ce conseil avisd en introduisant dans I'article 50qua-
ter, un paragraphc 7 — devenu I'article 122 — sux termes duguel « Les membres de chague gou-
vernement régional ou de Communauté sont élus par leurs congeils e.
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crainte des Francophones de voir les Flamands remettre en cause le
principe de l'existence de la Région de Bruxelles-Capitale et le fait
que les facilités linguistiques sont consacrées dans les lois votées &
la majorité spéciale. Dés lors, afin de ne pas paralyser le processus
de réforme, il a été décidé de soumettre & révision le titre 111 de la
Constitution en vue d'y insérer des dispositions nouvelles relatives
aux régions et aux communautés. Formulée de la sorte, la déclara-
tion de révision autorisait un approfondissement de la réforme de
I'Etat avec I'apparente garantie de laisser intactes les dispositions
relatives 4 I'existence de la Région bruxelloise et aux facilités lin-
guistiques. Une telle démarche — qui constitue une méconnaissance
de l'esprit de I'article 195 de la Constitution — remplit sans doute
Uobjectif qui lui & été assigné, mais, & I'évidence, est source d’inco-
heérences puisqu’elle favorise des modifications implicites de disposi-
tions gui ne sont pas soumises & révision.

104. — L'article 195 de I Constitution a été adopté & une épo-
e onn |s Belgique était un Etat unitaire et les majorités oqu'il
implique sont nationales. Or, en 1970, le' constituant o institud le
coneept de majorité surqualifide ou cumulative. Les lois adoptées &
cette majoritd sont dénommées lois spéciales. Elles requiérent que,
dana chague chambre, la majorité des membres d'un groupe linguis-
tique goit réunie, que le texte recueille une majorité des suffrages
dans chaque groupe linguistique et, enfin, que le total des votes
positifs émis dans les deux groupes linguistiques atteigne les deux
tiers des suffrages exprimés. A bien des égards, elles apparaissent
comme un prolongement amélioré et adapté de la procédure de révi-
sion eonstitotionnelle.

Llinstitution des lois spéciales préfigurait 1'éclatement de I'Etat
nnitaire. Elles constituent, en effet, un méeanisme protecteur de 1ay
minprité francophone du pays. La combinaison, dans la mise en
wuvre du processus de réforme de I'Etat, des régles de Iarticle 195
de 1a Constitution et de l'exigence de majorités cumulatives pour
cortaines lois d’application peut avoir des effets singuliers. En effet,
il est besucoup plus facile & la majorité flamande d’imposer une
nouvelle disposition constitutionnelle que d'obtenir le vote d'une loi
#pdciale néecessaire & sa mise en ceuvre. Les lois gpéciales sont done, |
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dans une perspective de dualisme communautaire, mieux protégées
que la Constitution {75).

105. — On peut donc conclure de ce qui précéde que la procé-
dure prévue a l'article 195 de la Constitution n'est plus guére adap-
tée 4 la situation institutionnelle actuelle du pays. Les avantages
qu'elle offrait, en 1831, ont progressivement disparu. Tout d'abord,
l'instauration du suffrage universel qui & bouleversé la définition dun
corps électoral s privé d’intérét la dissolution de plein droit des
chambres. Ensuite, I'énumération limitative des articles sujets &
révigion conduit & des incohérences qui se traduigent, par exemple,
par des modifications implicites de 1a Constitution et par la coexis-
tence, au sein de celle-ci, de dispositions contradictoires. Enfin,
I'émergence d'institutiona fédérales fait que la double majorité des
deux tiers n'est plus guére adaptée dés lors qu’elle doit &tre réunie
au sein de chaque chambre sang qu'il soit fait de distinction entre
les parlementaires en fonction de la communauté ou de la région &
laquelle ils appartiennent.

Il est done permis de se demander g'il ne convient pas de revoir
la procédure de révision de la Constitution soit en la calquant sur
la procédure d'adoption des lois spéciales, soit en introduisant des
techniques référendaires, soit en combinant les deux méthodes.

Lors de la révision constitutionnelle de 1993, certaines formations
de I'opposition francophone et certains intellectuels préconisent 1'or-
ganieation d'une consultation populaire ou d’un référendum (76) sur
les nouveaux projets institutionnels.

Une telle initiative est vouée & I'échec du fait de son inconstitu-
tionnalité. En effet, I'organisation d’un référendum ou d’une consul-
tation populaire avant ou aprés le vote des chambres aurait abouti
a introduire une étape supplémentaire dans le processus de révision
consacré par l'article 195 de la Constitution et aurait donc violé
celui-ci.

{75) Sous Is législature inauguréy avec les élections du 13 décembre 1898, une nouvelle dispo-
aition conalitutionnelle peut étre adoptée & la Chambre moyennant 'sppui de I'ensemble des
députés néerlendophones, d'une part, et d'un seul des quatre principsux partis francophones,
d‘autre part Il suffigait done pour qu'une nouvelle disposition soit adoptée — pour sulant
qu'elle recueille I'appui de 91 députés flamands — que 8 députés {rancophones sur 58 se soient
prononcés en sa faveur Or, & titre d'exemple, lo P.8.C., quatriéme parti francophone. comple 10
députés

['16) Sur la distinction entre référendum st consultstion populsire, voy infra, Livee 11,
n” 135.
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106. — Peut-on envisager, & I'avenir, de modifier la Constitution
afin de consacrer I'exiatence de réferendums constitutionnels ?

Une telle formule, séduisante en apparence, souléve, cependant,
nombre d'objections.

. Tout d’'abord, le référendum coalise les oppositions. On peut ima-
giner qu'un certain nombre d'oppesants — qui n'ont aucun projet
commun de gouvernement ~- mette en échec une réforme qui était
le seul compromis possible dans une situstion donnée. Dans une
telle perspective, le référendum peut apparaitre comme un obstacle
& lo pacification institutionnelle. Le référendum organisé au
Canada, en 1992, sur diverses propositiona constitutionnelles,
patiemment négociées, a permis de coaliser, dans un vote de rejet,
des unitaristes anglophones, des indépendantistes québécois et des
autochtones, incapables de proposer, ensemble, un projet alternatif.
Autrement dit, dans une telle perapective, le référendum qui devrait
8tre un outil du gouverner mieuz aboutit simplement & paralyser la
mécanigue institutionnelle, et cela au détriment de tous.

‘Enauite, il est diffivile de déterminer ce qui doit &tre soumis & la.
sanotion des citoyens. Il n'est pas concevable, par exemple, d‘orga;-'
niser un référendum permettant I'acceptation ou le refus de chacune
des nouvelles dispositions, considérées isolément. Une telle formule
serait non seulement gource d’incohérences, mais aurait encore pour

.effet de cristalliser les conflits entre les différentes parties du pays

#'il apparaissait que certaines dispositions ont recueilli I’assentiment
d'une majorité de la population dans une entité, et non dans une
atitre. Par conséquent, il faut recourir & un systéme dans leguel cha-
que citoyen manifeste son acceptation ou son refus de la réforme
congidérée dans son ensemble. Une telle démarche interdit évidem-
ment Vexpression d’une pensée nuancée ou complexe. De plus, le

wystéme politique est parsemé de régles d'une haute technicité a

propos desquelles il est difficile, sinon impossible de provoquer un
débat public constructif. En définitive, seule des questions simples

‘&b univoques peuvent &tre utilement soumises A référendum. Or, par

exemple, lo révision constitutionnelle du 5 mai 1993 était caractéri-
sée, comme toutes celles qui I'ont précédée, par la logique de com-
promis, inhérente aux processus de prise de décision en Belgique. I
surait ét¢ malaisé de résumer, objectivement, la portée de cette
réforme en une assertion simple et univoque soumise & la sanction
tes citoyens, Certains la présentaient, en effet, comme un rempart
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golide contre le séparatisme alors que d'autres y voyaient la der-
niére étape avant I'éclatement de I'Etat. D'aucuns saluaient la créa-
tion d'une authentique solidarité entre Wallons et Bruxellois fran-
cophones, considérés les uns et les antres comme des partenaires
adultes, alors que d’autres présentaient le + dépegage » de la Com-
munauté frangaise comme un dépérissement significatif et irrémsé-
diable de cette solidarité (77). Des exemples multiples peuvent
encore étre donnés de ces grilles de lectures contrastées de nos
réformes institutionnelles. Comment le citoyen pourrait-il slors,
sereinement, prendre attitude & ce propos alors que ni les représen-
tants de la majorité, ni ceux de Fopposition ne peuvent s'accorder
sur une définition univoque de la portée des textes votés (78)1

Le référendum organisé en Belgique sur une bese nationale, pré-
sente également d'autres inconvénients! En effet, la logique arith-
métique — un homme = une voix — permet sux Flamands —
majoritaires dans le pays — d'imposer leurs vues aux autres compo-
santes de I'Etat. Si, en revanche, il est tenu compte de I'existence
des régions et des communantés, il faut déterminer dans lesquelles
d'entre-elles, les propositions constitutionnelles doivent recueillir
une majorité. Dans une logique fédérale stricte, une majorité doit
étre exigée au sein de chaque entité. Une telle solution permettrait,
per exemple, A une majorité de la Communauté germanophone —
qui ne compte que §6.000 habitants — ou & une majorité de Bruxel-
lois de mettre en échec une réforme exigée dans I'ensemble des
autres composantes de I'Etat. Une telle hypothése serait alors
source de tensions et de frustrations, 4 1'image de ce qui &’est passé
en 1950 lors de le consultation populaire destinée a déterminer &'l
convenait que le Roi LEoroLp III reprenne I'exercice de ses pou-
voirs constitutionnels (79).

{77} voy. par exemple sur cette queation, Fr TULKENE, + La Communsuté frangamse : recépage
ou dépegage ', in La Conslilution fidérals du § mai 1993, Bruylant, 1993, pp 109 et .

(78) Les référenduma revélent, en oulre, & fortiori lorsqu'ils sont organisés sur des questions
suesi emsentielles, un carsctére dramatisani qui n'exclut pas lea manipulatiuns conscientes ou
j ientee Fort heur t, In Belgigue ne eonnait pas, du moina jusqu'a aujourd'hui, ces
hommea providentiels qui tranaforment des guestions de principes en questions de personnes, qui
de 'apparence d'un référendum [ont la réalité d'un plébiscite Cependant, il est hors de doute
qu'un référendum constitutionnel, tel celui qui était appelé de leurs voeux par d'sucuns en 1993,
aursit été parsaité par une di ion affective, La campegne référendaire ne sarsit plua que pro-
bablement ordonnancés, en tout ces dans In partie francophone du puys. sur la problématique
du séparatisme. Or celle-ci étnit étrangédre & I8 questivn posée, & savoir la validité de la réforme
en projel. On I's noté déja, celle-ci pouvait. seion le point de focalisation retenu, spparsitre
comme I'arrél de la tentalion séparatiste ow comme la voie qui y conduit

[T8) voy. infra, Livee II, n® 138
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L'instauration éventuelle d'un référendum constitutionnel impli-
que donc umne réflexion approfondie sur lg maniére de prendre en
compte deux ordres de préoccupations’: comment assurer I'expres-
sion d'une majorité de la population et I'expression des entités féds-
rées, considérées isolément? Or, sociologiquement, cette démarche
parait impossible. La difficalts d’opérer la réforme du Sénat et la
formule hybride qui a finalement &t6 retenue pour sa composition
témoignent de la difficulté de promouvoir réellement une logique
fédérale dans les mécanismes de prises de décision (80). Seules des
formules complexes et souvent insatisfaisantes permettent de réali-
ser des semblants de points d’équilibre.

Enfin, si article 195 de la Constitution avait autorisé I'organisa-
tion de référendums constitutionnels, la Belgique n'aurait sans
doute pas pu se doter d'institutions fédérales, adaptées & sa réalité
gociologique. En effet, le référendum implique une photographie
momentanée de I'opinion. Il constitue un instantané alors que le
Processus de réforme de I'Etat, du moins entre 1970 ot 1993, a
Tevétu un caractére continu, Le fadéralisme belpe ept un fédéralisme
du possible, caractérisé par une suoceision de réformes qui s'expli-
quent, &'eclurent ot e justifient mutuelloment, e auteurs de lIg -
réforme de 'Etat ont systématiquement délaissé les'questions inso-
Iubles, les reportant a une phase ultérieure du processus, plutdt que
d'en faire le motif d'une rupture définitive. Ainsi fallut-il attendre
1980 pour que soit organisée la Région wallonne ou que soit consa-
¢rée la création d'une juridiction & vocation constitutionnelle. 11 fal-
lut patienter jusqu'en 1988 pour communautariser I'enseignement
ot créer la Région de Bruxelles-Capitale. Enfin, la réforme du Sénat,
lea choix entre la logique régionale et communautaire et I’'abandon
de la théorie du double mandat n’ont pu étre réalisés avant 1993.
Ces processus de mirissement doivent, dés lors, s’apprécier dans une
perspective plus vaste que Pimage instantanée offerte par un réfé-
rendum. Imaginons qu'en 1980, & la suite d'un référenduin, les
Francophones aient rejeté, & cause du gel de la problématique
bruxelloise, les réformes proposées. N’ auraient-ils Pas, en ce faisant,
¢oréé un climat de défiance plus profond encore entre les commu-
nautés qui aurait rende impossible, en 1988, la création de la
Région de Bruxelles-Capitale ? Les concepteurs du fédéralisme a la
belge sont des responsables politiques, conscients que seules des

{80) voy infra, Livre IV, 0™ 626 ot 5
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solutions de compromis sont possibles. Jusqu'ici, non seulement, ils
ont pu garantir la paix civile, mais ila ont également permis aux ins-
titutions d'évoluer vers un authentique modéle fédéral qui, pera-
doxalement, est conforme aux revendications des uns et des autres,
telles qu'elles avaient été exprimées & la fin des années
soixante (81). Or la logique de compromis, si souvent dénoncée mais
o combien nécessaire, §'accommode mal de I'organisation de référen-

dums.

Il n'en demeure pas moins que la procédure de révision constitu-
tionnelle n’est plus guére adaptée et qu’il convient, indépendam-
ment, dés lors, de la question du référendum, que chacun réfléchisse
4 la meniére de la remanier afin qu'elle aussi consacre I'existence
des subtils et multiplea équilibres qui doivent caractériser, en Bel-
gique, lea mécanismes de prise de décision (82). A cette fin, il #'im-
pose & tout le moins que, sur le modéle des lois spéciales, une nou-
velle disposition constitutionnelle ne puisse &tre adoptée n'est pas
appuyée par une majorité dans chaque groupe linguistique de la
Chambre et du Sénat.

SecTioN 3. — LA SUPREMATIE DE LA CONSTITUTION
ET LE CONTROLE DE LA HIERARCHIE DES NORMES (83)

SouUs-SECTION 1% — La hiérarchie des mormes

107. — L’ordre juridique comprend plusieurs catégories de
normes qui 8'ordonnaneent dans le respeet.d’'une stricte hiérarchie.
Au sommet de celle-ci, figurent les dispositions de drort internatio-
nal qui ont des effets directs dans l'ordre juridigque interne. Dans
gon arrét du 27 m{ii. 1071, rendu dsns Paffaire Le Sk, la Cour de.

- -

(81) voy. infra, Livre V, n° 765.
{B2) Sur cotte question voy H. DUMONT, s La réforme de 1993 et la question du référendum

constituants, 4.£ 7., 1994/2 3, p. 101 oL ¢ Le référendum constitutionnel en Belgique ou une
réponse inadaptée & une question pertinentes, A P.T.. 1004/2, pp. 109 el &

{83) Sur cetle queslion, voy notamment J. DELVA, » Actualiteit van de confrontatie van de
rechter met de Lostsing van de wel aan de grondwet s, T B.P., 1878, pp. 378 et 5.1, H DumosT,
o Le controle de 1a constitutionnalité dea lois en Belgique fonction juridictionnelle ou politi-
quels, Fonclion de juger ¢ pouvoir yudicigire, Bruxelles, 1883, pp 71 eba.; J. FaLys, F LEUR-
quin et H. S8imoxART, ¢ Lo contrdle juridictionnel de in conatitutionnalité des lois — Etat de ln
question A — La doetring 1831.18404, in Actualité du contrile juridiclionnel des lois, Bruxelles,
1973, pp 323 et 5.; P ORIANNE, « Lo contrdle juridictionnel de la constitutionnalité des loia —
Etat de la question B — La doctrine 1940-1971 s, in Aeiualité du contrdle juridictionnel des lois,
Bruxellen, 1973, pp 338 et 5., J. SoMIER, s La Cour d'arbitrage, juge de la constitutionnalité des

Troitéas, I DJ. 1994, pp 305 et e
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cassation pose le principe selon lequel « Loraqus le conflit exist

entre une norme de droit interne et une norme de droit internati ;
nal qui a des effets directs dans 'ordre juridique interne, la ré (l)-
établie par le Traité doit prévaloir; la prééminence de celle-,ci résu%te
de la nature méme du droit international conventionnel » (84) L:
Cm.u' en déduit que le juge doit écarter Papplication d’une nc;rm

],égmla‘?we interne — et ceci vaut a Jortiori pour une norme ré lefa
n;ez'lt,a.}re — ¢i elle entre en contradiction avec une dispositiong de
:drmt international qu a des effets directs dans 1'ordre juridique
uf_t_a_rna. Peut-on appliqua-r le méine raisonnement en ess de contra-
diction entre In Constitution ut une norme de droit international /
La question est controversée (85) ' ‘

’Tout. d’abord, les termes de l'arrét Le Ski ne permettent pas
d.ét.ah.llr de distinction entre la Constitution et les autres normes de
(?rom interne. La primauté du droit internstional vise, semble-t-il
le_msemble des normes internes, sans qu'un traitement différencié
Boit réservé & la Constitution,

Ensu.itef, ainsi que le note le Procureur générel VELU, la primauté
du _lh'm-t international conventionnel directement a.ppl'icable sur le
droit constitutionnel ne peut 8'analyser comme une primauté abso-
lue. En effet, avant I'approbation du traité, c’est « la Constitution
a:u caa clle contradiction avec celui-ci, qui prévaut, d’ou se déduit
1 nbll.:gn#.mu pour les autorités impliquées dans le proeessus d’appro-
bation et de conclusion du traité qui déroge & la Constit.utionp};oit
de refuser I'approbetion ou la ratification du traité, soit de f'orx;mler
ti.nﬁlréservea, 8oit de réviser la Constitution préalablement a I'appro-
b}tmn ou & la ratification du traité ». Aprés la conclusion du traité
joute-t-il, « ce sont les régles constitutionnelles concernant la, com:

‘pétence pour conclure des traités qui doivent prévaloir en ce sens

s le traité perd sa primauté si le consentement de I'Etat a &tre
lig par %e 'traité a été exprimé en violation manifeste d’une régle de
Mtn droit interne d’importance fondamentale concernant cette com-
petenios ¥ (86). Dés lors, si les régles constitutionnelles relatives 4

(B4] Pax, 1, 588.
H“[iﬁjof::':lett; qtl.eelion, voy. I8 remarquable analyse de J VELD, + Controle de constitutionna.
i, gou: ‘;,:mptu:flnedwcleilea Traités s, Discours prononcé & I'audience solennslle de
H caasation du septembre 1992, Bruylant, 1992
uulier 3. 139 & 143 ¥oy égul 3 { e o o <1 purt
lhar b gulement J.8 Jam i f i
matile da droit international s, R B.D.C, mﬂ,A l;: 'u(}); ﬁr:uwm SR
{61 . VrLU, « Contréle... s, op. cit., p 208



