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Introduction

Aprés les quatre référendums de 1919, 1937 et 2005', le Luxembourg s'achemine &
nouveau vers une nouvelle expérience de référendum. Si le contexte est moins survolté qu’en
1919 ou 1937, le référendum du 7 juin 20152 est loin de faire 'unanimité au sein de la classe
politique. Déja le recours a cet instrument a été, et reste, oritiqué, Aux yeux du ADR,
l'organisation d'un référendum, méme consultatif, préalablement au premier vote
parlementaire sur la revision {art. 114 Const.) constitue une violation de la Constitution, un
detounement de I'article 51 § 7 Const.® Le CSV, fort de ses vingt-trois élus a la Chambre des
deputés, crie également au scandale, sur le plan moral, st voit dans ce recours au peuple
une tentative de la majorité de tordre la main a l'opposition afin que celle-ci vote aprés le
référendum, a la majorité des deux tiers, la révision constitutionnelle souhaitée
éventuellement par la majorité (simple) des citoyens. Sur le fond, les trois questions soumises
au référendum, en particulier celle sur I'introduction du droit de vote des résidents étrangers
(UE et non UE) pour I'élection de la Chambre des députés, sont catégoriquement rejetées par
les partis d’opposition CSV et ADR. Quant a la question de la valeur du résultat du
référendum - en droit, et en-dehors du droit —, elle risque de mettre le feu a la poudre, une
fois les résultats du référendum connus.

Un discours dominant : son rapport antihistorique & ’histoire & son objet internormatif en
vole de déliquescence

Sur la question de la valeur du référendum s’est cristallisé au cours de I'histoire, plus
précisément de 1948 jusqu’a ce moment crucial que fut le début du XXI® sidcle, un discours
dominant qui, par certains aspects, a pris la forme d’'un lieu commun et d’une doxa. C'est le
discours sur la nature (consultative) du référendum de I'art. 51 § 7 Const. Sans surprise, le
Conseil d’Etat, qui, dans les années 2003-2005 a puissamment contribué & Ia théorisation de
ce discours et a son ancrage effectif en droit positif, s’en est fait le relais dans son avis
récent du 13 janvier 2015 relatif au référendum du 7 juin 20154 Ce discours peut &tre
présenté sous deux angles (son statut épistémologique, son contenu), et sur chacun de ces
plans ce discours est en train d’entrer en crise.

Un premier trait caractéristique de ce discours concerne sa fagon de mobiliser I’histoire,
tout en se situant hors de I'histoire. Ce discours proclame qu'il est, a 'heure actuelle et
depuis toujours, le seul discours a exister (la thése de son exclusivité historique). Il n’y a pas,
et il n'y a jamais eu d'autre interprétation alternative, soit radicalement soit sensiblement
différente, & propos de l'articie 51 § 7 Const., qui, autrefois {avant la révision de 19489, était
I'art. 52 al. 7 Const. Cette interprétation (dominante) a «toujours été admise» ; ily a (et il y
avait) «unanimité »°. L'histoire est ainsi mobilisée de maniére forte pour suggérer, a propos
d’une construction intellectuelle, I'existence d’'une sorte de bloc monalithique qui aurait

' Ne sont pas évoqués des événements historiques qui, par certains aspects, se rapprochaient d'un référandum
linstar de pétitions collectives (sur la pétition lancés en 1870 par |e comité patriotique en vue d'empécher toute
cession du pays sans volation préalable du ple luxembourgeais, of. J. Joris, 18567-1872. Une page d'histoire
du Grand-Duché de Luxembourg, Luxembourg, Beffort, 1888, p. 326 ss) ou de recensements (sur la
= Personenstandsaufnahme » prévie sous l'occupation nazis, cf., par ex., G. Trausch, Un passé resté vivant,
Luxembourg, Lyons Club, 1995, p, 231-253; «Le ‘référendum’ du 10 octobre 1941 ).

2 Loi du 27 février 2015 portant organisation d'un référendum national sur différentes questions en relation avec
I'élaboration d’une nouvelle Constitution (doc. parl. 6738), Mém. A, n"35.

3 L. Heuschling, égal ? Consultatif ? Deux questions juridiques & propos du premier référendum constituant »,
Forum, n"345, novembre 2014, p. 6 ss. La ctitique a été réitérée par le député Roy Reding (ADR) lors du débat &
la Chambre des députés du 24 février 2015.

* Avis du Conseil d'Etat du 13 janvier 2015 relatif & la proposition de loi portant organisation d'un référendum
national sur différentes questions en relation avec I'élaboration d’une nouvelle Constitution, doc. part. n'6738-1.

5 Révision constitutionnelle du 21 mai 1948, Mém., n"35, p. 798. Cf. Compte rendu des séances de la Chambre des
députés, 1947-48, col. 145 ss, col. 978 ss, Annexes, n'18, p. 175 ss,

© Cette thése d'ordre historique étalt dans V'air du temps depuis fort longtemps, & cause de cette qualité de lieu
commun qu'a pris le discours sur la valeur consultative des rélérendums de I'art. 51 § 7 Const. Elle a &t
enoncée expressis verbis par le Conseil d'Etat dans son avis du 13 janvier 2015, doc. parl. n6738-1. Lire ibd.,
page 2: «Le purement e Itatif des référendums sur base de 'article 51 (7) de la Constitution a
toujours eté admis, sans que fa portée consultative résuite expliciterent du libellé de I'article précité... = Page 3
= Depuls |'introduction du référendum dans la Constitution au moment de la révision du 15 mai 1919 et lors des
applications que cet Instrument a connues en 19189, en 1937 ot en 2005, il y a su unanimité pour considérer le
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travarsé les Ages, sans évolution, ni fracture. De I, 1l n'est qu'un pas & penser qu'aucune
autre lecture n'est, en sol, possible. Or, ce discours qui se veut historique, en ce qu'il
s'appuie sur I'histoire pour faire avancer un argument en dogmatique juridique — il s'agit de
savoir, & 'heure actuelle, quel est le sens exact de cet article de la Constitution — est, ‘en
vérité, profondément anhistorique et méme antihistorique. Quant au fond du discours: a
linstar de nombre de doxas, il tend a essentialiser, naturaliser ou & extraire de I'histoire une
construction intellectuelle qui, pourtant, y est ancrée. Quant a la méthodologie employée : ce
discours dominant mobilise I'histoire alors qu'il ne s'appuie sur aucune étude sérieuse,
scientifique, du passé. Dans son avis précité de 2015, le Consell d'Etat, a son habitude, ne
cite que ses propres avis, sans remonter d'ailleurs jusqu’en 1919, Durant la période allant de
1948 jusqu’en 2000, il n'a existé aucune étude historique sauf celles, de grande rigueur, de
I'association Biergeraktioun fir direkt Demokratie (ou Direkt Demokratic ashf). Editées a
compte d'auteur a partir des années 1980, ses brochures’ restérent toutefois assez
confidentielles et ne furent jamals citées ou reconnues par la doctrine juridique. Les rares
écrits & ambition historique généralement connus ne furent publiés qu'assez tardivemnent, en
2006 (’échafaudage du discours dominant était déja en place a ce moment). En outre, ils
n'évoquaient que de fagon trés incompléte®, voire pas du tout® I'histoire des debats sur la
nature du référendum.

La narration historique du discours dominant s’appuyait, en vérité — cela ressort en
particulier de l'analyse des années 1948 a 2000 - tantot sur des lieux communs (le
consensus exemnpte de devoir argumenter et justifier cette position), tantot sur des allégations
péremptoires, tantét, si l'auteur &tait plus prudent, sur des hypothéses de travail qui, faute
d'étre vérifies ensuite par un réel travail archéologique (une archéologie des chantiers de
I'esprit), restaient suspendues telles quelles dans la littérature et finissaient, par auto-
conviction des auteurs et des lecteurs, a prendre de la consistance. L'hypothése, a I'instar de
I'allégation, se muait en vérité historique. C'est ce que constatait déja |'association Direkt
Demokratie dans les années 1990 a propos du «Dogma» entretenu par la « herrschende
Lehre» : «Was oft genug wiederholt und von der Offentlichkeit ohne Widerspruch
hingenommen wird, kommt im ehrbaren Gewand der unumstéBlichen Tatsachen daher —
obwohl es doch nur zum Fundus der unbewiesenen Glaubenssatze gehdrt. So ist es auch
den offiziellen Auslegungen des Artikels 51 Absatz 7 der Verfassung ergangen e,

Le discours dominant @ réussi ainsi & asseoir son monopole dans la Deutungshoheit de
I'art. 51 § 7 Const. Toutes les interprétations alternatives de I'article 52 al. 7 / 51 § 7 Const. —
car il en a existé, plusieurs, dans I'histoire — ont non seulement éte écartées en droit positif,
mais leur existence méme en tant que lecture antérieure ou minoritaire a été ignorée. Du
point de vue de I'histoire du droit, on «réécrivait » I'histoire ou plutét on I'effagait. Du point de
vue de la dogmatique du droit, plutét que de contredire la thése adverse par des arguments
étayés, on se contentait de Iignorer. Or, si la présente étude a un mérite, c'est celui de
montrer que ce discours dominant s'inserit dans I'histoire, et que celle-ci est bien plus riche
et complexe, étant traversée par une fracture qui sépare, schématiquement, le moment de
1919 et celui de 2003-2005. Entre les deux il y 2 un gouffre que le discours dominant, par
oublis successifs (volontaires ou involontaires), a réussi a cacher.

Sur I'autre plan ~ celui de son objet —, le discours dominant entre également de nos jours
dans une zone de perturbations dont l'issue est encore imprévisible. Quel est, en effet, le

résultat de la consultation comma nbn contraignant sur le plan juridigue, tout en n'en méconnaissant pas lMimpact
politique pour la Chambre des députés et le Gouvermement »,

7 Cf. les brochures = Auf dem Weg zur direkten Demokratie. Luxemburg 1789-1989" (67 p.) et « Kann Artiket 51 (7)
der Verfassung als Grundlage fir eine sachgemasse Fegelung eines direkidemokratischen Verfahrens dienen ? »
(1990, 14 p) reprises dans le recusll Direkt Demokratie, Eng Dokumentation iwert d'Aarbecht wun der

Biargeraktioun fir direkt Demokratie, sans éditeur, Strassen, 1998 (¢ BNL: LB 20540).
* B, Fayot, Les quatre référendums du Grand-Duché de Luxembourg. Essal, Luxembourg, Editions de la petite
Amerque, 2006,

9 'étude de V. Glllen, «Le Conseil d’Etat et le référendum » in Le Conseil d'Etat face & 'évolution de la société
luxembaurgecise, Luxembourg, 2008, p. 223 ss, se contente de reproduire des extraits des divers avis du
Consail d'Etat sans mise en perspective.

" Direkt Demokratie, « Auf demn Weg zur direkten Demokratie. Luxemburg 1789-1989 », op. cit,, p. 51.
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Mo_.__w_._c de ce discours qui se veut /e discours unique, exclusif, sur la nature du référendum
e l'art. 51 mw Const. ? Son objet, que je propose de résumer par le terme de
«l'internormativité » emprunté a la sociologie du droit de Jean Carbonnier", se décline en
deux Enm:@.o. une facette juridique et une facette non-juridique. Ges deux *m.nmﬁoa sont, en
apparence, indépendantes, mais il y a en vérité un lien intime: la demiére facette, ro:
_:_._n__n._cm_ est __._n__,m_»mﬂ,._mma_m afin de soutenir, sur le plan de la légitimité démocrati _..E la
.oa_._.___,wa facette, juridigue, qui, prise toute seule, serait sujette aux plus vives ns,:acmmn_ r._H_am
amortit le choc am:_.mﬁﬁh la seconde adoucit ce gu'a de sévére, et de :._n_.mmm_._._m_.__
scandaleux, la premiére. Voici la facette juridique : les référendums organisés en vertu de I'art
ma, §7 Oo._..mﬂ. sont, et ne peuvent étre en droit que de nature consultative, alors méme que _m.
_m_ du a fevrier 2005 _,m_w_:.m au référendum au niveau national nen souffle mot, silence qui
n'est d'ailleurs pas 32_.._; (ce silence a été voulu et recherché, en 2004, par le Ocrmm__ a.mﬂmc
mm_oz catte _moE_,m qui, grace au Conseil d'Etat et a la Chambre des députés, a pu mm
nmm_g et s'imposer n,._m__:mamﬁ au début du XXI* sigcle, c'est la Constitution m__w.:._.mam
M:_. de maniére __”:n:nzm.‘ a fravers I'art. 51 § 7 combiné avec d'autres articles de la
q%mﬂsczo_._ A_u.oE. I'essentiel : ﬁqmq. 51 § 1). impose cette solution de la valeur consultative du
_ erendum. L'article 51 § 7 n'autorise qu'un seul type de référendum (d'oli d'ailleurs
I'utilisation du singulier: fe référendum de I'art. 51 § 7 Const)) : le référendum consultatif
mbm.m_m _,u_cm exactement .Mno_..wc_ﬁﬂ_dn populaire»'%. Quant 4 la facette non-juridique : si mL
droit minm._m .;ﬁc_"mﬂ du référendum ne lie pas, en revanche sur le plan politique, il va _.u_m soi
au vu ,n_m | _ﬂ._m.m_ democratique, que les élus se doivent de respecter 'avis émis U.E le n.mcn_m.
Ce point a été largement acté, certifié, proclamé et éprouvé en 2005, a l'occasion d'abord n_p
vote de la loi du 4 février 2005 refative au référendum au niveau national, puis lors du
.q_w*m_d_._n_._a ﬁno:wcz,mn_ﬂ. en droit} du 10 juillet 2005 sur le traité constitutionnel »vo_.: I'Europe.
mm“mﬁm__m _._m.,_mo_._mn%_._w:o__h_nca. s'est mw._mmmm en 2005 n_um,_sa les citoyens que, bien évidemmaent, ils
oy ettre a ce qui, sur le plan rhétorique, a eté érigé dés lors en «verdict »

Or ces deux faces du discours dominant de l'internormativité sont di j :
L'aspect ﬁ_._zn_ﬁcm” depuis 1919 jusqu’a ce jour, d’autres lectures am ﬂomﬁmw_._mmmm__&%_wﬂﬁ%
Oo_,._.m#.. s'appuyant sur des arguments de poids, ont été défendues par des acteurs les plus
variés mgommv,_._ Bech en 1919, le député socialiste Hubert Clément en 1935, Alex Bonn en
n_ 968, I'association U_ﬁx” Demokratie dans les années 1980-90, le député >Um Jacques-Yves
; _M._axwm en 2005, B.m._'_._._m_._._m en NE&. L'aspect politique est encore davantage contesté 2

ure actuelle, et nw,ﬂ ce qui risque d'étre le plus inquiétant pour 'avenir, Car I'ancien
consensus: entre ﬂmn_m. de 2005, quant au nécessaire respect du résultat n.c référendum
consultatif, a volé en éclat entre-temps. Face au référendum du 7 juin 2015 'opposition
mﬁ.mcm__m ne se wm_._ﬂ. pas/plus liée par ce qui, en 2005, relevait encore de .; I'évidence »
démocratique. mm_._wp__ n_o.:n se préparer a ce qu'une pariie des élus, lors du vote sur la
nouvelle Oo:w::.;._o:. aillent & l'encontre du veeu exprimé par les citoyens? Un tel
phénoméne est trés rare dans I'histoire de I'numanité, mais il n'est pas inexistant', Il ne

"' J. Carbonnier, « Les phénoménes dlintemormativite « (1977) Paris,
: s ¥ " repris dans id., Essais sur les lois, i
uwﬂﬁﬁhﬂoﬂﬁmag%hw. 1995, Il 'est serv do ce termo pour désigner les 3»=3§$nmmwmuwgﬂﬁﬁm
L8 INbrconce cx wanﬂ_mmmm_m, 2garies differentes (droit, morale(s), régles de poiitesse, etc.) a propas
' Dans son avis du 18 janvier 2005 sur la définition du 8 a ici
: | corps électoral appelé & participer & 3
M:wﬂqcﬂmm‘w _uo.“._..uomn._._acw_.h_.m_mn_" M..t..._v%_-.o _omﬂ: .w__.ﬂ Traité &w%um_mm% une Oa:vmmgow vo%ﬂﬁ:ﬂﬂmﬁﬂa %M”wﬂwu__..mw%
: i = impropre » le constituant d art. 51 § 7. Aprés i
affirme que cet arlicle consacrait nécessairement la o:.ﬁm%wnmm_%w»m e, I C s it .
i ¢ : leur cons X i
m:m_._..m__oﬂh-_ _Mﬁm,_._umm. &ﬁ:}&ﬁncﬂ. JWM@M“ W.ﬂsﬁr_ﬁrﬁn aﬁ...:n audit articie m._c__wﬂeﬂw:vaua_u Oo_._mn.wh_._ M,mmﬂm” __wcn.mﬁ;ncﬁm
v ndum’, uerient parlant plus comect de recourir en 'espéce i
de ‘consultalion populaire’, suivant en cela d'ailsurs l'exem Aisé Carticle sy
ons| i \ : 2urs ple concrétisé par l'article 41, aling
Corinin S, Pt O i [ e ¥ ol it oo S0 e
: 3 5 ar 2 1 i i i

m“ Maﬂwm_.”‘____m m;E ﬂ_c_ mm._u__ __#vcamnmnw_;wi (= Impropre ») par rappon au texte ahﬂ;_nh mwm M_Wn%owww _‘mﬁﬂm_.vaﬁcg

0 uiteé, dans la ique de Rome, les magistrats (donc, sociclogiquement, ['&li i
u %bﬂw_.h;_umm ligs en aﬁo: par la volonté exprimée par les citoyens réunis m_ﬂo SSK.E,.Q umwmcvwﬁ__n.__m,_.._wm
Humbert, instftions poltigues et sociaies de I Antauie, Pats, Dalls 86 aa 5003, 1 e e . O1 M.
5 ; 5 ritiquite, 5, Z, 2003, p. .
M_Mm_nmmcw. nmmm_cz cadre veritablement démocratique (ce que Rome n'atalt pas), il wﬂmﬂ%nw.uhw mmoxuh._..m les. La
ure cite I cas de la Sudde: en 1955, une trés large majorité de citoyens s'était prononceée _oua d'un

|
l.l
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resterait du discours intemormatif que la facette juridique, mais non la facette politique. Or
celle-la peut-elle survivre sans celle-ci?

Un travail de déconstruction historique ou d'historicisation : la méthode

Le présent article ne saurait répondre & toutes ces questions. Son objectif est plus
modeste, mais néanmoins central: & travers une immersion dans les sources du passé, il
vise & historiciser le discours dominant et 4 donner une image plus exacte, plus riche et
complexe de [histoire constitutionnelle du Luxembourg. La thése selon laquelle les
référendums organisés en vertu de l'art. 51 § 7 Const. sont consultatifs n'est inscrite,
expressis verbis, ni dans le texte de lart. 51 § 7 Const. (& l'inverse de certains textes
étrangers), ni d'ailleurs — un point qui est parfois malmené dans les souvenirs personngls des
acteurs politiques — dans le texte des diverses lois intervenuss sur ce sujet en 1919, 1937,
2005 et, maintenant, 2015. En I'absence d'une consécration textuelle explicite, cefte thése
n'est que le fruit d'un certain travail d'interprétation, d'un certain moritage intellectuel dont il
convient d'identifier, & travers le temps, les précompréhensions théoriques (les
Vorverstindnisse), les modes de raisonnement, les acteurs, les dates clé.

Les sources historiques mobilisées a cet effet se limitent, pour I'essentiel, aux documents
et débats parlementaires fato sensu, ce qui inclut, outre les Comptes rendus des sgances de
la Chambre des députés, certaines archives relatives a ces débats'. C'est un historique
«interne », étroit, qui 'intéresse aux discours du monde politique sur la Constitution. Faute
de temps et d'espace, il n'a pas &té possible d'élargir le regard et de restituer les discussions
parlementaires dans leur contexte intellectuel et social plus large (la vie des idées au
Luxembourg et a I'étranger, I'attitude de la presse’, les débats au sein des partis®, les
accords de coalition, I'impact déclenché par |a création de ce nouveau parti que fut le ADR,
les mutations de la société luxembourgeoise, I'action de certaines associations'’, 'évolution
des mécanismes de la démocratie semi-directe et en particulier du référendurm consultatif a
I'étranger’®, etc). La seule ouverture opérée a été celle a I'égard de la doctrine juridique
luxembourgeoise, si, toutefois, une telle existait. Relevons immédiatement que, du coté de la
doctrine, les sources sont assez maigres, mais non dénuées d'intérét (les propos sont,
certes, souvent trés succincts, mais il suffit de les approfondir pour en reconstituer ia
cohérence). La période historique concemnée étant trés longue (un siécle), il a fallu se
concentrer sur les débats et les dates les plus connus (1919, 1935, 1937, 1948, 2001-2005).
Dans cette histoire de la pensée juridique, il reste toutefois des «blancs », entre les moments
analysés et a lintérieur de ces moments (ex. I'objet exact du réferendum économique de
1919, les modalités de la non publication de la « loi museliére », etc.). Le passe est, en partie,
indéchiffrable, incertain, car les sources accessibles (ou du meins celles que j'al consultées)
ne dévoilent pas tout et il arrive que I'historien, qui est aussi un interpréte, se trouve face a
de délicates questions de mise en perspective de ce qu'il «voit», de ce qu'il lit.

référendum consultatif, 4 'encontre du changement du sens de |a circulation routire (de gauche & droite). Le
gouvamament a immédiatement renoncé a la réforme. Hult ans plus tard, en 1963, les partis au parlement ont
voté le principe de ta conduite 4 droite, sans refaire una cansultation, ce qui @ §té dénoncé comme une viglation
de Ja volonté du peupte. Cf, U. Rommelianger, Das k ftative Referendum, Eine verf: igst! ische, —
rechtliche und —vergieichende Untersuchung, Berlin, Duncker & Humblot, 1988, p. 176 5.

u Dans les archives du Conseil d'Etat, j'al consulté trols dossiers: M02192 Projet de loi pour |a défense de l'ordre
politique et social, dissolutian du parti communiste et cofarerndum du & juin 1837; M02181 Projet de ol
concernant |'organisation d'un référendum — maintien de la Souveraine respectivement de 1a dynastie rgnantes ;
MO2191 Projet de lof instituant un référendum sur \'union aconominue A conclure par le pays. Je remercie (e
secrétaire genéral du Consell d'Etat Marc Beseh pour I'accés aux archives qui sont en voie de digitalisation. Aux
Archives nationales, ['al consulté, & propos de [a ol d'ordre @t du référendum de 1937, les dossiers CdD 2581,
CdD 2583, AE-00300, ET 264, ET 265, J-053-094 et, & propos de la proposition de lof d'H. Clément de 1935, ET
261 et CdD 2863.

15 Pour quelques apergus quant aux années 1970 & 1990, cf. les extraits de la presse dans Direkt Demokratie, Eng
Dokumentation iwert d’Aarbecht vun der Biergeraktioun fir direkt Dernokratie.

16 Quelques indications dans B. Fayot, op. cit,

7 Direkt Demokratie asbi; plus récemment : Initiative fir Demokratieerweiterung Luxemburg (www.demokratie.iu).

18 Vioir la riche étude d'Ulrich Rommetfanger, Das konsultative Referendum. Eine verfassungstheoretische,

_rechtliche und —vergleichende Untersuchung, op. cit.
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Avant d'entamer ce retour en arriére, | 2
/ . ¢ r ere, il reste & soulever une derniére i I
ﬂwwzﬂﬂm%w_wwcm_ qui est la w,mzsnmzo:.nc mot «caonsultatif ». A observer _Mm: Mmm.m_.ﬁom_wwa%ha .
_on_._., g :m_.mm ce terme n'a pas toujours exactement la méme signification chez tous _MM
sy _m.m 2 _w_ ow_..c. a la fois, clarifier ce que soi-méme on entend par ce terme, mais aussi
fede a_._q:mw ﬂm uwmnqwnﬂwﬂ ﬁw_mo,n”v omﬂ pu entendre, afin de ne pas mE.__.__maquq ou mal-
v 3 acteur du passé a livré iti i i
n'est pas le cas. Le doute s'instille alors. ¥ AR RIS Sion, fne barie cn

Dans I'actuelle science du droit constitutionnel, I'on distingue i
) ; i d’habit
M@mmﬂMoﬂﬂ on_wm AM__c_ concerme les mmmﬁw.w en \QBF d’'un _‘%m_‘m:Q%BU d'un oMMw _M WMW®_MﬂMch
Biricl e # m%%cs.w Q_mm.sﬁ m.__._wm_ «décisoire », «contraignant=», «normatif» wqui lie
e %o. « oc__@mﬁo__.ﬂm », etc.) ; de lautre, le référendum dit znosm_“_;m:? (en
m:m.ﬁm:.a o 303.3@ » ou a.mn.‘Smoa\ \,mwmwm:QS: », plus familiérement : « straw-vote »'%). En
S A s jours, on Q_m:.:mocm tres nettement entre « Volksabstimmung » Ewnmmmo:,:ms
e __mﬂhw ﬂ Amozmc:mﬁ_@ . Pour ma part, je souscris entigrement a cette distinction
Aini, Francis Haon distingus enirs: 1. U vEtiendum » oottt domt o canoaories
. S Har i entre: 1. um «consultatif » dont «le ré
D:ﬂ_wmmmw n%cm:umn_._mﬂmmh_w_ M.Mummmﬂwﬁ_wﬁ%wﬁ _nmm @o_:<m_.__53m », 2. un référendum « OMM”wwﬁ_ﬂw
AUk na Cli en leur laissant le choix des m
_Omun_._mﬂzﬂwmm_. ﬂ__wwmm...u_w Wﬁm_.maaca snmem_n.ino_s qui «produit un effet _cz,n_.M:m _Mq_mmwﬁvmuq
%Bzacammnam . in mqmm.wmbwm en ce qu'elle attire notre regard sur une catégorie, celle n_mm“
i %M_m_"_._ﬁﬁm », qui est woc,._mE oubliée ou mal rangée dans les typologies, et
bbbkl a problematique .a_._, reférendum du 7 juin 2015%. Dans ce aﬁ_m.n_m
...m_ﬂ__nmﬂm._,am ha M m_mwhm sur un principe, une idée générale (en Suisse on pare de
oy ﬂ.mm_ ng » _ bref sur la ratio legis, mais non sur un projet de texte juridique
cele et redigé sous forme de regles techniques (loi, révision, traité, réglement),

Sagi . . )

m“mzww__gmwmhywcM_,_Uaﬁcm de _u J.mBo.:. __ convient en vérité de relever que cette typologie
e o et ntage m.c degré d __.:n__nm:o: du peuple dans le processus de création @Qm
_:ﬁm«BmQ“m:‘m_MMmmm nmwﬁw_‘mmwm mmmﬁw. juridiques. Du point de vue des effets, la catégorie

> : « ndums orientatifs » peut étre parfait : i
logique binaire, soit dans la class: &fé E i (& poUsle poEE e i

X e des référendums consultatifs (| i i
sur un principe, et sa réponse a valeur d’avi i ol g

aru 3 : ) vis), soit dans la classe des réfé

ﬂﬂﬂw.ﬂﬂqm_w (le peuple ne s’exprime que sur un principe, et* sa volonté o«mm«mhmﬂomﬂﬂﬂﬂw
_n n_u%vm n mu mem__um cﬂm positif, _.wm.m,_cm sont désormais obligés de transcrire, en une loi, ce
et mm____.“.a mn.._ %M:ﬁmm_wﬂmn_nn_:m“ en cas de vote négatif, il est interdit aux m_cm
: ( e ce principe, puisque celui-ci a été recusé)®® i
%hﬁwwﬂ._ Mwﬁmm.oncm__. rien ne s'oppose a ce que ce cas reléve du référendum anwmmhawm.
o ace ﬂﬂ_w est souvent waa._._.m dans la littérature un peu ancienne et dans _m.
ourgeois™. Le rattachement & I'une ou l'autre classe (décisionnel / consultatify

8 fbid., p. 28 s.

20 Mair, o i
% @.___.wm ﬁ ex, F xo__w..wﬂhmﬂ.miﬁm Mﬁmﬂm_ﬁ_wa. Wien, Manz, 1893, p: 89; P. Pemnthaler, Aligemeine Staatslehre und
Vertassungsiehs, 20 &, W, Springer 1995, p. 178 5 A. Gamper Staa und Verfassung. Enfihrung i o ,
o ke Eﬂgm. e &d., ____sm«wwﬂmah.__ﬂm. 2010, p. 220 ss; P. Neumann, Sachunmitt Dmdoﬂmmﬁﬂﬁ
anmm. g u.,_.\.n_w@_.d%m. assungsrecht unter Be htigung der neuen Lénder, Momos, Baden-
# F. Hamon, Le référendum. Etude comparative, 2e éd., Paris, LGDJ, 2012, p. 18

2 Une hypothése identique s’est S &fé
il q posée dans les deux référendums de 1919 ; les cas de 1937 et de 2005 ont été

2 mU. Tark md % Saf 2
8 -han Eidgent ft
&n référence & i i apdffoi ol aft, 3e éd., Bem, Stampfl, 2011,
auf quh_aﬂhmmgﬁnrwﬁgnnsﬁnﬁﬁﬁ lises par lan, 339 Banst. federaie.dont ['alinda 2 n:ov:ﬂm_ ..n“mmm“. m_mmm fiative
Entwurts haben. / Les inlialives boper kann die Form der sligemeinen Anvogung oder des ausgea i
forme diune proposition congus én PULITES 180Nt & I révision pertiofle de I8 Gonstitvtion peuivent Fovaty a
0p. Cit,, p. 45's. 85 généraux ou celle d'un projet rédigé ». Voir aussi U. Rommelfanger,
# Je nécris pas « mais ». Car il n’y a pas, en soi, de contradiction.

2 Sur le pla 3 erses
délai _nu_wmm_mwm_mw_masm;mﬂ bl M.,..Wm:o:m se posent & propos de ce modéle. En cas de vote positif: Dans quel
O St coil i dans upe lol ou dans une nofme constitutionnelle Je principe rete S
petpe ? Qul peut ocowtlir ia fd ite wommﬂmw%‘_uuw__oﬁw parement li-méime (Buioconrdie) Jos %u“mnww_m
peupie ; dans un délai déterminé ou jusqu’a un nouveau i@.m:uc_.:auoa_: nﬂ_ﬂwavsmum__hwmﬁ_m_. ﬁ%ﬁ%ﬂﬁvwaﬁw per le
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[}
; . norme juridique & une instance étatique qui, elle, est censée créer ou abroger la norme
dépend du droit positf, En droit mm._umujw__ ce type de ﬂﬁhm:“:ﬂw Mww n%m:m.ﬂﬂmﬂmm_“m_% _.M.._ma*mm juridique U::um__\m. Le meilleur exemple est lorsque le peuple fixe un ,unno_uw. la grande
I'article 92 de la Constitution de 6.__‘.@ . En wcﬁw_m. m_a Aussi le droit suisse reconnait-il, orientation d’une _mm_m_w:o:. par un référendum décisionnel, legislation qu il appartient
Constitution fédérale de 1999, il est a l'inverse decisionne ¥ 2 allgemeinen Anregung durch toujours au partement d'élaborer et de voter, en «mwﬂmn_m.:w."w cadre normatif (juridique) tracé
dans ce contexte, Un «Anspruch w...; getreue c:.__mwﬁr‘_ﬂm en peut faire valoir le cas échéant par ia volonté populaire. _.o, parlement se :.o:<m ainsi, a _mmmma du mm:m_m. dans _m méme
dan Ausfohrungsgesetzgeber », droit subjectif qu _._3nMW ow“m aussitét du fait qu'un référendum position que _m,umm_mBm:ﬁ _n_ un Etat 39..:5@.@ o_.m | C_.m a I'égard d’une Q_..on.n_,\.m.oc_‘oummqjm ou
t le juge {Bundesgericht/®. Il ne faut donc pas u coutiat un parlement a _o.@ma d’un vague principe inscrit dans n."mzm norme juridique supérieure
davantie. rincipe », une idée, le caractére consultatif du résultat. qu’est la Constitution. Dans le cas de figure de la forme faible, le référendum constitue une
porte sur un «p ’ source de droit (les «normes référendaires ») distincte des sources de droit classiques a
/ i itutionnel, il est aise de cermer ce cas linstar de la « révision constitutionnelle », de la «loi », du «réglement », alors que, dans le cas
Du point de vue de la théorie générale du et omnﬂ_ﬂcmmg dans une logique binaire, un précédent de la forme de participation forte, le référendum s'insére dans la typologie
i dérangeant, si l'on considére: a) que, cans roduit un avis, un
nmm*_mcn__,m?cyummoamcsmz? <'il ne prodult pas une norme juridique (il produf “
réferen %

classique des sources du droit (le peuple, par la voie de référendum, produit une «loi», une

s 5 it «décisionnel» loi autorisant Iz ratification d’un traité », une « révision », etc.).
veeu, une invitation, une information) et qu'a l'inverse, un référendum est di « N s 22 )

i 'un référendum décisionnel
'il produit une norme m_._zn:n_cmu_w + b) que la mm..ﬁwm W%Mdﬂnwzﬁmwnmh 3umm3m_3 {une norme de Le cadre analytique étant précisé, plongeons a présent dans le passé du Luxembourg que
peut prendre deux formes ;- w.o; _m, *cﬂzm d'une norme juridique secondaire (une norme je vais presenter de maniére chronologique, en distinguant deux « pics » dans I'histoire de la
conduite adressée 2 la sociéte), soit ta forme ires), pour reprendre la célébre distinction de pensée constitutionnelle sur la valeur du référendum: d’une part 1919-1937 (1 partie),
portant sur la création de futures normes u_._ﬂa.m_m ' ticipation du peuple au processus de d'autre part le début du XXI° siécle (3° partie). Entre ces deux pics, qui sont des moments
Herbert Hart. Pour le dire m:.uQ..m m_._:d_..nmzu. :WW_E ou restreinte (faible). La forme forte: dlintenses réflexions sur la valeur du référendum, s’est intercalée une longue période
création des normes du n_qo__,.Um_ﬂ; &tre étendue ueur une nouvelle norme primaire (ex. un caractérisée par des transformations silencieuses (2° partie). Durant cette phase intermédiaire
c'est le peuple lui-méme qui fait m.::..,mq £ Mp__u&aqmzn_:ﬂ de I'art. 114 Const. lux.) ou qui (1948-2000) s’est opérée, a force de silences, d’oublis, d’erreurs et de glissements, une
référendum légisiatif ou mo_.._m*_.Ew:ﬂ al __._MM@1 dum abrogatif tel qu'il existe, par exemple, en césure avec le passé, en méme temps que commengaient & s’esquisser les traits d’une autre
abroge une norme primaire existante m_m zw m«ﬂ_who__: d'intervenir. Le processus de création ou vision qui allait &tre approfondie, consacrée et complétée au début du XXI° siécle. La rupture
ltalie, en Suisse, etc.). Le parlement n'a plus ofme primaire) est parfait du seul fait de est alors consommée: l'interprétation de lart. 51 § 7 Const. théorisée en 2003-2005
de destruction de la norme n_.m. oo:n_:.am n_m.m maniére décisive, a |'élaboration de normes s’oppose diamétralement & celle imaginée par les constituants de 1919.
_,.i%mwha_rﬁh:mn u_m.moﬂma m@wm_%ﬁeummﬁﬁcm («loin, «révision constitutionnefle -
juridi

. i x . n'est pas
“ OQDW.—.ngOﬂ_ », w o autorisant la ratification d'un traité », mﬂn.u‘ La forme faible: ce
'

. ; o une norme primaire ; il ne fait qu'adresser une I°'* partie — La période fondatrice Q.m __m.:#o-ao:x-@:m_._.mm
le peuple qui, directement cree ou supp s b (1919-1937) : les premiers jalons
- de figure soil rangé de prime a

m || est aimivé souvent dans |2 nwww_..». %rﬁ:ﬂynﬂ%%ﬁﬁ Mwwﬂnﬂﬂ:ﬂ.ﬁ.ﬁq ch__ objel __wﬁ.“ rﬁ:uaﬁw_mmhw C’est durant la courte, mais intense période allant de 1919 & 1937 que Ilinstitution du
nm:%%oﬂﬁahﬁ%ﬂ:%_wﬁsw._mg tant que référendum a»nﬁ.wﬂwﬂ.%%ﬁ%ﬁ%@% w_.__ﬁc. ..xo-..mr__ﬁr_ référendum a vu le jour au Luxembourg. Les trois seuls référendums nationaux du XXe siécle,
Mcg:om de cet angle mort dans ___w m_muﬂ _cxmawﬁww%m&wumm:ég. 16 mars 2015, p. 2. Au titre WMu_.w_ Mﬁ:% au Luxembourg, ont été réalisés durant ces années, Fondatrice, cette période a été le théatre
oder verbindlich 7 %”m_._w%:m%wxwkgaﬁ Esmein, Elsmants de ﬂwﬁ mmﬁwﬁwﬂo:ﬁ__ ﬁq%%mr.aﬁzm:wo: de débats politiques parfois trés vifs, dans lesquels furent posés également les premiers
wmm.mmdww__ _mww__.__mmm::w_msf__ Paris, Sirey, Lw.__ﬂ %Mu}mm_wwww mw:% forme qu'on appelle parfois le a%ﬁ%% jalons relatifs 2 la valeur juridique des référendums. Encore faut-il cemer de prés ces
M_uﬁ_m%_,mﬂ wm‘_%_%n%:ww___w”ﬁ% ___nmcn_”.@ﬂmwhmﬂo%_.%onﬂu__mxw sur une reforme trés discutée, soutenue et com

des partis divers, en soumet directement le pnnei au vote po laire dans une formule clalre et simple, quoigue
is d tle principe pukall 2 i i E
3

. . . " i SC0oU st, jusqua un certain Uo-q._.—
2 i U e s . s es '
forgement ﬁ&@ﬂ.ﬂrﬂ et oo:.vwﬂ__ﬂ___.m_c Simjlaire: Leon Duguit, Traité de droit canstitutionnel, 3e éd., Paris, ae reponse. Parfois, le di

«informe », lorsque les enoncés des textes du droit positif sont peu clairs et que la lecture

e '+« Ce n'est plus une loi faite gue I'on soumet i des débats parlementaires ne fournit pas de clé décisive, les propos des acteurs politiques
Boceard, t. 2, 1928, -_9.méwmwﬁmqmﬁw_mcwﬁw,m:onﬂ_ﬂ:ow“ﬂﬁ,ﬂ_m principe au wm%_.w.ds_.mmmwﬂmw ﬁ%@ﬁﬁ étant lacunaires, ambigus, ou contradictoires. La prudence est donc de mise sur le plan
& _.mmmw_wﬂwwwﬂwﬁe% 25t adopté, pour donner plus a.ﬂﬁmﬁwn M%_an_h_ o0, it p. 33, p. 44 55, @ également méthodologigue. A ce fitre, il faut éludier chaque débat en soi, Déj3, les trois lois spéciales
droit constitutionnel, Paris, 1847, p. 432, DS 8 e andums (@n Suisse, aux USA) dane la catégorie des de 1919 et de 1937, et les débats qui les ont entourées, ne se présentent pas de maniére
mcooa_m_:n_u_m a o.%:zmm_ _mﬂwﬁmﬂ% wo_oﬂ.“mw droit du pays, il m‘wu__w,.&* de référendums nwmw.““:“_ sometidas a totalement identique. Surtout, par égard a la hiérarchie des normes, il faut se garder d’opérer

; M-_“m..mm X Mﬂsm_ﬁ Gonst, esp. | «las nmnw_gﬂxvrw”_wwammma_%d anwwm.%cmﬂwwnm:.&.mnwhm%;m:na particullére pourront une sorte d’amalgame entre, d’un c6té, ces textes & valeur législative et, de I'autre, le texte a

ALy I todos los cludadanos : Hu
%Mmﬂﬂﬂam%ﬂmﬂuﬁha%% par la vole d'un reférendum consultatif ».

valeur constitutionnelle qu’est le nouvel article 52 al. 7 Const. introduit par la révision du 15

139 (initiative populaire tendant  la révision partielie de la Constitution), Const. suisse: « (1) 100.000 citoyens mai 1919%, Car, sur le fond, si, au niveau des lois, la thése de la valeur consultative semble
» Art. falit!

(= l mu__.m:— roit de B ns un u on clell
et citoyennas le droit de vote pel da &lal de 18 mols & compler de la publicati officielle de
W pe 1, S d

| ulaires tendant a la revision avoir U_.m.<m_c ~ encore que les n_mooSw de 'époque ont été, m,om sujet, parfois d'une grande
leur inftiative, demander Ia révision partielle de la Constitut Lw%h_arﬂma:ncm o:vmﬁsg généraux ou celle d'un complexité et ambivalence, spécialement dans le cadre du référendum de 1919 sur la forme
partielle de la Constitution peuvent @ag%ﬁoﬁmﬁ:ﬁﬂmo nitiative populaire cangue en termes mo:macmm. w“__w de I'Etat et du référendum de 1937 -, I'analyse des débats relatifs a l'art. 52 al. 7 de la
projet rédigé. (3) ... (4) m_m__ »mwwﬂﬂ_wmm%m de __.“_ﬁ_,%m%o 2t la soumeat au yote du Ecuﬁ:ﬂoﬁ.wwﬁwﬂ_% par 1 Const., montre que le constituant avait voulu ouvrir la voie & deux types de référendum : le
Mm__.mc%% _m ﬂﬂwm"_wﬁ momaﬂ m_.w ﬁw_aﬁum%%mr %n_n%_w_hh%ﬁc. mdwﬂﬂwwhumi_ ¥ réferendum décisionnel suivant le modéle suisse, la simple consultation populaire suivant la
aa fadérale é 8 proj |
» _M w“:m:gnnw : ”ﬂowaun p. 652 (avec renvol & la jurisprudence) et p. 676 = i

pratique luxembourgeoise de 1919. Etudions donc d’abord les débats entourant les trois lois

spéciales (section 1) avant de nous intéresser plus particuliérement a Iart. 52 al. 7 Const.
(section 2).

. décisionnel si la
; 7. 1996, p. 84: = Un référendum est .
Denquin, «Référendums cansultatifs », _ﬂo.—.._.._c___.v.._ wiT, 19 sourca de droit: par ce
" Contaian i st g o B ion: ue e ton o o habitation), voire plusieurs
e possi "ajouter une norme (Une i dans vetame de droit positif donng. Assez pros
s m‘m_‘_cww_“onx Q%.m:c..«:a u,_mw juridiques déja en vigueur | .uw..ﬁ w;u..ﬂ.:m Mw_mﬁn ___"Ema"c_u:amo".m. 62 éd. mise & v °" La loi du 3 avril 1919 portant institution d'un référendurn sur la question dynastique et la forme de I'Etat, Mém.,
normes, a = : le concept de norme, la définition il o m sert simplement & dégager ] m'22; loi du 4 juillet 1919 portant institution d’un référendum sur I'union économique & conclure par le pays,
quoique Moins axee suf - ress, 1990, p. 135: = Le référendum sert toute eraONCL 3 : i nd n e & o
jour par M. Majerus, mun?m...v.&u%hwm.nﬂﬂnmﬁ._um:.mm. AU point de vue juridique, 18 n.mn_wﬁa :...Eﬁmw_ﬁ m__..n:cuE Mém., n°46 ; loi du 12 mai 1937 portant organisation du référendum du 6 juin 1937, Mém., n°36.
Vopinion du peuple sur une question SRISTPEEE 0 kg par fe peuple. Le rélérendum de décis ? Mém., 1918, n"33.
oo paor ot ) cusle aue 2L OBV TR i st

—
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i is loi gciales:
Section 1 - Les trois lois mmmn )
ambivalence des textes, des discours et la thése de la valeur consultative

§ 1| La loi du 3 avril 1919 relative au référendum sur la monarchie

L i i rtant institution d'un référendum sur la question
- :,._g._mﬂmw_m_ _W %L:ﬂcaw wmﬂ%m,o...__mﬂw_m en vigueur, le texte de la 00855_0_.,_ ne mmﬁ_m_mw
n__._._mmzn_,ww._mww._?q,o: du référendum. La discussion Um_._mam:wm.wm.w:« le P;.S. m.:_n_m, mA ,ma..mm
o %m it commencé le 27 mars 1919 et l'article 52 al. 7 avait été adopté a | c:w:ﬁ::ﬁm_ -
MMMS% ,__.w 1o ayril; mais la révision n'a éte w..m:nﬁn__o:__._mmm vw_qmrmm ﬂmﬁ%ﬂ%&ﬂ%wﬂm@m ) m—_ Mx-,_
i i itution de y 2V
intei ,m - _._._mu_m._wo.__._m. M“Mmﬂmuﬂﬂ%ﬂﬂﬂ_ﬁ%a_aﬂm ou permettait-il a mo.:ﬂ le moins un
__._ﬁaaw_a: consultatif, voire décisionnel ? Hostile a ce référendum, _dvnoma.o: __um.:m_m et, _.”
n&m._«ﬂ_._ cn_u._._ ré, mogm_m.mﬁm a plaide, sans succes, _;aoo:wmw:z.o_.._:m__nw am la loi, en s m_uw_ﬂww
%o_h_m E _.wm m_._.q l'article 3 Const. (le référendum ne venait-il pas s'attaquer m_,.._ mmw_ 55 Wm
n%:mﬁ_ﬁ._umo_._am_ de la monarchie ?) et, d'autre part, sur une om._.E_:m,noMm.wwﬁ:%_ _:._ o B
i ssentatif, selon laquelle la représentation excluait tout : m_,mi °
e ﬁ_.wq mw _.,:,..m.am le ministre d'Etat Emile Reuter, appuye par le o.o_._wm PEtat,
%ﬂ:hﬁwmsw m.m_m.vmmm_._rﬁ davantage sur ce point delicat, Mrm le m__m.m._ﬁwwcﬂwﬂwﬂw__.ow. M_“.M
isation®®. Selon Iui, e législateur aurait toute latitude de faire ce QUi SC )
Mﬁw_.__wmmw” mmmW@m:nca w_w.uzz._w par le législateur  travers la loi du 3 avril 19197

A ] Une guestion non abordée directement dans le texte de la loi

. ; atait
Dans le texte de la loi du 3 avril 1919, la question de la nature ﬂc_q&mmmhwﬂﬂmﬂ maﬂw,._ mﬁ
abordée de maniére directe et explicite comme le feront, .nfm tard, a loi nn_ gL
ou la version initiale du projet de loi de 2003 sur rn”. régime du E.ﬂm._.m_.. u i mzn_«moa
I'absence de réponse directe, la réponse était-elle u_.mwmamna_,.m__:m_. m_p __o_ le @..mm: __oamn_mmgo,.__
i i _ 2 a5, Larticle 1% de la 1ol prévo!
inci ? ns indices peuvent &tre avances. L'artic ; it 1'0
%o_anW%”MmT.x (en m__wam:n__ Referendum) sur la nm_mﬂ_o: de wm,_sn__q m_c.._hﬂ n@:ﬂm
il bourgeois « désirait» (en allemand : « wanscht ») le maintien de la gran m.,______ i mmmm_._:m
__cmx b uE _._m._moommm-o_._ au trone d'un autre membre de la famille nmm zmmmm_."- ei ﬂ.ﬂmzo:
mq_w_,wnn?mm:m (était désignée, implicitement, la Eam__w B,M#M%wmmw:&mm_ﬁnnw vooﬂ _._M ﬂMMm maon
(i " a e
! ique®. Le verbe « désirer / winschen » a figu . Flos
Mcﬁﬂmﬂw __Maqm_._n_caa. L'utilisation récurrente de ce verbe - que I'on retrouve plus

vers 4 avril
i ¢ & nts « Pamrété du consell de gouvernement du
pot e kot y i | At -ducal du 10 avri
: g, :anmqﬂmm_.ﬂw”ﬂmo_ﬂnﬁo du dépdt des listes des um.nﬁ_vm.:ﬁ‘ Mém., :.%M_rwu_ﬂ%cnmm%ﬂ,ﬂr_ﬁ._mm,_ b
1918, pol ecution de la loi du 3 avril 1919, Mem., n'23; arrbté gran (30 awrl {010, parnt
54 mn.&ﬂm:u_._a a”._nmxaﬁ.ﬁ:a:B politique, Mém., n'28; amété du consell de moc_w.\w_.:m&dw:_ e o 16
MM._E: du jour du référendum politique et ucn@mﬁaacﬂﬂ Mom:ﬂ_ﬂﬂzﬂmﬂ _,_“__mnd i o g ik 4 18
aptembre i acution des lois des 3 & h oy 1 anatd > ge
uu _._mq:m._._m._:mmw:nmw Mﬂﬂmﬂﬂﬂ:ﬁ&.ﬁﬂm portant organisation des opérations de relévement du résultat
gour
8 , Mém, n'82, ) .
e ﬂﬂﬂ.ﬂawﬂancﬁq les discours du député _._cmﬂ_ nwww“m“mu“mwmﬁ h::._w o.mwnmm..w:mﬂ__m E._m_w_._._ hm:mmﬂﬁ.wﬂ .ﬁuﬁm Ooh v
nees mbre des députds. La Constituante 1919, vol. U, p. ; ¢ Congt)
u%mac ._._n.ﬂﬁmﬂﬂmo._a HMMW vol Il p, 1971 ss ('argument du régime raprésentatit #tayé avec las 40
ituti ..n._:am. is Adhs Esmain).
B:mc__._comwa_mww_a:uc n“.ﬁwmﬂw_wm de ls vn?m_ﬂva des députés. Le Go:ﬁ___ﬁcwaa R:m__‘ %mwﬁ ,%_,. .__m ﬂ 130 mqw
N 7918 : = Tout oo qui rest pas Géfandu par fa foi est permis . L'avis du Gonsell & st 18 novembre
uwﬂwawcwwo%?ano__.._. S G e e TiecR ,mwwaﬂanﬂwwamwwwfﬂm.w ‘reprendra 4 Ia résalution de la
g ré : rincipe efle ne l'int 3 i noe
Mﬂw_ﬁwﬁw qui hmﬂ:m:ﬂﬁ M:.wuﬂ_w mmﬁmm,?m_ \a Grande-Duchesse». Le méme angument avail déja et uli
c 1908, Gf, A. Esmein, op. cit., p. 436. . . ) :
» “”w_q: %Hﬂ._”nw__w M discours du 13 mars 1918 du Mmmuﬁoﬂmo_n_u_.ﬂm ._M”ﬂﬁwmmﬂ__‘p vﬁww._mu.ww..mmﬂo F:_ﬂc m“‘“_mw_nm
“anpu scrits du constitutionnaliste belge Pau Errera if rmar
w:cwﬁwﬁh:w%qﬂo.._w Rﬁ. tout agissement qui n'était Um-w M“H_ M”“_.“ m_M:._nuMw A —
décembra 1988, arl. 35 («Da : A f 33.&3:,
" th_mw_hm.aaﬁ:nﬂww h.__._ H..‘Mum_-m connaitrs leur opinion », = consultation +). Sur le projst de lol de 2003 {dossier pa
nB132), u._d._q infra nw__rwmgwwaw:ﬂ organisara sans retard un référendum sur la question de ...Hm..a_.rm m__ _”wﬂo”._wuﬁ
" ﬂ_“rhmwr__mww% N_mua le maintien de la maEm_,.&:M aﬂwvnﬂwmcw:ﬂw%‘ ﬂmmn__._mmww:cwuﬂw_ m&mw:mh%.m ﬂa..zu_ ey 2
h itk i’ : s Taa = . :
M_%.ﬁ_n__u:mqwumwwm_oq:w@ﬁ%:ﬂmh”%nmhwﬁmﬂoﬁm %co la définition des quatre options (en particuller des
e
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dans la loi du 4 juillet 1919 sur le référendumn économique®, mais qui ne figurera pas/plus
dans les textes ultérieurs (1937, 2005, 2015) — évoque la logique d'une simple consultation, si
ce n'est d'un sondage. Au sein de |a loi du 3 avril 1919, le terme « consultation » fut utilisé de
maniere incidente dans l'article 6 qui portait sur le décomipte des voix : «Les bourgmestres
feront parvenir au Gouvernement, aussitét la cléture du scrutin, sous enveloppe diment
scellée et munie du cachet de la commune, les bullstins de vote qui auront été recueillis dans
leur circonscription. Le Gouvemement fera relever, sous le contréle d'une commission de
deputés désignés par la Chambre, le résultat de la consultation populaire.®’ |l en informera la
Grande-Duchesse » (italique ajouté). Le terme de « consultation populaire » a figuré également
dans d'autres fextes évoquant le référendum (3 la fois politique et economique) du 28
septembre 1819*. Est-ce a dire que le texte de la loi du 3 avril 1919 consacrait de maniére
incidente, via Iarticle 1* ou I'article 6, la valeur simplement consultative du référendum ? Une
telle interprétation parait, rétrospectivement, tentante et aussi cohérente par rapport & un
certain cadre constitutionnel. La Constitution de 1868, dans I'état de 1868 - donc avant les
modifications du 15 mai 1919 - aurait-elle permis I'organisation d'un référendum
décisionnel ? Le doute est permis. A Gaston Diderich qui, le 11 mars 1919, avait développé
I'argument du principe représentatif, le député du parti de la droite Pierre Schilz répliqua
justement: «Le peuple donne son opinion, sans prendre une décision »*. Mais le débat
parlementaire de I'’époque comportait également des affirmations contraires.

B | Deux discours contradictoires au sein des débats parlementaires

L'étude des documents parlementaires relatifs & cette loi est intéressante en ce qu'elle
révéle 'existence, de la part des mémes acteurs, de deux discours contradictoires : ce sont
les mémes acteurs qui tantot voyaient dans le référendum une simple consultation, tantét
attachalent au résultat une veritable « autorité décisionnelle », sans s'expliquer toutefois sur la
nature de celle-ci. L'articulation de ces deux discours n'est dés lors pas aisée pour
I'observateur contemporain. Sagit-il d'un exemple flagrant, et cynique, de double langage de
la part des élus, le premier discours étant destiné au monde clos des initiés, le second au
«bon peuple » ? Les auteurs de la loi avaient-ils des intentions contradictoires quant a I'objet
de la loi ? Ces deux discours se situaient-ils sur deux plans normatifs différents : I'un en droit,
l'autre en morale ? Cela n'est point explicité.

Les débats parlementaires sur le référendum politique étaient focalisés essentiellement sur
la date, le bien-fondé et a constitutionnalité du recours au peuple et, surtout, sur les diverses
eptions de fond : manarchie ou république ? Le pays était plongé dans une crise existentielle ;
son avenir politique et économique était des plus incertains. Importante, la question de fa
valeur juridique du résultat a certes été abordée, mais de fagon inégale et le plus souvent — 4
linverse des débats ultérieurs sur le référendum économique - de maniére indiracte. Ainsi, de
maniere surprenante, aucun des deux avis du Consell d'Elat (celui de la majorité et celui de la
minorité) n'a soulevé ce sujet; parmi les rapports de la section centrale de la Chambre des
députés, seul celui de la minorité I'a abordé de front, quoique de maniére succincte®. Selon

options n’2 et n’3)
du 10 avril 1919.

® Voir le modéle de bulletin fixé d’abord par I'arrété grand-ducal du 10 avril 1919, Mém.,, n23, p- 367, modéle qui
fut repris dans Parrété grand-ducal du 19 septembre 1919, Mém., n'61, p. 1051.
0 Voir infra p. 15.

' La version allsmande da |'article 8 parlail, elle, de « Volksabstimmung » at non de « Violksbefragung » o encare
de «Volksheralung » (cetts demidra expression, assez Inkabitueliz en allemand, se trouvait par ex. dans la
version allemande de |'article unique, al. 2, de 12 lol luxembourgeoise du 4 juillet 1918, Mém., n'as. p. 757). Or
comme, & cette époque, Il était admis par les juridictions luxambourgeoises qu'en cas de doute |s texte fran
devait 'smporter sur le texte allemand (cf. P. Pescatore, Intraduction & Ja science du droif, Luxembolrg, 1980, p.
138, n'85), Il n'y a pas llew de tenir compte de celte divergence terminologigue.

2 Cf. loi du 4 juillet 1919 (article unique, derniére phrase) ; arrété grand-ducal du 19 septembre 1919 (art. 1er),
arrété grand-ducal du 25 septembre 1919 (art. Ter).

“ Compte rendu des séances de la Chambre des députés, La Constituante 1918-1919, vol, i}, p. 1974,

A propos de la loi du 3 avril 1919, voir Compite rendu das séances de ls Chambre des députds. La Constituante

1918-19179, vol. V, Annexes, dossier 07, p. 53 ss (avis majoritalre et avis minoritaire du Conssil d'Etat du 5
décembre 1918), dossier n°30, p. 604 ss (rapport de la majorité de la section centrale du 18 février 1918, rédigé
par Th. Boever ; rapport de la minorité da la section centrale du 18 février 1918, rédigé par B. Brassaur),

restait assez imprécise dans la loi. La formulation définitive fut arrétée par 'arrété grand-ducal
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ce rapport rédigé par le leader libéral Robert mawmmc,n _._._5 m_mw jmauﬂm de _m_, _.:_zwma:w NWM
déclarfait] contre tout réféerendum, tant que cette institution _._m_?mn_ ncm_ a .,_ﬂ iy o
problématique d'une simple consultation, dépourvue % toute sanction et tan ”_,_wmmm m_._m__um:“wcf
[vait] &tre mise en mouvement dans toutes _mm m_cmmzc_._m importantes q ,m., ot
pays»*. Le rapport poursuivait : « Il lui est objecté [a ce Emawa» par la _.:m%: 8, %.._ _uz_o:
parti de la droite] que pareille portée ne _uocm.m: découler que c:mE L_vaMﬁ_n
constitutionnelle, 2 quoi le membre dissident {a] répliqufé] que la Constituante ac S_m_.m i
prendre I'initiative d'organiser le référendum dans le nouveau pacte H_._n_“mam_._. 2 I oot
date, aucun projet d'inscrire le principe du 3&3@%:3. n_..E.ﬁ _m. no-._mzc_ a:&m mﬁo 2 e
table] ». Les réticences de ce depute de la gauche™®, qui _._,o.a d mmﬁ_mca pas % fodies
par la majorité, éclairent en creux qu'aux yeux de la majorité, le réferendum ne evait i
gu'une valeur consultative. Mais, curieusement, la these nm la ,ﬁm:q oo_._w:__mﬂaw ﬂ a ja : maum
&té approfondie. Elle était tout au plus avancee de .Bm_.__o«m incidente, a _qumm M_ .qmm“ i
sémantique mobilisé. Ainsi, lorsqu'ils évoqualent le référendum, un certain nombre m__u e ;
parlaient de «simple consultation», de «simple avis», am goozm_._._.mﬂ_on umur_ N__Mm _m
«d'apprendre le sentiment» du peuple, de sonder ses « désirs », de faire en sorte g
peuple soit «entendu sur le sort du pays 27,

i fre > 'inseri dans
méme temps, I'on observe aussi frequemment la presence de propos s'inscrivant
_.__._M_._m_._qm _omﬁcw. Il est question de « vider» un uﬁc_mqﬁs. de .:.:._mas _w wo.m_ n_c mwe_om_vowﬁzww
les mains du peuple », de «verdict» du peuple, «d arbitrage », amxuamm_o.: e la yokuse
de la nation, Ce qui est remarguable est que ce sont souvent les :._o_.awm m,oﬂmEm qui, a -
d'un méme écrit ou discours, font appel & ces deux registres §~Bn_ﬂo_ﬂmya .ﬂﬂmK %_.mu_._ >
illustration peut &tre trouvée dans le message de la m_,mjam.n,_._nrmmmm z_m:ﬂu & m_:wam e
novembre 1918, dans lequel elle a reconnu au peuple le « QB_; de disposer libremel kot
destinées », tout en prénant une solution rapide afin de pouvoir ,..noqms__._ma » ce _._._Nmﬂ n_v vwn !
(italique ajouté)*®. Autre mélange frappant, le propos du députe Pierre Priim, ¢ amac it
national: «Et quant a la forme du m_oc<m3m:._m,_..m_ ce mmi__ au mmcn_m. a .nMnJ: o WM 8
référendurn, de décider cette question»*. Du coté ac.um;_ nmﬁwoﬁ_,n.._m (parti de la ﬂ ?.. d
ses dirigeants se sont référés a de multiples reprises a l'idée am simplement = consu _.mm -
peuple?, ils se sont évertués aussi, 4 des occasions non moins nombreuses, M. me! oo
avant le caractére décisionnel du «verdict» ou de ,.._E..om:mm_m,.. du ﬂ.m_._ﬂ_u_w‘o :_m:mwa s
novembre 1918, le ministre d'Etat Emile Reuter m._.mvvm_m ala Su.c:m de la ﬂmmﬂmm i
députés la déclaration que son gouvernement avait adressée _m <m_=w aux protago o dn
Arbeiter- und Bauemnrat : «Die Regierung ist mamn:_ommmz.nﬂm zukiinftige mmm_m_.c:m__ s
Luxemburgs in jeder Beziehung einem regelrechten, m_E breitester mazn__momn.,‘mﬂﬂmw mn_mm
Volksreferendum zu unterwerfen. Damit wird das Schicksal des Landes 5n % wﬂ M:,.mi
Volkes gelegt. Die Grossherzogin teilt am:mm,am:_mﬂm:aucaz. mzﬁg,.w.a_..mz_,wﬁ mm: m% i
anerkannten Grundsitzen des freien Selbstbestimmungsrechtes der Volker»™. Sou i
vivats des bancs de la droite, Reuter, au nom de son .moc(.m.amam_._r a réitéré ce v«wvom:n@?o
tard : « Des questions d’une envergure et d'une gravite nﬂm__,ﬁ ne doivent pas étre B:m.m__m
dans le Grand-Duché libre et indépendant par une mwmm_._..zmm. _..m_._mm_ :oaaa:wm” mo_mc _m
mais ces questions sont a soumetire au seul juge ,E.v:,_nmﬁma". qui est m_ n.u:wm_

luxembourgeois dans son intégralité ».% Le peuple a été érigé en « tribunal », le seul tri

inorité i le du 18 février 1919, ibid., p. 606.

45 Rapport de la minorité de la section central . . o

% Son identité n'a pas été indiquée. A en croire Ben Fayot, op. cit., p. 15, il y a de fortes chances qu'll s'agissait

= ialiste Jacques Thilmany.

a MMMW__BSNMWM.QMH wmﬂ_omﬁo de la Chambre des députds. La Constituants 1918- 1919, vol. I, v._._mo (Reuter), vol.
II, p. B8 (Auguste Them), vol. V, p. 55 (Conseil d'Elat), vol. V, p. 61 {avis minonitaire n:. no:ma__.a Etat), etc. .

. _."miw da 1a majorité du Consall d'Etat du 5 décembre 1918 affirme que wia question du ragime Bo:wa .num
doit &tre résolue par un référendum «, gu'alle doit « incessamment dtre vidée par un référendum . Compte ren:
das séances de la Chambre des députes, 1918-12, val. Il p. 53, respectivemant p. 54,

“ Compte rendu des séances de la Chambre des députés, 1918-19, vol. I, p. 148.

5 (pid., vol, Il, p. 99, ialique ajouté. o )

A i bre des députés. La Constituante

5 Vol % discours de Reuter (Compte rendu des séances de la Charni e
/ﬂ\mﬁwmw m.mow_,_w_wo._ 130 « simple consultation ») et du député de droite Auguste Thorn (ibid., vol. II, p. 88).

52 Compte rendu des séances de la Chambre des députés. La Constituante 1918-19, vol. Il, p. 38.

s fbid., vol. If, p. 40.
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compétent » a pouvoir trancher cette question™. C'était a lui seul, et non aux députés, & des
puissances étrangéres ou a des réunions populaires dans la rue, de «décider cette
question»**, Reuter a dénigré ceux qui voulaient réduire le peuple & un mineur incapable.
Bien au contraire, selon luj, la volonté du mandant devait prévaloir sur celle du mandataire :
«En définitive, les députés ne peuvent parler dans cette question qu'en leur qualité de
mandataires du peuple luxembaurgeois, et je ne vois pas pourquoi la volonté personnelle ou

la conviction personnelle des mandataires devrait 'emporter sur les convictions des
mandants »*°,

Ce discours de Reuter sur le caractére décisionnel du référendum a été repris par divers
représentants en vue de la fraction parlementaire du parti de la droite. Citons par exemple le
député Plerre Schiltz qui, invoguant le nouveau principe de I'auto-détermination des peuples,
s'est adressé comme suit 4 ses collégues libéraux et socialistes : «Wenn das Volk sagt: ,Ich
will einen Dynastiewechsel', so beugen wir uns und die GroBherzogin wird sich mit Wiirde zu
beugen wissen. Wenn aber das Volk, woran ich nicht zweifele, in seiner groBen Mehrheit
sagt: Wir sind zufrieden, wir wollen keinen Dynastiewechsel’, werden auch Sie soviel
Opfersinn und Liebe zum Volk haben, daB auch Sie sich beugen und sagen: ,Die Mehrheit
hat entschieden, wir wollen uns beugen’. Ich denke, das ist recht demokratisch »*”. Ainsi, a
travers la bouche de Schiltz, la droite a li¢ le principe d'une révision constitutionnelle
(maintenir article 3 Const. tel quel ou le modifier) & la volonté du peuple. Dans le méme
esprit scrivait la question rhétorique du député de droite Auguste Thorn face a
I'opposition : « Redoutez-vous donc le jugement du peuple, ou le peuple ne compte-t-il pour
rien lorsqu'il s’agit de ses droits les plus sacrés ? »%

Pris au picge, les libéraux et socialistes étaient mal a laise, eux qui, déja auparavant,
avaient plaidé la cause du référendum. Le 20 novembre 1917, lors de la présentation & la
Chambre des députés de leur ambitieux programme de démocratisation de la Constitution
(souveraineté nationale, suffrage universel, élargissement des prérogatives de la Chambre
des députés, élection des membres du Conseil d’'Etat pour un mandat de 6 ans, etc.), les
libéraux avaient également, & titre de « couronnement de I'édifice démocratique », proposé a
ce que, suivant le modéle suisse (donc, suivant I'idée d’un référendum décisionnel), le peuple
puisse par référendum « ratifier ou désapprouver 'action du législateur »*®. En 1919, ce furent
les socialistes qui ont poussé a ce que le référendum soit consacré dans la Constitution.
Face a la proposition de Reuter d’organiser un référendum sur la monarchie (avec octroi du
droit de vote aux femmes), les libéraux et socialistes ont surtout critiqué les modalités du
référendum. Leur critique s'est portée sur Pimpossibilité matérielle d'organiser dans
Pimmédiat un référendum, son inopportunité (le risque de division du peuple en deux camps,
le contexte international difficile) et son inconstitutionnalité de lege /ata®. lls ont surtout
essayé de précipiter la décision sur I'abolition de la monarchie au sein de la Chambre des
députés. Le 13 novembre 1918, au fendemain méme de I'annonce du référendum par Reuter,
les députés libéraux, avec leurs alliés socialistes, ont proposé & la Chambre des députés une

ibid., vol. Il, p. 42. Voir aussi, par ex., vol. Ill, p. 2225. Le registre terminologiqus de a justice, qui décide, qui
rend un «verdict» (ici un «verdict populaire ») a également été mobilisé par divers députés. Voir par ex. le
discours de Pierre Prim («renvoi du grand litige de la forme de I'Etat devant le juge souverain, le peuple
luxembourgeois tout entier »), ibid., vol. Ill, p. 2193.

® Ibid., vol. I, p. 129. Voir aussi ibid., vol. Il, p, 99 s (P. Prim), vol. Il, p. 123 (A. Thom : « Le peuple décidera »).

% Discours du 6 mars 1919, ibid., vol, ill, p, 1879.

57 Ibid., vol. Il, p. 83.

5 Cf. le point n'¢ de leur proposition de déclaration de révision, Cempte rendu des séances de ls Chambre des
députés, session 1917-18, vol. 1, p. 39 ss, vol, Il, Annexes, dossier n10, p. 123. L'histoire de Iz démocratie
sami-directe au Luxembourg remonte méme au-deld de catte date: en 1897, le député C.M, Spoo avait
ravendiqué que |a réforme de la loi scolaire, renforcant I'emprise de I'égiise catholique, soit soumise & un
réferendum ; en 1912, ce furent & l'inverse les catholiques qui, & travers la bouche du député Antoine Kayser,
revandiquaient un référendum sur la loi scolaire libérale de 1912, Cf. Direkl Demokratie, Auf dem Weg zur
direkten Demokratie, op. cit., p. 9, B1 55,

® Cf. les discours des députés (ibéraux Maurice Pescatore (Compte rendu des séances de ia Chambre des
députés. La Constituante 1918-19, p. 45 ss, p. 362 s; p. 1777 ss) et Robert Brasseur (ibid., p. 48 ss, 123 s, p.

1772 ss) et du secialiste Jean-Pierre Probst (ibid., p. 63 ss, p. 73 s). Sur "argument de I'inconstitutionnalité, voir

supra les notes 34 et 36.
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résolution invitant la grande-duchesse Marie-Adélaide & abdiquer en son nom et au ‘hom de
toute la dynastie. L'entreprise échoua de peu: lors du vote, 19 députés m_ox_u::,_.o_‘ma en
faveur de la résolution, 21 a I'encontre, et 3 se sont abstenus®'. Mais, au final, une fois que le
principe du référendum était acquis de maniére iméversible, si certains députés libéraux et
socialistes ont eux-aussi parlé de «consultation », d’auires ont admis ouvertement la force
impérative de cet arbitrage ultime du peuple. C'est le peuple qui :.amo_amﬂm », et non les
dépuiés, disait Maurice Pescatore, I'un des deux leaders du parti libéral®. Tout aussi net ._m
discours du député socialiste Jacques Schaack le 18 mars 1919: « Approuviert das <.o_x die
Majoritat, dann ist der Fall erledigt. Trifft das Gegenteil zu, dann ziehen Dy\:mmzo und
Regierung die Konsequenzen und die Opposition filhrt die republikanische Regierungsform
ein »%.

C | L'énigme de l'articulation de ces deux discours : un discours internormatif in nuce ?

La présence de ce second discours relatif & I'autorité Qmo_m_ozsm__w du vote populaire
interpelle de prime abord. Il n'est pas aisé & concilier, tel quel, avec le discours sur la <m_mc«
consultative du référendum, a plus forte mesure si I'on estime que celle-ci est consacrée
dans le texte de la loi via I'article 1% ou I'article 6. Les acteurs de I'époque nont pas expliqué
ce double discours. L'observateur contemporain est tenté d’y voir les prémices du discours
actuel de Pinternormativité : si, en droit strict, le résultat du référendum a la valeur d’un simple
avis, sur le plan politique, moral, il lie en revanche. Il s’agit d’une hypothése .am travail
intéressante, peut-étre plausible, mais il faut noter qu’a une exception v_.mm, -un a._moo_:m du
député libéral Robert Brasseur, lors du débat ultérieur sur le référendum économique -, les
acteurs de I’époque n'ont jamais théorisé un tel mode d'articulation.

Ce que I'on peut dégager, en revanche, de la lecture des débats de I'époque est la cause
profonde qui pousse les acteurs de I'époque & tenir un tel double discours. Car, pourquoi ne
se sont-ils pas contentés du caractére consultatif du référendum, a_mcﬁm:.ﬁ que cette _mnEa
était beaucoup plus facile & concilier avec le texte de la Constitution de __mbomcm ? La raison
tient aux visées stratégiques de ceux qui ont été a I'origine du recours au référendum, i.e. la
droite emmenée par le ministre d’Etat Emile Reuter. Si, au moment le plus chaud de 1918, au
début du mois de novembre® — la guerre venait de cesser; en Allemagne et en Autriche les
trénes furent emportés par une vague révolutionnaire ; a Luxembourg, a son tour, _“m@:m:.o:
républicaine enfiévrait les esprits, que ce soit dans la rue, au sein de ,_‘m_‘_.amm et dans certains
milieux politiques de gauche® —, la grande-duchesse Marie-Adélaide et le gouvernement
Reuter ont décidé de recourir a cet instrument absolument inconnu qu'était le référendum et
de revenir en arriére sur leurs positions antérieures quant aux fondements de la monarchie
luxembourgeoise®, ¢’était pour sauver celle-ci de la critique de trois acteurs : de la part de la
rue, de la part de I'opposition parlementaire et, enfin, de la part des pays de _._msﬁm::\w. Dans
les rues, une partie de la population s’opposait virulemment au régime établi: au début du

& Compte rendu des séances de la Chambre des députés. La Constituante 1918-19, vol. I, p. mmr 65, 134 et 145.
La résolution soumise par les libéraux et socialistes disait: «La Chambre exprime la volonté gue la dynastie
renonce, dans I'intérét du pays, au trane du Grand-Duché ».

€ Discours du 27 février 1919, ibid., vol lll, p. 1789.

8 ibid., vol. Il, p, 2215.

& Compte rendu des séances de la Chambre des députés. La Constituante 1918-19, vol. Il, p. 36 ss (séance du 12
novembre 1918). )

& Voir I'exposé de L Homme!, Quarante-huit heures de République a Luxembourg, Bruxelles, ma_;,o:m de la Revue
générale, 1927 ; N, Welter, /m Dienste. Ernnerungen aus verworrener Zeit, Luxembourg, Saint-Paul, 1926; E.
Eiftes, Die revolutiondre Bewegung in Luxemburg 1918-19. Erinnerungen, Luxembourg, m__.w:o:. 1833 ; A. Collart,
Sturm um Luxemburgs Thron 1907-1920, 1re éd. 1959, 2e éd. 1989, Ch. Calmes, 1979, L'étrange réferendum du
28 septembre, Luxembourg, Saint-Paul, 1978; les arficles du n™112 de 1989 (théme: 1918-19) de la revue
Forurn,

& Comme le note Michel Dormal dans sa thése de science politique Politische Reprasentation und vorgestellte
Gemeinscharft. Die Entwicklung des Luxemburgischen Parteiensystems und Parf ismus und ihr Beitrag zur
Nationenbildung, Université du Luxembourg & Universitit Trier ,ma.i_ p. 303, le caractére :
(Ungeheuerlichkelt) de catts décision doit &tre évalué non seulemant a l'aune de l'absence de touts tradition

Sférendaire au L bourg, mais aussi 2 la lumigre du fait que jusqu'ators Ja cour grand-ducale et la droite
avaient toujours argué que la monarchie, du falt de son ancrage dans les traités intemationaux (esquels
primaient toute norme de drolt national), n'était pas, el ne pouvalt &tre a i3 disposition du pauple luxembourgecis
et de ses élus.
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mois de novembre 1918, suivant le modéle de I'Allemagne, un Conseil des ouvriers et
paysans (Arbeiter- und Bauernrat) a vu le jour et a appelé a I'abolition de la monarchie. La
compagnie militaire luxembourgeoise s’est rebellée. Plus tard, les 9 et 10 janvier 1919, un
Comité de salut public a lancé un mouvement insurrectionnel pro-républicain qui n’a pu étre
maté que gréce a l'intervention de l'armée frangaise. Coté opposition parlementaire: en
1918/1919, la Chambre était encore élue au suffrage censitaire; les libéraux, les plus
farouches opposants a Marie-Adélaide, constituérent encore une force politique menagante,
ainsi que le prouva le vote sur leur résolution du 13 novembre 1918, «invitant » la grande-
duchesse et la dynastie & renoncer au tréne. Enfin, sur le plan international, le Luxembourg
se trouvait en position de faiblesse. Le 23 décembre 1918, & Paris, le ministre des affaires
étrangéres frangais avait refusé de recevoir les ministres de la grande-duchesse Marie-
Adélaide, accusée d’avoir fait preuve d’une attitude trop germanophile durant la guerre. La
Belgique avait des visées annexionnistes a I'égard du Luxembourg et cherchait a faire
avancer sa cause en affaiblissant la dynastie des Nassau. Un nouvel ordre international allait
&tre établi & Versailles, sans que le gouvernement du Luxembourg n’y fut associé.

Dans I'esprit de Reuter et de la droite catholique, I'objectif poursuivi & travers le référendum
était de couper court a chacune de ces critiques en mettant en avant le vote populaire au
suffrage universel, masculin et féminin ('extension du droit de vote aux femmes a d’abord été
votée dans la loi du 3 avril 1919 sur le référendum politique, avant d’étre généralisée a travers
la réforme de la Constitution et de la loi électorale®’). Le but de Reuter était de désarmer les
antagonistes avec I'argument, imbattable, de I'expression directe du peuple. L'opposition
libérale et socialiste pouvait difficilement, sauf & se contredire, réfuter la légitimité d’un vote
populaire, puisqu'elle s’était elle-méme revendiqué de I'idéal du référendum. De méme, les
agitateurs de la rue pouvaient difficilement contester le référendum, sauf a admettre que la
révolution était en vérité I'ceuvre d’une minorité. Quant aux Alliés, depuis la proclamation du
droit d’autodétermination des peuples par le président W. Wilson, les pays de I'Entente
pouvaient difficilement décider a leur guise du sort du Luxembourg, si le peuple
luxembourgeois avait exprimé sa volonté par la voie du référendum (faute de pouvoir
s’opposer au principe d’un tel référendum, les Alliés ont exigé que la date de celui-ci soit
repoussée au lendemain de la conclusion du traité de Versailles®®).

Eu égard a ce triple contexte, I'annonce par e ministre d’Etat Reuter, le 12 novembre 1918,
d’'un recours au référendum était stratégiquement un « coup habile »%. Or, pour que ce coup
puisse réussir, il fallait reconnaitre a la voix du peuple, s’exprimant par la voie des urnes, la
qualité non pas d'un simple avis (cela aurait été contre-productif), mais d’une véritable
décision, s'imposant & ces trois acteurs hostiles ou réticents. C’est ce qui fait que, peut-étre,
le flou du texte de la loi n’était pas involontaire.

§ 2| La loi du 4 juillet 1919 relative au référendum économique

Le texte de la loi du 4 juillet 1919 portant institution d’un référendum sur 'union
économique a conclure par le pays, disposait en son article unique, alinéa 1¢ : «Il sera
institué un référendum sur la question de savoir si le peuple luxembourgeois désire entrer
dans une union économique, soit avec la France, soit avec la Belgique ». On retrouve ainsi le
verbe « désirer », présent aussi sur les bulletins de vote, ainsi que le terme de « consultation
populaire ». L'alinéa 2, in fine, de l'article unique de la loi disposait en effet: «Les deux
consultations populaires auront lieu le méme jour qui, par dérogation & l’article 5 de cette loi,
pourra étre discrétionnairement fixé par le gouvernement ». Cette phrase, qui avait trait a la
question délicate de la date du référendum, contenait-elle aussi la réponse quant & sa

S A la date d'entrée en vigueur de la loi sur le référendum, I'extension du droit de vote aux femmes était du coup
inconstitutionnelle, comme 'avait relevé & juste titre le député libéral R. Brasseur (discours 12 mars 1919).

8 Pour étre efficace, le référendum devait intervenir trés vite, La loi du 3 avril 1919 avait imposé au gouvermement
d'organiser ke référandum « sans retard = (art. 1). La date a été fixée Ha I"éxécutif au 4 mai 1912 (amdté grand-
ducal du 10 avril 1919, Mém., 23, p. 357). Or cette date a été annulee par 'amété grand-ducal du 30 avri 1918
(Mém. n’28, p. 421). La date finale (celle du 28 septembre 1919, presque un an aprés les événaments de
novembre 1918) n'a &te fixée que par un arrété du gouvemement du 13 septembre 1919 (Mém. n'80, p. 1038).
Sur le contexte historique, ¢f. & ca sujet I'ouvrage de Christian Calmes.

8 B, Fayot, Les quatre référendums du Grand-Duché de Luxembourg, p. 22.
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nature ? En tout cas, ainsi qu'il ressort de I'alinéa 2, premiére _u:._,mwm“. nﬁ _.m._.:o_m unique de la
loi du 4 juillet 1919 (« Les dispositions de la loi et du z.wgwamn._n d mxonc__ms.oo:om«:wz _w
référendum politique seront applicables au référendum économique »), le |égislateur voulait
un régime commun, et uniforme, pour les deux référendums du 28 septembre 1919.

A linverse des débats sur la loi du 3 avril 1919, les débats sur le référendum mmo,JOB_Q:m
ont abordé de front, et & plusieurs reprises, la guestion de la valeur _E&__ncm du Swmww:ﬂc:._.
Largument du caractére simplement consultatif, ou « informatif », du référendum a été mis en
exergue & de nombreuses reprises. Mais si le discours sur ._m ,__m_mE. décisionnelle du
référendum fut beaucoup moins présent que dans le débat précedent, il ne fut pas pour
autant totalement absent. L.e débat était aussi complexe en ce que, a _.-zcmﬁm du iﬂ_,m._acg
politique, pour lequel 'objet de chaque question était refativement clair, __ov_wﬁ du référendum
économique prétait a confusion, Commengons n_.mcoa,n_ par ce dernier point car, m<m:ﬁ de
savoir quelle pouvait tre I'éventuelle autorite mnmnrmm.m la reponse du vm.cv_@ __ faut d mc.oa
délimiter I'objet de la question du référendum et savoir s, en soi, cet objet était susceptible
de donner lieu soit & un avis, soit & une norme, soit « & autre chose ».

A | Quel était 'objet exact de ce référendum ? Trois conceptions concurrentes

Larticle 1% de la loi du 4 juillet 1919 définissait I'objet du réferendum comme suit @ « savoir
si le peuple luxembourgeois désire entrer dans une union mno:oaﬁr_,m mo_m avec _W _n«.m:om.
soit avec la Belgique ». Or, ainsi qu'il ressort des debats um_._.m_.zmam:ﬁ_ ‘o,c_mﬁ :.m%m; pas
percu de la méme fagon par tous les acteurs. Trois conceptions peuvent étre distinguées
rétrospectivement.

Celle que je voudrais présenter en premier ne surgit qu'a la toute fin du n__mcmr comme s'il
s'agissait d'un non-dit qui ne se dévoilait qu'au fur et a mesure que les interrogations se
faisalent plus insistantes™. Le jour du vote sur le projet de loi, le 4 juin 1919, mmtﬁﬂ m.naa en
effet que /'un des buts du référendum était d'exprimer, par la voix du ..o._mcu_ﬂm.e__-amwn..,m. un
appel (une invitation) & 'égard de la France en vue o.d...ﬁwnmﬁ a_mm premiéres n_an:wm_o.:m sur
un éventuel accord’. A cette date, tous les acteurs savaient déja — avant meme |a réponse
bien connue des autotités de la France au résultat du référendum du 28 ,mo,v_ﬁmBU_\w 1919 -
que |a République frangaise, vers laquelle allaient les préférences de la majorite des m_cm., des
citoyens et des lobbies, refusait toute discussion m«wo‘_m mo:..__m_._._m:._ma _:xm.ﬁg_._amn_m. A
I'inverse, la Belgique faisait preuve d'un intérét réel puisque, U._m_._, mmms_ le reférendum, elle
avait accepté d’ouvrir des pourparlers. Si le but du aﬂmﬁnnca ﬂm_"_a envoyer un aoémmmm a
la France, le peuple luxembourgeois ne pouvait exprimer au E;_Ex,mc un veeu, qu'une
invitation. A I'égard des autorités frangaises, le peuple luxembourgeois n'était pas en position
de pouvoir formuler une norme juridique. A I'aune de ce but, le qamannrnd ne ,uoc,..ma avoir
que la valeur d'une simple « information » & I'egard de la mi:om. mmﬂ_mn & ce sujet, n_m. valeur
«consultative » n'est pas méme adéquat: la France n'avait pas a nno:m_._:mma les m_»c,\m:m
luxembourgeois avant de prendre une décision unilatérale la concemant. Il s'agissait donc,
pour le dire en termes familiers, d'un appel du pied: I'en voulait, comme _m résuma mo_.umn
Brasseur, «forcer la main»™ a une France, qui se derobait pour des raisons peu claires
(souhaitait-t-elle, comme le supputaient maints acteurs luxembourgeois, laisser le champ
libre aux velléités annexionnistes de la Belgique ?).

Dans le débat était toutefois aussi présente, et ce de maniére &mm&m_ une mcﬁﬁ
conception de I'objet de la question soumise au peuple : celui-ci aurait eu a se _oqo:o_uomn a
I'égard des autorités luxembourgeoises, si celles-ci devaient ow:&:\m un accord avec I'un ou
lautre pays (était présupposé que chacun des deux pays était d mooo.a pour nouer des
relations, seules les conditions pourraient varier). En soi, une telle expression de ,,\o_oﬂm de la
part du peuple pouvait se voir reconnaitre — a /’égard de la Chambre des deputés et du

7 Lire les débats du 4 juin 1919, jour du vote de la loi, in Compte rendu des séances de la Chambre des députés.
La Constituante 1918-1918, vol. IV, p. 3544-3555. il o ]

" pid., vol. IV, p. 3544 : « Mais MessieUrs, vous savez et tout le Bo:nm. I'a reconnu & la seance d'hier, mo:.s,_.
encore a la wmﬂ:om d'aujourd’hui, que 'un des buts poursuivis par le référendum sera précisément celui d obtenir
des ouvertures de la part de I'un des deux pays [la France] auxquels nous nous sammes adresses ».

2 fbid., vol. IV, p, 3546.
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gouvemement - soit le statut d'une veritable norme juridique, soit le statut d'un simple veeu.
C'est cette définition de I'objet du référendum que retenait Bech le 10 avril 1919, lorsqu'il a
affirmé que la Chambre des députés n'était pas liee par le résultat du vote populaire. Selon
lui, la Chambre pouvait autoriser le gouvemement a arréter les négociations engagées avec
le pays désigné lors du référendum, si ces négociations s'avéraient en fin de compte
défavorables a I'intérét du Luxembourg™.

Il'y avait enfin une troisiéme conception, plus restreinte, de I'objet du référendum : I'enjeu
du référendum économique était non pas de désigner le pays avec lequel les autorités
luxembourgeoises devaient conciure un accord d'association, mais celui avec lequel
Pexecutif devait, en premier, entamer des négociations. Dans cette logique, I'objet de la
question soumise au peuple était plus restreint: il s’exprimait, par la voie d'une norme ou
sous la forme d’un simple avis, sur un ordre de priorités. Méme si la réponse du peuple avait
valeur de norme juridique, elle ne préjugeait pas de l'issue finale : I'exécutif pouvait discuter
d'abord avec le pays désigné par le peuple, pour ensuite conclure avec l'autre, si, par
exemple, les conditions proposées par le premier pays s'avéraient préjudiciables au
Luxembourg (au moment du référendum, le peuple, par définition, ne les connaissait pas
encore). Selon Reuter, «la deécision du référendum, malgré toute Fautorité dont elle est
revétue, n'empécherait en aucune fagon [le gouvernement et la Chambre| de rebrousser
chemin et de s'adresser & un autre pays pour entamer de nouvelles négociations. (...) Le
référendum ne peut pas nous lier en ce sens; il ne peut lier ni le gouvernement ni la Chambre
dans le cas ou d'importants faits nouveaux se produiraient au cours des négociations »
(italique ajouté)™. Reuter aboutissait donc a la méme conclusion que Bech, mais a partir
d’une prémisse différente. A I'inverse de Bech, Reuter ne faisait pas découler cette liberté
des autorités étatiques du caractére simplement consultatif du référendum; il ne dissolvait
pas ce qu'il appelait « I'autorité » de la « décision » du peuple. Il en réduisait I'objet.”

B | L'argument prédominant de la valeur consultative du référendum

C'est & la lumiere de ce premier débat sur I'objet du référendum qu’il faut lire ensuite les
débats sur la nature du résultat du référendum (avis ? décision ? information ?). Parmi les
documents parlementaires, si les deux avis du Conseil d'Etat ont été muets sur ce point
crucial®, en revanche le rapport de la majorité de la section centrale du 8 avril 1919, rédigé
par le députeé Joseph Bech, le futur ministre d'Efat, a abordé directement ia question. Dans
ce rapport, aprés avoir estimé que l'article 52 al. 7 de la Constitution laissait au législateur le
choix entre un référendum consultatif et un référendum décisionnel”, Bech concluait que,
dans le cadre du référendum économique, il était question d'une simple « consultation », d’'un
«avis »™, Lors du débat, le 10 avril 1919, Bech a insisté sur ce point en distinguant nettement
entre un «référendum décisif» et ce qu'il appelait un «référendum d’information »™, une
expression assez inhabituelle qui mérite d’étre notée. Que le référendum économique fut
congu dans I'esprit de la tres large majorité des acteurs de I'époque comme une simple
consultation, sans valeur impérative en droit, ressort d’une multiplicité de sources dont la
dépéche du ministre d’Etat Reuter au Conseil d'Etat®, I'avis du Conseil d’Etat®' et les
interventions de nombreux députés de divers bords politiques & I'instar de Nicolas Kellen®,
Adolphe Krieps®, Joseph Thorn®, Nicolas Meyers®, Robert Brasseur et Pierre Priim. Ces

7 {bid., vol p. 2653,

* Ibid,, vol_lll, p. 2647.

™ Lire ses explications ibid., vol. lll, p. 2649.

78 Ibid., vol. V, Annexes, dossier n*13, p. 196 ss.

7 Voir infra p. 25 ss.

8 Rapport de la section centrale du 8 avril 1919, Compte rendu des séances de la Chambre des députés, La
Constituante 1918-1919, vol. V, dossier n°13, p. 200 ss.

 Ibid., vol. [ll, p. 2653.

@ Dépéche du 22 février 1919 (« consultation populaire »), ibid., vol. V, Annexes, dossier n13, p. 196.

o Avis du Ter avril 1919, ibid., vol, V, p. 196 ss ("expression « consultation populaire » y revient fréquemment),

2 Bien que trés favorable a titre personnel a tution du référendum décisionnel, Kellen le réduisit en I'espece &
I'expression d'un simple « Wunsch (désir L, vol. ll, p. 2744).

8 fbid., vol. Ill, p. 2653 et p. 3007 (« Le référendum a un but consultatif »).
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&puté it dé i tére consultatif (ou informatif), soit ils ont
députés ont soit défendu directement ce carac {
ozﬂncm de I'extérieur le projet de loi & cause de cet aspect (c’est le cas notamment de
Brasseur et de Priim).

ader de I'opposition libérale Roberl Brasseur, _m, ”._._mwm de la valeur
oo”w_”_ﬂwmuw Mﬁn_m_.ov courte. Elle oubliait, m_._'n_m_._oq.m ,nm _.m_._m_«wm. juridique, le noa”m:ﬁw
politique et moral. De facto, en vertu de la force de l'idéal aﬂ:,ona__ncm. le vote chaﬂc.:_._m
autorité morale: «On répéte et on va en répétant que le référendum ne serz 3 %n_ o
consultation, un avis. Mais lorsque le peuple se sera prononce a une nmnmsmw majarité p e
tel pays, je voudrais bien voir le gouvernement qul _qm_ﬁ. se 6::._& vers un a ﬂw nmﬁ.m_ %M. .
entrer en pourparlers avec celui-ci. Le peuple par le référendum décidera donc la ncm?m.m .F.q‘ b
dira: nous voulons traiter avec tel pays et alors _.m pays avec lequel nous n.mé%.m% __._m e
saura et le gouvernement est moralement force, a la suite a:.«m.a..m:aca. ) ok
négociations avec lui»*, Robert Brasseur est ainsi le premier a théoriser ce que " mmnum_amca
discours de I'intemormativité. Quant au députe _u_m:m Prim, n:m.; du parti :E_o_._ma. A o
um._.zmmz de l'institution du référendum & valeur nmemi::m__m. __.m est m.Um.mnc lors du o
la loi et I'a justifie en avouant son incompréhension face a un ,ﬁma_._n_ca en i w”
I'eell ¥ : «Cette consultation, on veut qu'elle ne soit pas decisive. Je o_oz.._u:m.ﬂ il
référendum sur notre orientation économique en ce sens que la voix du peuple mmnﬂ Mmonmnm
dés gu'elle se serait prononcee. Mais je nm,gsua._._nm pas que, sur une nw_._ww [6] e
importance, on consulte le peuple et qu'aprés que le pays, dans son ensemble, au
opinion, on soit libre de passer outre Pl

le débat se font toutefois aussi entendre quelques rares VoIx qut Snodum.mmm_ma une
<m_u._._M.Mm «autorité » & l'expression du peuple sans, _.m encaore, wmﬂnﬁmm:»_., mm_.. _wmﬂjwwcw_m
(morale ? juridique ?7) de cette autorité. Déja le 2 ‘m,_s_ Amk,_w. avant mame le _m u s
discussion générale sur le projet de loi, le ministre d mﬁ_ Emile Reuter .mcm,n vanté le n_.ﬂn._m i
décisionnel du vote populaire. Sur cette grave g_._mﬂ_mm_ _.o_._nrmb., a _mm_mﬂmwmgwmwamamﬁ:
du pays, son gouvernement ne voulait rien ﬁm_ﬂm.mm.:m s'étre assuré au prealable .,.M _n il
d'accord avec la Chambre des députeés et s'il {etait] mnﬂ:«m__umﬂ la aqm_..n_m aﬁh_o: ﬂ Ummo ma
luxembourgeois »*, « C'est le peuple qui décidera .,.8 n__mmn-__ le 10 avril, _o,a n._w son L oue
inaugurant la discussion générale du uaﬁ.ﬂ de loi. C'est «entre u_‘mm.__am_:m du umﬂ. D
entier » qu'il convenait de «remettre la solution de cette question»".. est _ﬁm_ n__._m_..mﬁw_._: g
aux divergences des interéts particuliers en place et des __.__n.,m_._EamM.F _mMnm% e _mmmm
question était aprement discutée dans le pays. ma o_cm..“w Odmag.w cmg _ﬁ oo
pour prendre une décision aussi grave: sa représentativité était n_,_mo_._.ﬂm m_ car m: oy
encore élue selon les régles du suffrage nm_._m_.s__,m et, lors nm.“ son élection, m n_._m.mm _.m.. b
I'orientation économique n'avait pas été a_.mn_..:mm {car ._m _u_dgma.m ne se _uoww_ ...nm._.q,_c:m umn.
Selon I'opinion exprimée par Reuter le 10 avril 1918, I'enjeu du @.m_.m:ac_._,_ m__uan:.o_._ -
de connaitre le véritable intérét géneral du pays, qui, & ses yeux, n était ,n:mw w_ &.M: o
intéréts particuliers de tout un chacun et, d'autre part, de faire connaitre % %.E o
véritable volonté du peuple luxembourgeois®. Pour Reuter, le vote avait done — m Ve
projet de loi? en vertu de I'idéal moral am.ﬂom“ﬂgcwq — une certaine « %Eﬂ:m X » mm
comme déja vu, il réduisait 'objet de cette décision selon Reuter, le peuple deci o.m._u_._wm_. Jmm
avec quel pays il fallait conclure, mais seulement avec lequel il fallait debu

&fé if qui &cil la guestion », ce qui, ibid., p.
i 3008 (« Nous voulons un référendum consultatif qui ne am.o_am pas I ] !l
) __mn%m.,_uaﬁ_ﬁwma 1a «Mu_dmvcm du député Auguste Thorn : « Eh bien, alors, c’est une question qui est en I'air »).

# |bid., val, Ill, p. 3086 (<« ohne bindende Kraft »).
& Discours du 15 avril 1919, fbid., vol. Ill, p. 2740.
5 Discours du 4 juin 1919, ibid., vol, IV, p. 3559.

p. 2477. Cf. aussi p. 2483 et 2640.

p. 2635.

p. 2643, ) o

y afinitive — et I'é rtout connaftra enfin d'une
ta connaltrons enfin d'une fagon définitive - et ) étranger su

" 5_,_.:__‘ (o N o retonta du peuple luxembourgeais ». Liidée est redite p. 2628, 2640, 2644, La
Hwﬂﬁ.“mﬂm %H%_mcﬁ peu mystéreuse a I'élranger sem clarifige lors du débat du 4 juin 1919 (cf. supra, p. 16, la
pramire conception de l'objet du référandum).
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négociations. A son tour, le député du parti catholique Pierre Schiltz estimait que le
référendum liait; selon lui, il liait méme quant a la conclusion de I'accord®. Aussi Schiltz
était-il, en I'espéce, contre un tel référendum ; sa position était toutefois marginale au sein du
parti de la droite et au sein de la Chambre. Globalement, c’est la thése de la valeur

consultative qui prévalait trés largement dans le débat parlementaire sur le référendum
économique.

§ 3| La loi du 12 mai 1937 relative au référendum sur la « loi museliére »

Suite a la contestation soulevée a gauche par le projet de loi sur la défense de 'ordre
politique et social déposé par le gouvernement de Joseph Bech, et visant a interdire le parti
communiste et d’autres partis similaires®, la Chambre des députés avait décidé a la fois
d’adopter ce projet — le 23 avril 1937 elle I’'a approuvé grace aux voix de la coalition formée
par le parti de la droite et le parti radical-libéral : 34 voix pour, 19 contre, 1 abstention, et une
absence sur les 54 députés - et d'organiser un référendum sur ce texte. Cette mesure
complémentaire avait été suggérée par la section centrale dans son rapport sur la loi d’ordre
du 16 avril 1937, rédigé par le député Eugéne Reichling. Ce rapport se concluait comme suit :
« Finalement et pour bien démontrer a quel point le projet de loi correspond aux idées de la
grande majorité du peuple luxembourgeois, la section centrale n’hésite pas & proposer a la
Chambre et au gouvernement I'organisation d’un référendum consultatif devant permettre &
tous les Luxembourgeois, le projet de loi voté, de se prononcer pour la défense de la
Constitution & I'encontre de tous mouvements révolutionnaires et subversifs»®. Le ton
adopté par la section, dominée par la coalition conservatrice-libérale, était tendancieux: il
s’agissait, pour le peuple (dans sa «grande majorité »), de confirmer le bien-fondé de la
décision de la Chambre, représentant du peuple. L’idée que le peuple puisse désavouer ses
représentants — ce qui allait finalement arriver, & une courte majorité (ie 6 juin 1937 le non
'emporta sur le oui avec un écart de 1.929 voix)* — n'a pas été évoquée, du moins pas de
fagon explicite, ni a ce moment, ni plus tard dans les débats. L’idée d'un référendum a été
reprise par le gouvernement Bech et a donné lieu a la loi du 12 mai 1937 portant organisation
du référendum du 6 juin 1937%,

Nombre d’acteurs de I'époque et d’observateurs ultérieurs ont affirmé qu’il ne s’agissait
que d'un référendum a valeur consultative. Or sur quoi pouvaient se fonder, en droit, de telles
allégations ? Relevons immédiatement qu’aucun des acteurs du débat (gouvernement,
députés, pas méme le Conseil d’Etat de I'époque, a l'inverse du Conseil d’Etat du début du
XXI® siécle) n’a développé l'idée, selon laguelle le caractére consultatif découlerait de la
Constitution (art. 52 al. 7 Const). En vérité, sur ce point, 'argumentation d’ordre
constitutionnel a été totalement inexistante dans le débat de 1937. L'article 52 al. 7 Const.

n'a pas méme été cité. Il n’y avait donc que la loi. Or celle-ci, curieusement, était silencieuse
sur ce point.

8 Discours du 17 avril 1919, ibid., vol. lll, p, 2796 : «Ich bin ebenso liberzeugt, dass das Referendum entscheidet,
dass wir spater nach jener Richtung hin Vertrage schliessen miissen, fiir welches das Volk sich im Referendum
aussprechen wird ».

* Pour une contextualisation historique, cf. les divers articles parus dans le numéro 97 (1987) de Forum consacré
4 la loi museligre; les articles réunis dans la publication 50 Joér Maulkuerw, Luxembourg, Editpress, 1987 ; G.
Trausch, Un passé resté vivant, op. cit., p. 207 ss (+ Une lol de répression, Le 'Maulkuer!' de 1937 ») ; L. Blau, «6.
Juni 1937 1 Nein | Vor 68 Jahren lehnten die Luxemburger das Ordnungsgesatz ab «, Tagebiat!, 4/5 juin 2005, p.
14-17; H. Koch-Kent, lls ont dit non au fasclsme. Rejet de (a ligre par le dum de 1937,
Luxembourg, 1982 B. Fayot, op. cit. | Direkt Demokratie, Auf dem Weg.... ; M. Dormal, op. cit., p. 435 ss.

% Rapport du 16 avril 1937 rédigé par Eugéne Reichling, Compte rendu des séances de la Chambre des députés,
session ordinaire 1936-37, Annexes, n"40, p. 237.

% Les seuls résultats officiels publiés par les autorités de I'Etat furent ceux publiés par la Chambre des députés, a
un endroit peu accessible et assez surprenant, a savoir la table alphabétique des matiéres du Compte rendu des
séances de la Chambre des députés, session ordinaire 1936-37, volume unique, sub verbo « Réferendum », col.
LVII. Bulletins déposés : 153.486. Bulletins blancs (7.124) et nuls (3.691). Bulletins valides : 142.671, dont 70.371
voix en faveur du oui, 72.300 voix en faveur du non. Voir pour des chiffres plus détaillés (communes, cantons),
les résultats se trouvant dans les dossiers AE 00300 et CdD 2583 aux Archives nationales. Dans la presse de
I'époque circulaient également des chiffres parfois légérement différents. Cf. B. Fayot, op. cit., p. 35.

9 Mém., n'36, p. 325.
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A| Le silence absolu du texte de la loi quant 3 la nature et & la place du référendum

are consultatif n'était pas inscrit, noir sur blanc, dans le texte de ._m loi a_._.._ 2 mai
._w_wmw%w- Mﬂ_ﬂ été, pourtant, la :om_w logique et indispensable si I'on m.an,_mnm_. - et o.m§~ _.m
thése défendue par le député Joseph Bech en 1819% - que le caractére nn:mcn.ms. découlait
non pas de la Constitution, mais d'une décision du légistateur qui avait le choix entre a,m_.,,x
types de référendum. Or I'adjectif « consultalif» ne mmma nulle part mﬁ_._w le .Wxﬂm am la loi du
12 mal 1937. Pourquoi ? Il aurait &té simple de I'ajouter dans l'article 1% aprés le mot
« référendum » (= Le gouvemement organisera un réferendum pour poser aux m._ma_mca:. »),
La loi ne précisait pas non plus la nature du référendum de ﬁco,: incidente, & l'inverse de
1919, Le terme de «consultation populaire », présent en 1819, était m_.om,ma en 1937, Dans la
loi de 1937, il n'était question, dans la version francaise, que de naﬁa_._n_.:as et, dans la
version allemande, de « Referendum » (ces termes étaient utilises mqm_m_,:mﬂ_ncma.ms:. Autre
infléchissement du discours législatif qui mérite d'étre note: le verbe « .n._wm:w«_ " ?fzwnrma a
également disparu, et pour de bon. Des archives provenant de _.mn_,:_:ﬁ_i:o: _n_:wnﬁmama
soumise au ministre d'Etat Bech'®, il ressort que le verbe «desirer» A._mca.q dans une
premiére ébauche (manuscrite) du projet de loi, mai il a été rayé (par n__._..‘w onl ignore) pour
étre remplacé par la formule figurant en fin m_m oﬁa_uﬁm dans le ‘u,«o_@.. am._um.mm par le
gouvernement et adopté par la Chambre des deputes. Le ,._,m&m « désirer» a eté remplacé
ainsi, en 1937, par le verbe « étre d'accord (Sind Sie q.e.z;, msi_.ﬂm:owm,:u » En moom_. sera
employée I'expression « étre en faveur (Sind Sie fir... / mau‘oa.. fir...)’® %, En 2015, c'est le
verbe « approuver» qui figure dans la loi et sur les bulletins. L'ebjet du référendum de 1937 a
été défini comme suit par l'article 1% de la loi du 12 mai 1937:

«Le gouvemement organisera un référendum _uom= poser ,m:x .m_moﬁoc«.m
luxembourgeois la question suivante: Etes-vous ,n_.mnnoa _AmSQ, Sie  damit
sinverstanden) a voir entrer en vigueur la loi qui n_,mosz la dissolution du parti
communiste et des groupements et associations qui, par violences ou menaces,
visent a changer la Constitution ou les lois du pays ? »

La nature du référendum n'a pas non plus été definie a travers _n_mm a.o_mw techniques
définissant 'articulation entre le vote parlementaire (favorable 4 la «loi museliere~) et le vote
populaire. Cette relation, des plus complexes, ne fut mcn.va,_mm .:_.___w part &S.m ._m loi. o_m: ou, et
commaent, s'insérait ce référendum dans le processus legislatif ? _u,m_._w le régime ordinaire de
la procédure législative, un tel évenement n'était pas prévu. Le projet de loi sur la nma_._mm de
l'ordre politique et social, déposé par Bech, a été voté par la Chambre le ,Nm_m%_ An_wﬂ.. La
Chambre a voté aussi, a cette occasion, la dispense du 2™ vote ooqm:ﬁ_o_..nm_ ..o_._m_
devait étre, 2 partir de ce moment, l'impact du référendum sur la mc_ﬁ de la Eonmn_c.a
législative : la procédure devait-elle se poursuivre normalement, ou nm<m=..9_m étre ralentie,
voire arrétée, dans 'attente du résultat du référendum ? L'article 1 a.m la loi du A_..w mai 1937
disait, & propos de la question soumise aux m_moﬁmﬁa“ ® m_mm-,cocm d'accord a voir m.a_,m_. en
vigueur la loi qui décréte la dissolution du parti communiste... ,Oo_._n. la _.m._ sur _,m
référendum présupposait que le projet de loi de défense am_ l'ordre politique et .woo_a n'était
pas déja entré en vigueur et ne devait pas entrer en vigueur avant _m _..&ma:aca. La
procédure législative refative au projet de loi de défense de _.,_.u_aa ne mw_mn_ pourtant pas
arrétée: aprés le vote de la Chambre des députés du 23 avril, le O.o_..mm__ d'Etat en a été
officiellement Informé par une dépéche du ministre d'Etat du mm avril et, alors méme que
I'idée d'un référendum était déja politiquement acquise (le 28 avril Bech envoya le projet de
loi en ce sens au Conseil d’Efat), le Conseil d'Etat a accordé sa dispense du second vote
constitutionnel le 30 avril'®,

b i & X ns pensent parfois. Voir, par ex, en 2005, les souvenirs erronés de Colette Fiesch
MW @MMBMNMNMMMMMMW%W“Q %mm mm.m:wmm n:gocmm de la Chambre des députés, session 2004-2005, 20e
séance, débat du 20 janvier 2005, dossier parl. n'5132, p. 202).

% Voir infra section 2.

100 Archives nationales, Dossier AE 00300, document n0123. A

w01 Loi du 14 avril 2005 portant organisation d'un référendum national sur le Traité établissant une Constitution pour

I'Europe, article unique, Mem. A, n°48. .
102 Compte rendu des séances de la Chambre des députés, session 1936-37, col. 1574,
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Dés lors, a cette date, la phase parlementaire de la production de la loi était close. Il ne
restait plus au gouvernement qu’a présenter la loi, déja contresignée par un/des ministre(s), &
la sanction de la grande-duchesse Charlotte et, aprés la signature de celle-ci, & publier la loi
dans le Mémorial. Or, c’est 3 ce stade, quelque part, que la loi a été stoppée. L'on observe
en effet que ni dans la période précédant le référendum (du 30 avril, aprés la dispense,
jusqu’au 6 juin), ni aprés le référendum du 6 juin, n’a été publié au Mémorial le texte de la loi
relative & la défense de ['ordre politique et social. A vrai dire I'usage méme du terme «loi», &
propos de la «loi museliére» ou «loi d'ordre» était et est, en droit, problématique. A
I'époque, un texte n’acquérait valeur de «loi» qu’une fois sanctionné par le grand-duc/la
grande-duchesse (usqu'a cette étape ultime, il y avait lieu de parler de «projet de loi»,
conformément a la terminologie officielle utilisée a Pépoque par les autorités de I'Etat'®). Les
deux opérations de la sanction et, en amont, du contreseing ministériel ont-elles eu lieu ?
Dans la littérature juridique, ce point crucial n'est guére évoqué. Les archives nationales ne
fournissent aucun indice’. Nous ne saurons donc jamais si, en I'espéce, la procédure
législative a éte arrétée, en droit, parce que - 1 hypothése — le gouvernement n'a pas
contresigné le projet de loi diment adopté par la Chambre, avec dispense du second vote ;
2° hypothese, parce que la grande-duchesse Charlotte a refusé, avant ou aprés le
référendum, de signer ce texte, ce qui constituerait I'unique exemple d’un refus de sanction
grand-ducale au XX® siécle (a en croire Henri Koch-Kent, cette hypothése correspond a la
réalité historique'®) ; 3° hypothése, la moins glorieuse, les deux acteurs avaient signé le
texte, mais, aprés le référendum, le gouvernement a préféré en empécher la publication (la
publication devait intervenir, & I'’époque, dans un délai de 6 mois, sous peine de caducité).

Ces questions techniques n'ont, a aucun moment, été abordées par les divers acteurs
dans les documents parlementaires publiés. Comme la majorité parlementaire s’attendait a
un vote favorable de la part des citoyens, elle n’a jamais discuté ouvertement I'hypothése
d’un vote négatif du peuple. En méme temps, il y a eu des débats en off : si les archives ne
donnent pas la clé de la fin de Ihistoire, elles fournissent toutefois un tout petit apercu des
discussions qu'il y a eu en amont au sein de I'exécutif et de la Chambre & propos de
I'articulation de la loi d’ordre avec le référendum. Dans le dossier des Archives nationales AE
00300 du ministére des affaires étrangéres (ministére de J. Bech), figure un petit papier (doc
n"0131) & en-téte de la Chambre des députés, sur lequel une personne anonyme a noté d'une
fine écriture I'information suivante: «Une loi peut étre votée avec une clause suspensive
quant aux effets de sa promulgation. E. Pierre, Traité de droit parlementaire, n"510 »'%7, C’est
assez curieux gqu’une telle notice se trouve encore dans les archives car souvent les dossiers
officiels, sur des textes de lois, se résument a des documents publiés dans les Compte
rendus de la Chambre, dans le Mémorial ou dans la presse. Etait-ce la piste creusée par
Bech ? Quoi qu'il en soit, le texte de la loi n’en souffle mot.

B | A la recherche des intentions du législateur : le retour en force d’un double discours

Il faut donc admettre que le texte de la loi de 1937 était absolument silencieux sur le
caractére consultatif du référendum. Ne faudrait-il pas alors interpréter ce silence a la lumiére
des intentions du législateur ? La loi sur le référendum a été votée le 7 mai a la majorité de 50
voix contre 4, avec les voix notamment du parti de la droite, du parti radical-fibéral et du parti

102 Voir le dossier M02192 dans les archives numérisées du Conseil d'Etat.

104 Cf . le formulaire (standardisé) de la dépéche du ministre d'Etat au Conseil d’Etat du 26 avril 1937 et la
décision du Conseil d’Etat du 30 avril 1937 accordant la dispense qui parlaient de « projet de loi ».

105 |_e fond «lois et reglements » des Archives nationales, contenant les originaux signés des textes normatifs, ne
cotnporte aucun dossier relatif & la loi sur la défense de I'ordre politique et social. Les seuls dossiers existants
portent sur |'élaboration de la loi et le contexte politique avant et aprés le vote de la loi. J'ai consulté : CdD
2581, CdD 2583, AE-00300, ET 264, ET 265 et J-053-094,

7% Henri Koch-Kent, « Rétrospective historique » in 50 Joér Maulkuerw, Luxembourg, Editpress, 1987, page 5 de
son article (non paginé) affirmait ainsi: « Grace & la consuitation populaire du 6 juin, la Grande-Duchesse ne fut
pas contrainte d’apposer sa signature sur un document attentatoire a la Constitution. Serait-il interdit
d'envisager la possibilité qu’elle aussi exprima le désir de soumettre la décision finale & |'électorat ? ». Mais
cette affirmation n’est pas etayée davantage.

07 Diverses éditions du célébre traité d'Eugéne Pierre peuvent étre consultées sur le site de Gallica (BnF). Cette

solution n'a pas été retenue au final car le texte du projet de loi sur la défense de P'ordre ne contient aucune
clause suspensive.
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socialiste. Or, a la lecture de I'ensemble des documents et débats parlementaires, il ressort
que les intentions du législateur étaient contradictoires. Au début, dans le rapport précite de
Reichling, la section centrale avait envisagé un «référendum consultatif», formule que I'on
retrouve également, par la suite, dans la dépéche du ministre d’Etat Joseph Bech au Conseil
d'Etat du 28 avril 1937'%, dans l'avis du Conseil d’Etat du 4 mai 1937 («référendum &
caractére purement consultatif »)'® et, enfin, dans fe rapport du 5 mai 1937 rédigé par le
député Auguste Thorn au nom de la commission parlementaire spéciale chargée d’aviser le
projet de loi organisant le référendum’®. Mais ces allégations tranchantes, péremptoires —
elles ne sont étayées par aucune explication juridique supplémentaire — sont contrebalancées
par des affirmations contraires qui — ce point doit étre souligné — proviennent quasiment des

mémes acteurs.

Ces deux discours n'étaient pas véhiculés par deux catégories d'acteurs clairement
délimitables, situation que F'on pourra observer plus tard, en 2005, avec I'opposition entre,
d’un coté, la thése dominante défendue par la quasi-totalité des acteurs et, de I'autre, la
thése minoritaire défendue par le député Jacques-Yves Henckes. En 1937, ce sont pour ainsi
dire les mémes personnes et institutions qui, d’abord parlent de « consultation », puis d’un
résultat qui lierait, d'un «verdict», d’une «décision », etc. L’'on glisse de I'un & lautre, sans
gu’il ne soit indiqué non plus qu’il s’agirait de deux qualifications se situant sur deux registres
ou plans distincts (I'une serait une qualification «en droit», I'autre une qualification «non-
juridique », « politique », « morale »). Cette distinction (le discours de I'internormativité) n'a été
théorisée, ni simplement évoquée, par personne. La seule délimitation qui ressort du débat
de 1937 est, a la limite, d’ordre chronologique : la thése du caractére consultatif est apparue
dés le début, et surtout au début; a Pinverse, la thése adverse a surgi avant tout lors du
débat en séance pléniére de la Chambre des députés, le 7 mai 1937, débat dans lequel
I'argument du caractére consultatif a été étrangement absent. Mais, mis a part cet écart dans
le temps, le discours de 1937 était, en quelque sorte, «informe », sans contours nets, ¢’était
un magma indifférencié. Des qualifications contraires ont été avancées a tour de réle par les
mémes acteurs, sans que ces glissements et contradictions ne soient relevés et, & plus forte
mesure, critiqués. Et comme ces discours, contraires, tournaient tous autour d’un projet de
loi, it est raisonnable de penser (sauf a accuser les/des acteurs de [|'époque de
machiavélisme) que ces discours, contraires, traduisaient les intentions contradictoires du
législateur. Elles avaient trait & cet objet — juridique — qu'était le projet de loi instituant un
référendum sur la loi d’ordre.

Déja le rapport de la commission spéciale, rédigé par Auguste Thorn (parti de la droite), et
qui énongait dés la premiére phrase le caractére consultatif du référendum, suggérait en
méme temps gue le sort de la loi d’ordre était li€ a « I'adhésion du peuple » : « La loi soumise
au corps électoral, si elle trouve I'adhésion du peuple, est appelée a exercer une influence
considérable et salutaire sur le développement économique et social du pays »'"". N'était-ce
pas sous-entendre que, si la loi ne trouvait pas I'adhésion du peuple, elle n’allait exercer
aucune influence car elle n’allait pas entrer en vigueur ? En séance pléniére, lors du débat du
7 mai 1937, le méme Auguste Thorn indiquait qu'il s’agissait de permettre au corps électoral
«d’exprimer, en toute indépendance et en toute liberté, son opinion »'"2. Etait-ce donc un

08 Dépéche du 28 avril 1937, soumettant le projet de loi instituant un référendum & l'avis du Conseil d'Etat,
Compte rendu des seéances de la Chambre des dépulds, session ordinaire 1936-37, Annexes, n'41, p. 239: «Le
projet de loi sur la défense de |'ordre politique et social vient d'étre voté par la Chambre des députés. Dans son
avis du 16 avril 1937, la section centrale de ce projet propose d'organiser un référendum consultatif 'devant
permettre a tous les Luxembourgeois de se prononcer pour la défense de la Constitution & I'encontre de tous
mouvements révolutionnaires et subversifs'. Cette proposition a trouvé I'approbation unanime de la Chambre.
Le gouvemement n’hésite pas a s’y ralfier ».

e Avis du Conseil d’Etat du 4 mai 1937, Compte rendu des séances de la Chambre des députes, session
ordinaire 1936-37, Annexes, n'41, p. 240. L'analyse juridique du Conseil d’Etat, en ce qui concerne la nature du
référendum, se limitait & une phrase : « Le projet soumnis au Conseil a pour objet I'organisation de ce référendum
& caractére purement consultatif ». || se contentait de reprendre la qualification qui avait été mise en avant, sans
autre explication, dans la dépéche du ministre d’Etat Bech et dans le rapport Reichling.

10 Rapport de la commission spéciale du 5 mai 1937 rédigé par Auguste Thom, ibid., Annexes, n'41, p. 241:
«D'un commun accord, la Chambre des députés et le gouvernement ont décidé de soumettre la loi sur la
défense de I'ordre politique et social & un référendum consultatif ».

" Rapport de la commission spéciale du 5 mai 1937, ibid., Annexes, n°41, p, 241,
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simple sondage ? Pourtant, dans la phrase qui suivait, il pariait de «volonté nationale» et du
« respect » de la volonté nationale en démocratie : « Cette mesure, respectususe de la volonté
nationale, est conforme aux principes démocratiques du pays», pour évoguer ensuite &
nouveau, de fagon incidente, une « consultation »'", Thorn passait ainsi, sans s'y attarder, du
registre d'un référendum consultatif a celui d'un référendum liant les pouvoirs publics. ._-mm

ﬂ:mﬁmm orateurs, appartenant a divers partis, ont souligné encore d'avantage cette demiére
| .

.m.mxuzam:_ au nom du parti socialiste, Jean Fohrmann se disait entiérement d’accord a ce
qu'un « Volksenischeid » (donc une décision du peuple) intervienne sur ce sujet. Il affimait en
effet en des termes sans ambiguité: «Dem demokratischen Sinne unserer Verfassung
entsprechend ist der Volkswille oberstes Gesetz und haben alle wahren Demokraten sich
dem Volksentscheid zu filgen»'™, Il n'était pas question chez Iui, ni d’ailleurs chez les
orateurs suivants, d'un reférendum « consultatif» : cette idée était, comme déja indique,
m»aw_._wmami absente du débat en séance pléniére. Ainsi, le député Nicolas Mathiey vmm
m___m_.:.m partisan de la loi d'ordre, évoquait I'idée d'un appel au peuple — peuple mocéarm: -
pour juger definitivement en appel, aprés le vote de la Chambre, de la question de cette loi:
“Lors du vote de la loi sur la défense de |'ordre politique et social, il a été décidé d'en
appeler au peuple par la voie du référendum inscrit dans la Constitution. J'approuve
entigrement cette facon de procéder qui consiste & recourir a cette méthode claire et loyale
de onsmc_ﬁmﬁ_o: directe du peuple souverain. En effet, le peuple, préservé de tout ce qui peut
m.o_u:_mw_n_:m« son esprit, est mieux & méme que la Chambre de juger cette loi. Et il la jugera,
j'en suis certain, dans un sens favorable. Quand alors le peuple, dans sa probité naturelle et
avec son bon sens, aura fait entendre sa voix, soit en approuvant la loi, soit en la rejetant,
m_._o..”m i @cna s'incliner »''*. De son coté, le député Gaston Diderich, I'un des leaders du E&
_.m.ﬁ_nm_ ibéral, évoquait également I'idée de «faire appel au juge le plus haut placé, ¢’est-a-
dire au peuple», «au peuple souverain »''%. Et celui-ci rendrait & |a fin sa « décision »'*7 qui
aux yeux de Diderich, partisan de la loi, ne faisait pas de doute. Citoris enfin le ministre d'Etat
Joseph Bech qui, sous les applaudissements de sa majorité, concluait le débat en affirmant :
«Nous avons mis la cause du peuple entre ses propres mains »''%,

O:.nn::m: la suite: le référendum du 6 juin 1937 a abouti 2 un résultat negatif; le vote
massif des élus et des autres institutions (gouvernement, Conseil d'Etat) en faveur du projet
de loi d'ordre a été désavoué par les citoyens. Le texte n'est pas entre en vigueur et Bech, a
titre personnel, a tiré ses conséquences en démissionnant du poste de ministre d'Etat. .

Section 2 - La Suisse au Luxembourg.
L’esprit du constituant de 1919

: Il reste & présent, au titre de cette premiére période (1919-1937), a étudier le débat relatif a
Fart. 52 al. 7 (aujourd'hui 51 § 7) de la Constitution. En réalité, ce débat a été extrémement
Uﬁmﬂ.,omzm disposition nouvelle a été présentée le 1% avril 1918 par le député Auguste Thorn
ﬁﬁ.;. de la droite) et a éte adoptée aussitét, & I'unanimité, par les 47 députés présents, sans
qu'il n'y ait eu de débat sur le fond ou analyse des termes de I'amendement'*®. Quel ar était
le sens, dans I'esprit du constituant ? Si I'on remonte le débat — car le vote (instantane) du 1*
mq:_ s inscrivait dans le sillage de discussions autour d'une proposition antérieure des
monm_.m__ﬂmm - il est loisible de trouver quelques propos dont le sens n'est toutefois pas
entigrement univogue (§1). En revanche, quelques jours aprés le vote du 17 avril 1919, la

12 Débat du 7 mai 1937, Compte rendu des séances de fa Chambre des députés, 1936-37, col. 1650,

13 bid.

T ibid., col. 1652. Méme discours chez un autrs iali i i ibi : i i i
wird das Projekt stimmen, weil sie der >cmmmm_._ﬂwn_%n__m _a_mm»mﬂ. _u_ﬂumoﬁwwﬁmr_ﬂw\m _N._mﬂw\@@MM_IRMMNM.QM:O%_me.,v_‘.cm_»m_ﬁm:m_

15 Jpid., col. 1663 (souligné par moi).

16 Ibid., col. 1664 et 1665.

7 Ibid., col. 1665.

8 jbid., col. 1671.

118 Compte rendu des séances de la Chambre des députés. La Constituante 1918-1919, vo

, p. 2454 s.
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question de la signification du nouvel art. 52 al. 7 a été thématisée de 3m:_,,m«m directe et
tranchante par Joseph Bech: sa lecture, totalement ignorée de nos jours, est & 'opposé de
la lecture actuellement dominante (§2).

§ 1 | Constitution-moteur ou Constitution-trésor ? Modéle suisse ou référence 4 la pratique
luxembourgeoise naissante ?

Quel était le but du constituant de 1919 en adoptant le nouvel article 52 al. 7: voulait-il
seulemnent consacrer, c’est-a-dire consolider, la pratique légistative nouvelle des référendums
consultatifs ou avait-il, au-dela de cet objectif plus étroit, un objectif plus large, celui d’ouvrir
la voie & des solutions qui n’avaient pas encore connu un début de _.mm__mmzo.: au
Luxembourg, mais qui, a I'étranger, en Suisse, étaient chose courante, a savoir les
référendums décisionnels ? Pour le dire avec les termes de la science d’aujourd’hui, le
constituant s’était-if, pour cet article, inscrit dans la logique de la Constitution-trésor ou dans
celie de la Constitution-moteur 2120 S’était-il orienté exclusivement par rapport a ia pratique
en gestation au Luxembourg ou avait-t-il regardé plus loin, plus haut, du coté des Alpes

suisses ?

Les débats antérieurs semblent d’abord s'orienter vers la Suisse pour, aprés, se focaliser
davantage sur la pratique luxembourgeoise. Mais je dis bien «semblent» car les sources
écrites disponibles sont maigres et le danger d’une surinterprétation d’un propos, de m_cﬂ_‘o;
d'un propos incident, est grand. La discussion sur un éventuel mﬂm:nmamzﬁ ala ho_._mic:o?
portant sur le référendum, a débuté le 11 mars 1919. Ce jour, le député socialiste Adolphe
Krieps, avec d'autres membres du parti ouvrier (Edouard Léon, Rene Blum, Emile _sm?,_
Joseph Thom), a déposé & la Chambre des députés une motion appelant «pour le cas ou
pour une question secondaire, de dynastie, la voie extracrdinaire et inusitée du référendum
est adoptée, que l'institution du référendum en général et la consultation directe nc. peuple
pour toutes les questions vitales soient inscrites dans ['article 52 de la oo:mﬂ__ﬂcﬂ,o:._ .._. De la
lecture de ce texte se dégage Fidée que les députés socialistes, partisans d'un référendum
décisionnel selon le modele suisse, voulaient inscrire dans la Constitution a la fois le
référendum et la consultation gu’ils distinguaient. Nous sommes clairement dans la logique
d’une Constitution-moteur : il s’agit d’innover.

La motion n'a pas donné lieu 4 débat. La question soulevée a rebondi toutefois a la fin du
mois de mars. Le 27 mars 1919, c’est le député (socialiste) Joseph Thorn qui, dans le sillage
de la motion de Krieps, dont il était I'un des cosignataires, a relancé I'idée d'ancrer la
démocratie semi-directe au niveau de la Constitution, en proposant une nouvelle version de
Iintégralité de I'article 52 Const. Dans cette version de larticle 52 figurait, in fine, la phrase :
« institution du référendum sera organisée par la loi »'?. Que voulait dire ici « référendum» ?
Les explications fournies & cette occasion par Joseph Thorn sont trés succinctes: ._m
définition du systéme électoral — sujet controversé — préoccupait bien davantage les esprits
des députés. Thomn s'est contenté de dire: «Enfin, nous voulons que linstitution du
référendum soit organisée par la loi ; nous avons donc décidé que le pays soit consulté sur la
dynastie par voie de référendum. C’est, comme on a dit ici, une question secondaire. Nous
avions déposé un ordre du jour sur le bureau de la Chambre, qui s’est égaré et qui n’a plus
vu le jour, mais j'ai le sentiment, que si pour une question secondaire, comme on dit, on veut
consulter le pays par voie de référendum, il faut également pour des questions économiques
pouvoir consulter le pays par voie de référendum. Dans ces conditions, nous avons voulu
également que cette institution démocratique soit inscrite dans la Constitution »'#. On trouve
ici a la fois un renvoi a la motion de Krieps (logique de la Constitution moteur, modéle suisse)
et un renvoi a la réalité luxembourgeoise du référendum consultatif.

20 Sur ces deux idéaux-types, cf. L. Heuschling, «La Constitution formelle », in M. Troper, D Chagnoliaud .a:.v.
Traité international de droit constitutionnel, t. 1, Paris, Um__owfmgm‘ p. 294 et «Débats et non-débats
constitutionnels au Luxembourg. Une topologie critique », Forum, n"321, 2012, p. 40 s.

121 Comnpte rendu des séances de la Chambre des députés. La Constituante 1918-1919, vol
122 fpid., vol. lll, p. 2345.
2 bid., p. 2346.
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Suivait alors un débat qui a toumé exclusivement autour de la représentation
proportionnelle dont le principe était également consacré dans I'art. 52 proposé par Joseph
Thorn. A un moment, le 27 mars, la discussion parlementaire a été suspendue un instant, afin
que la section centrale puisse se réunir d’urgence pour étudier dans la précipitation le texte
de Joseph Thorn. A Ia reprise du débat, le rapporteur de la section centrale, le député
Auguste Thorn (parti de la droite) s’est contenté, dans son exposé oral, du propos suivant
concernant le référendum : « Messieurs, relativement au référendum, la section centrale est
d’accord, a 'unanimité, a voir introduire le référendum dans lart. 52 >, Il a évoqué ensuite
la question de savoir si la Constituante avait le droit, eu égard & la déclaration de révision,
d’introduire le référendum, ce a quoi il a répondu par Iaffirmative. L'article 52 avait été
déclaré révisable. Or le référendum n’était, selon Iui, gu'une extension des droits des
électeurs visés dans cet article. « De méme que les électeurs sont appelés aux urnes tous les
six ans pour élire les députés de méme aussi les électeurs auront le droit de donner leur avis
sur telle ou telle loi, d’aprés les modalités & déterminer par le législateur futur»'2, Il a cité
I'exemple du référendum sur la dynastie et a conclu: «Nous pouvons également étre
d’accord avec l'introduction du référendum dans notre loi fondamentale, quitte & ce que le
législateur plus tard élabore une loi pour dire dans quels cas le peuple sera consulté »'2. i,
c’est la logique de la Constitution-trésor qui semble plutdét prédominer. Par la suite, aucun
intervenant n’a repris le théme du référendum.

Celui-ci n'a resurgi que le 1 avril 1919, lorsqu’a la fin du processus de vote sur les
différents alinéas de I'article 52 proposé par Joseph Thorn, la Chambre dut se pencher sur le
dernier alinéa. A cet instant, le député Auguste Thorn reprit la parole afin de proposer une
rédaction différente de cet alinéa. Il proposa I'énoncé suivant, qui est encore l’actuel énoncé
de l'art. 51 § 7' : «Les électeurs pourront étre appelés & se prononcer par la voie du
référendum dans les cas et sous les conditions a déterminer par la loi». Joseph Thorn a
donné aussitét son accord («Je n’y vois qu’un changement de rédaction, rien de plus. Au
fond c¢’est absolument la méme chose et ce texte rencontre une observation qui a été faite il
y a deux ou trois jours au sein de la section centrale »'%). Or sur quoi, exactement, y avait-il
consensus a ce moment: sur la seule pratique du référendum consultatif ou, en plus, sur le
modéle suisse? Le compte rendu ne permet pas de le savoir. En effet, une minute apreés,
sans débat ni rapport d’une section'®, 'amendement & la Constitution rédigé par Auguste
Thorn fut soumis au vote et adopté a I'unanimité des voix des 47 députés présents'.

§ 2| Un éclairage décisif, tombé dans I'oubli : les analyses de J. Bech (1919)
et de H. Clément (1935)

S'il y a eu ainsi un consensus instantané et total sur les mots, sur les termes du nouvel
article 52 al. 7 Const., le sens précis de cet énoncé - donc la norme juridique — est resté
dans la pénombre.

Or, sur cette question délicate, intervint ensuite un débat qui y a répondu de fagon directe.
Le protagoniste en fut Joseph Bech qui, les 8 et 10 avril 1919 (a peine une semaine aprés le
vote), d'abord par un écrit, puis a |'oral, d’abord au sein de la section centrale, puis en
séance pléniére, défendit de maniére nette, appuyée et tranchée, la thése de la Constitution-
moteur. Pour lui, il n’y avait aucun doute quant aux intentions des auteurs de la proposition et
quant aux intentions du constituant qui avait adopté cette proposition™' (et il est vrai
qu’aucun député ne I'a contredit, ce qui vient corroborer son affirmation). Selon Bech, le but

124 Ibid., p. 2359,

125 Jbid., p. 2360.

128 fpid.

27 Ibid., p. 2454.

12 jbid., p. 2455.

22 L'avis ultérieur du Conseil d'Etat du 14 avril 1919 s'est contenté, & propos de I'art. 52 al. 7, d'exprimer son
accord («Le Conseil d’Etat a déjd eu V'occasion de se prononcer en faveur du principe du référendum »),

Compte rendu des séances de la Chambre des députés. La Constituante 1918-1919, vol. V, Annexes, dossier
n‘8, p. 83

%0 tbid., vol. Ill, p. 2455, La révision de I'article 52 sera sanctionnée par la grande-duchesse Charlotte le 15 mai
1819, Mém., n°33, p. 531.
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du constituant était de consacrer «le principe de l'intervention directe du peuple dans la
législation »'*, La révision équivalait «ni plus ni moins [&] l'introduction en notre appareil
législatif du référendum tel qu'il est en usage en Suisse »13_QOr la Suisse est, et était, connue
surtout pour ses référendums décisionnels. «Le régime de I'art. 52 nouveau» est ._am_..ﬁ_wm‘
par Bech, au «régime du référendum décisif »™!, Or qui peut le n_cm peut le moins: une
simple cansultation populaire serait donc aussi incluse dans cette habilitation. « En m.onoam_,;
au futur corps électoral le pouvoir de légiférer directement, _.mmmmq_c_mm.nw_”_w._.cmam a
implicitement reconnu au peuple l'aptitude de trancher sans _.__.;mnmma_m..ﬁ aw ses
représentants les points les plus contestés et les plus embarrassants de notre legislation; a
fortiori lui doit-elle reconnaitre le droit et la compétence de donner un simple avis sur toutes
ces questions, fussent-elles aussi complexes que celle que nous avons
soumettre par le présent projet »'. Cette affirmation de 'un des participants les plus en vue
de cette réforme — affirmation du reste validée par la section centrale’® et qui n'a pas été
contredite par aucun membre de la Constituante lors de la discussion en séance pléniére le
10 avril 1919'¥ — a le mérite de la clarté. L'article 52 al. 7 Const. marquait ainsi, comme le
relevait Bech, une nette et importante césure (« une grave atteinte ») par rapport & I'esprit de
Fancien systéme exclusivement représentatif'®, Il 'y a eu un infléchissement : désormais, jm
droit constitutionnel luxembourgeois se nourrissait de deux logiques, celle de la démocratie
représentative et celle de la démocratie semi-directe.

Cette lecture de Iart. 52 al. 7 telle que défendue par Bech sera corroborée ensuite m.aw:x
reprises. D'abord immédiatement en 1919, lorsque le gouvernement Reuter a propose a la
Constituante d'adopter une déclaration de révisabilité de l'article 114 Const. A cette
occasion, le projet qui proposait le recours a un réferendum deécisionnel dans _‘m cadre ,a.r_:m
révision (afin d'éviter la procédure lourde de la ‘dissolution de plein droit') m_mn__umwm,z une
équivalence entre référendum décisionnel et le référendum de |'article 52 al. 7'*. Mais, au-
dela de cette prise de position marginale, incidente, de Reuter, il faut surtout m,___on.“_._mq la prise
de position ultérieure du député socialiste Hubert Clément. En 1935, celui-ci a déposé sur le
bureau de la Chambre une proposition de loi «concemant la réglementation du
référendum »'9%. Le régime légal qu'll proposait englobait & la fois le mécanisme de la
« consultation populaire par voie de référendum» (art. 4 de sa proposition), mais aussi, et
surtout, a la lumiére du modéle suisse, un mécanisme trés sophistiqué de «&m_.wsac_.,_._m
décisionnels ol il appartenait au peuple, saisi de maniére automatique H_m;. .___ ouala suite
d'une requéte de 20.000 citoyens (art. 2), de ratifier ou d'invalider une loi votée par _@m m_,cm,
Le méme procédé pouvait s'appliquer a des traités (art. 2). Dans ces cas, en vertu de |'article

21 Voir sa position trés ferme & ce sujet lors de son intervention orale du 10 avril 1919 Ooﬂbum rendu des séances
de la Chambre des députés. La Constituante 1918-1918, vol. I, p. 2650 {« Dans la pensée des auteurs de cette
disposition et de la Chambre qui I'a votée, elle ne peut avoir une autre signification ... »)

22 Rapport de la section centrale du 8 avril 1919, Compte rendu des séances de la Chambre des députés. La
Constituante 1918-1919, vol. V, Annexes, dossier n"13, p. 200. -

133 jpid., vol. lll, p. 2650,

134 Ipid., vol. I, p. 2651. Discours du 10 avril : « Dés lors il est permis de dire gue si nous vivionhs Qm_.w.mEOca.rc_ [a
cette date la révision n’était pas encore sanctionnée par rande-duchesse Charlotte] sous le régime de I'art.
52 nouveau, c'est-a-dire sous le régime du référendum décisif... ».

35 jbid., vol. V, p. 200.

136 La minorité (2 membres sur 6) a émis un rapport séparé rédigé par Robert Brasseur (ibid., vol. V, p. 204 ss),
mais celui-ci ne comporte aucune prise de distance par rapport a I'interprétation de I'art. 52 al. 7 Const.

157 Compte rendu des séances de la Chambre des députés, La Constituante 1918-1919, vol. lll, p. 2650 ss.

138 Compte rendu des séances de la Chambre des députés. La Constituante 191 8-13919, vol < .>::.mxmm_. dossier
n*13, p. 203 (« Linscription du référendum dans la Constitution, en ouvrant la porte a la égislation directe, a
porté une grave atteinte au régime de la démocratie représentative qui repose sur la délégation du pouvoir »).
Voir aussi vol. ill, p. 2651.

8 Compte rendu des séances de la Chambre des députés. La Constituante 1918-1919, vol. V, Annexes, dossler
n'15, p. 214, dépéche du ministre d'Etat au Conseil d'Etat du 23 juin 1819 (« ... & la seule condition que la
décision des facteurs législatits fit soumise 4 la ratification populaire conformément au principe nouveliamant
inscrit dans notre Constitution «), Pour la suite, volr CR, sassion 1820-21, vol. IV, Annexes, p. 746 ss.

0 Compte rendu des séances de la Chambre des députés, session 1934-35, vol. unique, Annexes. p. 307. La
proposition, signee également par L. Weirich, J.-P. Mockel, V. Hildgen et J. Schroeder, a été us, prise en
considatation, et envoyée au Conseil d'Etal. Elle n'a pas connu de suite. Les archives du Conseil d’Elat ne
compertent pas de dossier. Les dossiers dans les Archivas nationales sont quasi vides (ET 261, CdD 2883).
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3 de la proposition, le vote exprimé par le peuple avait valeur normative. Or, cette proposition
de Hubert Clément n’était concevable qu’a supposer que I'art. 52 al. 7 Const. prévoyait deux
types de référendums, i.e. la thése de Bech. Selon Clément, la souveraineté nationale pouvait
étre exercée directement par les citoyens et indirectement par les élus. C’était ce régime
mixte (« gouvernement semi-représentatif») qui, en 1919, de l'avis de Clément, avait été
proposé par le groupe socialiste et accepté par le parti de la droite’. I} faisait donc
désormais partie de la Constitution luxembourgeoise.

Or cette analyse de Bech et de Glément qui, sur le fond, était trés progressiste — déja a
I’époque et, a fortiori, & 'aune des conceptions prévalant actuellement —, n’a plus connu
d’échos par la suite. En 1937, a I'occasion du débat sur le référendum sur la loi museliere,
l'article 52 al. 7 Const. n'a été a aucun moment cité ni analysé. Les rares écrits doctrinaux
portant sur le droit constitutionnel luxembourgeois de cette époque (années 1920-30) se sont
tus totalement sur la question du référendum™?2, Durant toute la seconde moitié du XXe siécle,
le « Majerus » — le manuel de référence de tout acteur politique et fonctionnaire en matiére de
droit public luxembourgeois — ne soufflait mot de I'éclairage fourni par Bech. Il en allait de
méme des autres manuels'® et des rares écrits portant directement sur le référendum™.
Paradoxalement, c’est le commentaire de la Constitution rédigé par des membres du Conseil
d’Etat qui a cité, en partie, le rapport de Bech, pour aussitot 'ignorer's. Mais, de maniére
générale, des années 1930 jusqu’a nos jours, la lecture développée par Bech a été ignorée
ou occultée. C’est une illustration, parmi d’autres, des mutations que connaiira la pensée
constitutionnelle sur le référendum durant la période s’ouvrant aprés la guerre.

lI® partie — De 1948 a la fin du XX® siécle :
Atrophie & recadrage de la pensée constitutionnelle

Aprés 1937, et ce jusqu’a la fin du XX® siécle, llinstitution du référendum a connu dans la
pratique institutionnelle une traversée du désert. Sans vouloir aborder ici les causes de ce
phénoméne™®, et sans approfondir les diverses initiatives de députés (du parti ouvrier'®, puis,
plus tard, du nouveau parti ADR') ou d’acteurs de la société civile'*® afin de revigorer cet
instrument, il suffit de constater, comme I'a dit Alex Bonn en 1992, que linstitution du
référendum faisait «bonne figure dans I’arsenal national des droits du citoyen », mais, de

1 Lire 'exposé des motifs de la proposition, Compte rendu, session 1934-35, p, 307.

142 Dans R. Frauenberg, J. Brucher, Notions élémentaires sur le droit public et administratif du Grand-duché de
Luxembourg, 4e éd., Luxembourg, Schroell, 1937, l'institution du référendum n’est pas méme évoquée.

143 P. Schmit, Précis de drojt constitutionnel, Luxembourg, Saint-Paul, 2009, p. 41 ss, 65 s; M. Feyereisen, B.L.

Pochon, L'Etat du Grand-Duché de Luxembourg, Promoculture-Larcier, 2015 (& en juger d’aprés le plan et

I'index, cet ouvrage ne semble aborder nulle part la question du référendum).

A. Huss, «L'accentuation des dispositions constitutionnelles visant le référendum », in Institut grand-ducal (dir.),

Réflexions sur la réforme de fz Constitution du Grand-Duché de Luxembourg, LLuxembourg, 1988, p. 25 ss; A.

Bonn, La Constitution oublide, Luxembourg, Imprimerie centrale, 1968, p. 25-31; A. Bonn, «Démocratie

parlementaire et démocratie directe », d'Letzeburger Land, 20 novembre 1992, p. 6; T. Biever, « Le référendum

et ses succedanés», Fauille de laison de la Conférence Saint-Yves, n'75, mars 1990, p. 43 ss; B. Fayot, op.

cit, ; Direkt Demokratie, op. cit, n"éveque non plus l'intervention de Bech.

Le Conseil d'Etat, gardien de la Constitution et des droits et libertés fondamentaux, Luxembourg, 2006, p. 213,

sub art. 51 § 7 Const,

Cf. les explications avancées par B. Fayot, op. cit., p. 79 ss, A. Bonn, La Constitution oublide, p. 28 ss et par
Direkt Demokratie, Eng Dokumentatioun..., op. cit.

En 1948, dans le cadre de la révision de ta Constitution, la fraction socialiste souhaitalt voir préciser et élargir
tles modalités de déclenchement du référendum (un référendum décislonnel obligatoirs en cas de révision,
possibilité de déclencher un référendum sur initiative des citoyens, référendum obligatoire en cas de refus de la
sanction d'une lol par le grand-duc). Cf. Comple rendu des séances de la Chambre des députés, 1947-48, col.
148 ss, col. 1054 ss, Annexes, n'18, p, 193 ss. Ces propositions ont &té rejetées par la droite au motif que
« llintroduction du référendum dans la vie politique luxembourgeoise sera de nature a causer des dangers &t a
susciter des difficultés » (rapport du député Femand Loesch, GSV, ibid., p. 184),

Cf. la proposition de loi du député Robert Mehlen (dossier parl. n"3762) déposée le 10 mars 1993, qui, 4 cause
du blocage du Consell d'Etat, ne fut discutée et rejetée que plus de 12 ans aprés, en 2005 (dossier parl,
n'5132). Vioir aussi la proposition de revision de la Constitution du ADR de 1994 (dossier 3881) et les diverses
propositions de référendums (dosslers 5646, 6111, 66685, 6699). En 1994, les verts ont également proposé de
révigar la Constitution afin de dévalopper le référendum (dossler 3881).

149 Cf, supra notes 7 et 17.
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facto, cette institution était reléguée au «musée des institutions politiques »'>. m_._m faisait
partie de la « Constitution oubliée». Ce qui m'intéresse davantage ce woqﬁ_om mutations que
connalt a ce moment la pensée constitutionnelle. Tout un pan, identifié & I'esprit .o_o 5.6_
s’est effondré. Oubli ? Désintérét des élus et des partis ? Méfiance a _d@m_.d de la Qwaoo_‘mﬁ_m
semi-directe, aprés le désaveu cinglant (pour la droite) de 1937 ? Apologie de la umaooﬂm:m
représentative dont le principe est réaffirmé, & partir de 1948, dans le aoc<m_ article 51 §1
Const. («Le Grand-Duché est placé sous le régime de la démocratie parlementaire ») ?
Influence (négative) de la pensée constitutionnaliste am_mm 2151 Absence d'une science
juridique universitaire ? Tous ces facteurs ont certainement joué.

Cet asséchement de la théorie luxembourgeoise sur le référendum et, en particulier, sur la
valeur juridique de celui-ci, s'observe & divers endroits. Il y a le silence, par .oon_u_m_ nm
Pierre Pescatore. Ce dernier n’a abordé ni dans sa riche étude « Essai sur la notion de la loi»
de 1957, ni dans son manuel Introduction & la science du droit (1960/1978), I'institution du
référendum, alors méme qu’avec le précédent de 1937, se posait une guestion mam_.mmmmsﬁ
sur la relation entre 1a loi et le référendum. L'idée du référendum en tant que source du droit
n'a pas non plus été évoquée, Les rares écrits d'auires membres de la aoniam juridique sur
le référendum ont été, le plus souvent, trés courts (1 page, 3 ou 4 pages, maximum 7 pages),
et n'ont comporté en général aucun appareil scientifique Eoﬂ?o de bas de page,
bibliographie), tout a l'inverse des brochures de Direkt Demokratie. On observe un nombre
important d'erreurs matérielles sur des points somme toute basiques: A. Huss a affirmé que
le référendum de 1937 s'était joué & «40 voix»'® ; dans le « Majerus », la date du célébre
référendum de 1919 a été indiquée de maniére erronée («29» au lieu de 28 septembre) am” la
1® &dition jusqu'a la demiére™ ; cerains élus croyaient se souvenir que le caractére
consultatif était inscrit, expressis verbis, dans la loi de 1937 (alors que, des trois lois
spéciales, c’était la loi la moins loguace sur ce sujet).

En plus, ce qui a existé dans cette littérature en tant que réfléxion un peu “.u_:.m movEmﬁ.ﬁc«wm
sur la valeur du référendum a souvent été ignoré par les autres. Il en a été ainsi des mo._‘_.ﬁm .am
I'association Direkt Demokratie qui, au soutien de son action en faveur de _,_:_ﬁ__mﬁzm
citoyenne combinée avec un référendum décisionnel, a QQQ%_.& une analyse m.:m—:mm_cm et
étayée en droit de I'article 51 § 7 Const.™" Plus surprenant: méme [a pensée d un pilier du
systeme comme Pierre Majerus a été ignorée, dés lors qu'elle s'écartait un tant soit peu de la
doxa ambiante. Alors que, d’habitude, son manuel énongait les verites du droit public
luxembourgeois sur un ton qui ne laissait place ni au debat ni au no_._ﬂm. en ce n_._w conceme
P'art. 51 § 7, Pierre Majerus émettait pour une fois une certaine hesitation. |l osa méme m__,Q. a
I'encontre des lieux communs. A propos de |'article 51 § 7 Const,, Majerus a commence en
effet par écrire, au vu d’une interprétation litiérale du texte: «Le texte am._.m&m_m.ﬂ de la
Constitution ne tranche pas la question de savoir si le référendum qu’il prévoit est un
référendum de consultation ou un référendum de décision »'%, Voila une phrase Bm_\nc.msﬁm_
ferme, qui, pourtant, n’a été quasi jamais citée dans les débats politiques'®, dans les avis du

150 A Bonn, « Démocratie parlementaire et démocratie directe », d'Letzeburger Land, 20 novembre 1992, p. 6.

151 'ghservataur venant de France est frappé 4 quel point la pensée constitutionnelle _cxmavor_.dmo_,m  sur ce
point névralglalie, s'est placéa aprés la deuxiéme guerre mondiale dans l'orbite de la doctrine constitutionnelie
belge, trés hostile 4 toute démocratie semi-directe, 2 'inverse de la France (& partir de 1958) et de maints autres
pays. L'aura du modéle suisse ne joue plus,

152 A. Huss, op. cit,, p. 27. .

153 P Majerus, L'Etat luxembourgeois, Luxembourg, Beffort, 1re éd., 1948, p. 94 Be .ma. mise & jour par _<_ Km_m,Em.
Esch-sur-Alzette, Editpress, 1990, p. 135. Le propos de Pierre Majerus sur le référendum n'a pas varié d'un iota
d’une édition a I'autre. ) )

154 « Kann Artikel 51 (7) der Verfassung als Grundlage fur eine sachgeméasse Jmom_c:o eines direktdemokratischen
Verfahrens dienen ? » (1990, 14 p.) repris dans Eng Dokumentation..., op. cit.

= P Maj LEtat I bourgeois, 1948, p. 94 ; Be &d. _mmoamh. 135. A :QuM:: oaww..cma__m,_“ G“M%M SEEM __M

. “Mari n | | tie semi-directs, &tait de son arrivé
ﬂdﬂﬁww%%hﬁﬁ%ﬂ.ﬁﬂ@:rﬁumwggc_ : m_umnu.m._mﬂ ey noom«mw_ﬂmﬂ___w =, Pouvairs, n'77, 1998, p. 85: « Par sa
généralité, cette formule [art. 51 § 7 Const. lux.] rend d'ailleurs possible une dalégation de compatence au profit
du peuple et permet dong le référandum décisionne! tout comme le référandum consultatif »,

' g ssul, & ma connalssance, A avoir cité l'analyse de Majerus dans le passe fut Alex Bodry en 2005, lors du
débat sur 1a loi de 2005 sur la régime du référendum. Cf. Comple rendu des séances publiques de la Chambre
des députds, session 2004-2005, 20e séance, 20 janvier 2005, dossier parl. n'5132, p. 202.
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Conseil d'Etat ou dans quelque autre écrit™. Si, au final, Majerus a souscrit a la thése
dominante, quoique sur un ton toujours étonnamment hésitant et prudent («on pourrait
pencher de l'avis que le référendum est un référendum de consuitation... » ; italique ajouté),
ce n'est qu’au terme d’un raisonnement sinueux et fragile’®. De méme ce qu’Alex Bonn a pu
dire en 1968 a propos du caractére ouvert de I'art. 51 § 7' ne sera plus reptis par ce méme
auteur dans ses écrits ultérieurs.

Le seul savoir qui s’est maintenu durant cette période est I'idée — le lieu commun — que le
référendum, en droit luxembourgeois, en droit constitutionnel luxembourgeois, était
consultatif. Sous-entendu: il était nécessairement consultatif. S’est opérée ainsi une
contraction, un amalgame : ce qui était su a propos des trois lois spéciales de 1919 et 1937
(savoir, en verité, caduc car ces trois lois étaient obsolétes depuis que leur objet s'était
réalisé), a été projeté, hissé, et donc sauvé, au niveau de I'art. 51 § 7 Const. Le plus souvent,
cette translation d’un étage a un autre, supérieur, de la hiérarchie des normes s’est faite de
maniére inconsciente. On affirmait simplement que le référendum, en vertu de l'art. 51 § 7
Const., était de nature consultative : « Les avis concordent que le référendum introduit par le
constituant de 1919 est a caractére consultatif»'°. Le consensus valait argument juridique.
Une ébauche de théorisation de ce processus d’élévation d’un sens normatif de la loi a la
Constitution a été fournie par Tony Biever lorsqu’il a affrmé que «la disposition
constitutionnelle [I'art. 51 § 7 Const.} n'[était] en somme qu’un rappel d’une institution qui a
été considérée en 1919 [par le constituant] comme préexistante »'®'. Il a assumé ainsi, sans
aucune preuve historique - il n'a effectué aucune étude des travaux parlementaires de
I'époque —, que le but du constituant de 1919 était seulement de consacrer le type de
référendum (consultatif) établi précédemment dans la loi du 3 avril 1919. Or cette allégation
mangue de fondement. Au vu de cet état d’esprit général, il n’est donc guére surprenant que,
lorsque le référendum a été ancré en 1988 dans la nouvelle loi communale, il le soit sous la
forme d'un référendum consultatif (voir les articles 35 et 36, trés explicites sur ce point, de la
loi du 13 décembre 1988).

Cette période s’ouvrant au lendemain de la deuxiéme guerre mondiale apparait,
rétrospectivement, comme une période de transition. L’ancien paradigme s’est effondré, il a
eté relégué a coup d’oublis, de raccourcis, d'illogismes et de contre-vérités historiques. Le
débat théorique au sein de la doctrine juridique s’est appauvri et s’est aussi réduit & un pur

187 Le seul dans la littérature & s’en faire, implicitement, "écho est Luc Frieden, La Constitution luxembourgeoise &
la veille de sa révision, Luxembourg, BIL, 1987, p. 46.

58 S’appuyant sur un « cours de droit public luxembourgeois » du constitutionnaliste parisien Julien Laferriére, dont

il ne reste aucune trace publide, Majerus a inveque lissue du référendum économique de 1919 (donc un fait)

pour indulre, en droit, le caractére consultatil du référendum da I'art, 51. Lire P. Majerus, op. cit., Tre &d., p. 94

s; Be ed, p. 135. Parca Jcm le gouvernent avait conclu en 1921 un accord avec la Belgigue, «alors que le

résultat du référendum de 1919 avait &1¢ défavorable pour ce pays », Majetus en a indult e caractére consultatil

du réferendum de 1937 ot ¢e lous les réfdrendums, Or ce raisonpement est fragile sur deux plans. 1° Sur le plan
de la dogmatique juridigue, || n'est pas certain que 'objet du référendum économique de 1912 &ait d'&liminer

'un des deux pays. Dans ce cas, l& gouvememeant n'aurait di conclure aucun accord, avec quelque pays,

aprés le refus de la France. Or, il est possible d'arguer que ce référendum servait seulement & hisrarchiser les

préférences du peuple (en premier lieu la France, en second lieu la Belalque) ou & exprimer un veeu & _.@mma de
la France. 5i tel était le cas, la volonté du peuple n'a pas &té méconnue par le gouvemement en 1921, 2* Sur le
plan logique, Majerus commet 'erreur d'inférer d'un fait (& gouvemement a conclu en 1821 un accord avet la

Beigigue) le sens de la norme [art, 51 ne peut prévolr qu'un référendum consultatif). Cela revient a dire que,

puisque e gouvernament I'a fait, cela a dd étre légal, et donc la nerme n'a pu avoir que cette signification, Or

tout ce que fait le gouvernement n'est pas forcément légal, sauf A confondre le drolt et le fait, fe Soflen et le

Sein. Pour un raisonnament analogue, cf. L. Frieden, op. ¢it., p. 48,

A. Bonn, La Constitution oubliée, p. 27 : «Les constituants ne prirent pas attitude sur la nature de la nouvelle

institution. lls ne déclarérent pas si la consultation populaire devait étre faite avant le vote d’une loi (référendum

proprement dit, référendum consultatif) ou aprés celui-ci, pour empécher la loi d'étre promulguée (référendum
de ratification, « veto populaire » ) »

% A, Bonn, «Démocratie parlementaire et démocratie directe», op. cit, p. 6. Autre exemple: C. Hemmer,
Gedanken zur Verfassungsreform in Luxernburg, Luxembourg, Binsfeld, 1988, p, 43.

161 T. Biever, «Le référendum et ses succédanés», op. cit., p. 44. De fagon similaire, A. Bonn, Réflexions sur la
rdvision de lg Constitution, Luxembourg, Imprimerie centrale, 1978, p. 46: «On sait [comment ?] que cette
révision constitutionnelle &tait destinés & consacrer |'institution d'un double référendum par la loi ordinaire sur la
question dynastique e! sur le probléme de l'union économigque ». Plus prudent, le méme Alex Bonn a estimé
dans «L'évolution de la pensée démocratique dans la Constitution luxembourgecise», in La société
fuxernbourgeoise de 1839 & 7989, Luxembourg, Publications mosellanes, 1989, p. 41, que l'art. 51 § 7 a été
« apparemment inscrit [dans la Canstitution] en vue d'une consultation populaire envisagée « (italique ajouté).
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débat d’école, faute d’un véritable enjeu pratique immédiat. En méme temps, de ces ruines,
une nouvelle lecture a émergé, par petits bouts, en s'appuyant sur un consensus entre
acteurs et doctrine. Ce nouveau paradigme sera propulsé sur le devant de la scene, et
renforcé, voire radicalisé sur le plan théorique, lorsque, dans la pratique, s’est posée a
nouveau la question du référendum. Le début du XXI°® siécle a marqué en effet, en droit
positif, un retour de la problématique du référendum national'®. A cette occasion la question
de sa valeur a refait 'objet de débats dont sortira I'actuel discours dominant.

Ill® partie — Le XXI° siécle, refondateur :
discours de Pinternormativité & malaise démocratique

De 2001 jusqu’en 2005, le débat sur la nature du référendum a été relancé par trois textes
successifs : la révision, en 2003, de la procédure de révision (art. 114), la loi du 4 février 2005
définissant le régime général des référendums et, enfin, la loi du 14 avril 2005 organisant un
référendum sur le traité établissant une Constitution pour 'Europe.

Un premier catalyseur a été la réforme, lancée en 2001 et promulguée en 2003, de la
procédure de révision (article 114 Const.)'®. La nouvelle procédure a consacré la possibilité
d'un référendum dont la valeur, en droit, avait été envisagée de trois fagons radicalement
différentes au cours des discussions parlementaires. La proposition initiale déposée par Paul-
Henri Meyers prévoyait une valeur décisionnelle partielle du référendum, en cas de victoire du
«non». Si le non 'emportait, la Chambre des députés ne pouvait plus procéder au second
vote de la révision & cause du veto populaire. En revanche, en cas de victoire du «oui», les
députés restaient libres soit de poursuivre la révision, soit de l'arréter'®’. A linverse, le
gouvemnement de coalition entre chrétiens-sociaux (Jean-Claude Juncker) et libéraux (Lydie
Polfer) préconisait la solution du caractére entiérement consultatif du référendum, sans
jamais justifier ce choix'®. Ces deux positions se sont attirées les critiques du Conseil d’Etat
qui, dans ce débat, mais plus dans les débats ultérieurs, a stigmatisé une «mise sous
tutelle» des citoyens et a fait appel a quelques vérités «évidentes» en matiére de
démocratie : « Le Conseil d’Etat ne peut se rallier a la position du gouvernement qui ne veut
conférer qu’un caractére consultatif au référendum. Dans une telle approche, on mettrait
sous tutelle Iélecteur auquel on entend restituer une partie des pouvoirs qui sont a la base
méme de la démocratie »'®. A '’égard de la proposition de PH. Meyers, le Conseil d’Etat n'a
pas été plus tendre: « Pour le Conseil d’Etat, il est évident que, du moment que I'on appelle
directement a Iélecteur, le choix de celui-ci, pour ou contre la révision constitutionnelle
adoptée en premiére lecture, m;BUomm » (p. 3 italique ajouté). Le débat politique a pris dés
lors une autre direction et a abouti a la solution actuellement en vigueur : ncm le «oui» ou le
«non » 'emporte, dans les deux cas la volonté de la majorité des électeurs s'impose comme
dernier mot par rapport au vote Um_‘_m_jw:”m__\m acquis a la majorité des deux tiers. Derriére les
portes, le débat a di étre tendu et di 157, En revanche, en public, le débat est resté assez
feutré et superficiel. Maximaliste et «révolutionnaire » — le terme revient sous la plume de
plusieurs acteurs de I'époque’® —, la solution du nouvel article 114 a été défendue lors du
vote final du 26 novembre 2003 sur le mode de I'évidence™. A cette méme occasion, la

"82 || faut noter que, déja en 1988, I'institution du référendum consuitatif a connu une nouvelle jeunesse au niveau
local & travers sa consécration dans la nouvelle loi communale du 13 décembre 1988 (art. 35 et 36). D’aucuns
avaient aussi réclamé un référendum national lors du processus de ratification du traité de Maastricht, mais ces
voix restérent sans effet.

182 | oi de révision du 19 décembre 2003, Mém. A, n°185; dossier parl. n°’4765, Cf, J, Gerkrath, «Le mécanisme de
\a révision constitutionnelle au Grand-Duché de Luxembourg », JTL, 2009 (5 décembre), p. 174 ss.

181 Vioir la proposition déposée le 13 février 2001 par PH. Meyers, président de la CIRC, doc. parl. n°4765, spéc. p.
4, et débat parlementaire du 15 mars 2001.

165 Prige de position du gouvermement du 22 mars 2002, doc. parl. n°4765-1, p, 2.

185 Avis du Conseil d'Etat du 25 février 2003, doc. parl. n'4765-2, p. 2.

67 Cf. les confidences ultérieures d'Alex Bodry qui, en 2003, avait été le rapporteur au sein de la CIRC de la
proposition n ’4765. Lire Compte rendu des séances publiques de la Chamnbre des députes, session 2004-2005,
20e séance, débat du 20 janvier 2005, dossier parl. 1’5132, p. 202.

168 Cf. le débat du 26 novembre 2003, Compte rendu des séances publiques de la Chambre des députés, session
2003-2004, 12e séance, p. 136 (A, Bodry, rapporteur), p. 139 (la députée verte Renée Wagener).
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these de la valeur simplement consuitative du référendum de Particle 51 § 7 a été tout autant
admise comme une évidence.

Le véritable Stein des Anstosses a été le dépdt, le 20 mai 2003, par ce méme
gouvernement de coalition J.C. Juncker-L. Polfer du projet de loi n°5132. Celui-ci était censé,
d’'une part, mettre en ceuvre le régime juridique général de deux référendums prévus par la
Constitution (art. 51 et le nouvel article, en gestation, 114 Const.) et, d’autre part, enrichir la
démocratie semi-directe au Luxembourg, compte ﬁm:c du constat d’un certain «déficit
démocratique ». Ce projet a déclenché un débat pul vif, incisif et controversé, qui a
conféré au discours dominant ses contours actuels. Trois lignes de force se dégagent de ce
moment clé: 1° 'accentuation, paradoxale, du malaise démocratique par le projet de loi
n"5132 de 2003 visant pourtant & approfondir la démocratie semi-directe (section 1) ; 2° la
ﬁo_.am__mmﬁ_os officielle, par les élus politiques, du discours de Iinternormativité alliant ia
norme juridique de l'art. 51 § 7 Const. et une certaine norme politique (section 2) ; 3°
Particulation, face a cette lecture dominante, d’une lecture minoritaire par le député >Om
Jacques-Yves Henckes (section 3).

Section 1 - L’exacerbation du malaise démocratique par le projet de loi
n°5132 de 2003

§ 1| La consécration explicite du caractére consultatif dans le projet de loi (art.60)

Le 20 mai 2003, durant les débats sur le futur article 114 Const., le premier ministre J.-C.
Juncker a déposé le projet de loi «relative a I'initiative populaire en matiére Iégislative et au
référendum »'7%, Dans un long exposé des motifs, I'auteur du projet a tenu un discours assez
ambigu sur I'état et I'avenir de la démocratie au Luxembourg, discours qui, au final, n’a fait
qu'accroitre le malaise démocratique.

Coté diagnostic, I'exposé des motifs a dressé un constat trés critique de la démocratie
représentative. Il était question pour les systémes occidentaux en général et pour le
Luxembourg en particulier d’un « déficit démocratique » (p. 3, p. 5). Si I'exposé des motifs a
affirmé de fagon péremptoire que la « Chambre des députés a pu [grace au suffrage universel
établi en 1919] devenir I'enceinte ou toutes les couches sociales de la population étaient
représentées » (p. 4) - affirmation qui doit étre relativisée par le phénoméne, du reste admis,
de la professionnalisation de la classe politique™ et, surtout, par la présence des étrangers
qui font partie de la population, mais non du corps électoral —, il a été fait mention aussi des
«problémes de |égitimation » (p. 3) que connaissait la démocratie représentative et du fait
que la Chambre des députés subissait « un délestage, voire une certaine dépossession » (p.
4) de ses pouvoirs & raison de I'influence croissante des partis politiques, de la montée en
puissance des syndicats et de la création d’organes extraparlementaires a linstar des
chambres professionnelles (les «forces vives de la nation ») et surtout de la « tripartite »'72. La
démocratie représentative a été enrichie par la « démocratie sociale et économique» (p. 5),
bref un systéme ou le gouvernement négociait les politiques publiques avec ce qu'il est
convenu d’appeler les partenaires sociaux. « Il n’en reste pas moins que toutes ces réformes
institutionnelles n'ont pas réussi a constituer un reméde efficace au déficit démocratique
ressenti par le citoyen en tant qu'individu auquel tant les procédures de décision politique,
comme les décisions elles-mémes, échappent», notait I'exposé des motifs (p. 5). La
conclusion était tranchante : entre les élections, «le citoyen ne prend en définitive aucune

199 Vair, par ex., le discours de PH. Meyers, ibid., p. 137 s.

170 Dossier parlementaire n"5132.

71 Aprés avoir écrit, page 5, qu'entre deux élections, «le citoyen ne prend en définitive aucune décision
de |'exposé des molifs poursuivalt : « De méme, la professionnalisation croissante de la vie politique a l'intérieur
d'enceintes fortement spécialisees semble avoir ey pour conséquence d'éloigner la démocratie du citoyen et
d'étre & l'origine d'un certain u@ﬁm_mm_w entre I'oplnion publique et la classe nﬂ_.q_n:mx Le propos se voulait
uaﬂm:_ﬂ (1l s’agissalt, aprés tout, d'un document officle! du gouvemnemsnt), mals la critique n'était pas moins
mardante,

72 Sur ces facteurs, cf. Ph. Poirier (dir), Les pouvoirs d’'un parlement. La Chambre des députés du Luxembourg,
Promoculture-Larcier, 2014.
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décision » (p. 5). Quant au recours aux élections, tous les cinqg ans, il ne constituait qu’une
« contribution assez maigre a I'exercice de la souveraineté nationale » (p. 5).

Du cdté des remédes esquissés, I'auteur du projet de loi a adopté un discours U_cm
ambivalent qui n'était pas a la hauteur des affirmations tranchées du .n:.mo:omzo. L'expose
s’est empétré dans des contradictions, voire a fait preuve d’une :vﬁoo:m_m‘ncm ne Am_.n_m.ﬁ:,ﬁ
pas & fustiger divers acteurs de I'époque. De prime abord, I'exposé des remédes a mobilisé a
la fois le discours, & la mode, de la «participation » — «le gouvernement entend jeter les
bases d'une société plus participative » (p. 5) - et le discours, plus ancien, de la « n_..."._,_._.ao«mzm
semi-directe». Dés le départ, il est affirmé que le projet s'inscrivait dans le sillage de
I'exploration d'une troisiéme voie entre la democratie représentative, critiquee, et la
démocratie directe, impossible a mettre en ceuvre (p. 3). Or, cette hésitation, ce flotternent
entre ces deux discours n'est pas anodin, car, si la démocratie semi-directe entend bien, a
travers ses mécanismes, donner un pouvoir de déoision aux citoyens, le discours de _.m.
participation est parfois plus flou, moins exigeant, et se contente que le citoyen soit associe
au processus de décision (par des enquétes, des forums de discussion, etc.), sans forcément
décider lui-méme a la fin. La nuance est de taille.

De prime abord, le projet de loi s'est arienté vers la logique de la démocratie semi-directe :
il a prévy, en effet, d'introduire par le biais d'une simple loi, sans passer par une _.m,
constitutionnelle, l'instrument totalement nouveau de linitiative législative citoyenne :;_.m. i
art. 3 & 32 du projet de loi). 10.000 électeurs se voyaient conferer le droit de deposer, aupres
de la Chambre des députés, un projet de loi portant sur toute matiere de la législation
ardinaire (était exclue la matiére constitutionnelle). Ce projet aurait suivi ensuite la procédure
législative ordinaire, & ceci prés qu'en cas de rejet ou m_m Bo%momﬁ._o: par la 031356 _n_mm
députés du texte déposé par les citoyens, ceux-ci auraient pu réagir et exiger — a condition
de réunir cette fois-ci 25.000 signatures d'électeurs - I'organisation d'un référendum sur leur
texte. Si ce nornbre, élevé, de signatures était atteint, la Chambre devait attendre _.._ww:m du
référendum avant de passer au second vote constitutionnel (elle n'aurait pu s'en n__mn.mamm.“
cf. art. 31 du projet de loi). Or quelle était la valeur du résultat d'un tel reférendum si, en
particulier, la majorité du peuple se promongait en faveur du texte soumis par I'initiative
citoyenne et, partant, désavouait les députés? Dans la trés mmﬁm majorité des pays qui
prévoient un tel systéme combinant d'une part tive législative populaire et, d'autre part,
le référendum déclenché sur requéte de citoyens (Suisse'™, USA, Lander allemands’™,
Hongrie'™, Uruguay'™, etc.'), le référendum a valeur décisionnelle. Car, a quoi bon ouvrir au
peuple un tel mode de contestation du vote parlementaire si, au final, le parlement peut
néanmoins imposer sa volonté ? Ce serait absurde, hypocrite et cynique.

Pourtant, selon le projet de loi n° 5132, le citoyen — lui dont I'expose des motifs attendait
«initiative et sens de la responsabilité » (p. 8) — se voyait, au final, rétrograde au rang
d'incapable au sens juridique du terme, puisque son vote lors du référendum ._._.mcm__ que la
valeur d'un avis. Au sein du titre lll, chapitre 1 du projet de loi, portant sur le référendum sur
initiative populaire (art. 33 & 56), I'article 33 annongait dés le départ la couleur: « _um:m tous
les cas le référendum n'a qu'un caractére consultatif ». L'idée fut précisée dans la section Vil
(« Sort du référendum ») & travers I'article 56: = La Chambre des deputés décide des suites a
réserver au référendum dans I'unie des trois séances qui suivent la proclamation du resultat.
Lorsque la Chambre des députés décide de confirmer le texte de loi adopté {par .m__w_ lors du
premier vote, elle doit le voter une seconde fois dans les mémes termes ». L'idée que la
Chambre pouvait, a I'encontre du vote populaire, maintenir sa propre décision quant a un
texte de loi, était ainsi consacrée expressis verbis.

Dans le projet de loi, la solution de la valeur simplement consultative était ._u«mo_mmm.
également a propos du référendum de larticle 51 § 7 de la Constitution dont le projet de loi

173 Art, 138 Const. fédérale de 1999.

174 Baviére : art, 74 Const. 1946 (version actuelle).

75 Hongrie : art, 8 Const. 2011,

76 Art, 331 Const. 1967 (version actuelle),

177 Gonst, Dantzig 1922, art. 47 ; Const. Irlande 1922, art. 48,
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entendait définir le régime général. Au sein du titre lll, chapitre 2, portant sur le référendum
prévu a Yarticle 51 § 7 Const. (articles 57 a 60 du projet de loi), I'article 60 énoncait: «La
Chambre des députés décide des suites a réserver au référendum dans I'une des trois
séances qui suivent la proclamation du résultat ».

Ce n’est qu’en matiére de référendum du futur article 114 de la Constitution (celui-ci était
en voie de discussion a cet instant) que le projet de loi envisageait de conférer, sous une
formulation assez alambiquée et de maniére partielle, une valeur décisionnelle a la votation
populaire (voir le titre lll, chap. 3, articles 61 & 87 du projet de loi). Il se calait sur la solution
initialement préconisée par la proposition de PH. Meyers'™. Ainsi, Particle 87 («Sort du
référendum ») du projet de loi énongait : « Lorsqu’une majorité d’électeurs s’est valablement
prononcée en faveur du texte soumis au référendum, la Chambre des députés peut adopter
[il "est pas dit: doit adopter] la proposition de révision constitutionnelle lors d’'un second
vote. Dans le cas contraire [si les électeurs se sont prononcés en défaveur du texte], la
Chambre des députés ne peut plus adopter la proposition de révision constitutionnelle lors
d’un second vote ».

Au final, alors que I'exposé des motifs du projet de loi n°5132 était parti du constat que le
citoyen ne décidait rien entre deux élections, son dispositif ne proposait d'autre reméde
qu'un référendum a valeur consuitative, mis a part le référendum du futur article 114 (et
encore seulement en cas de victoire du «non»), La justification avancée dans I'exposé des
motifs était peu convaincante : elie se réduisait a la réaffirmation, dans tout son classicisme,
du principe de la démocratie représentative, cette méme démocratie représentative dont la
légitimité avait été mise en cause dans le diagnostic de I'exposé des motifs. L'auteur du
projet de loi affirmait ainsi: « Quant au principe du caractere consultatif, le gouvernement est
d’avis gue les représentants du peuple doivent en principe garder la plénitude de leur pouvoir
de décision a I'issue de toute consultation populaire et ce indépendamment du type de
référendum » (p. 7). Aux citoyens la «participation » (et seulement la « participation »), a la
Chambre le pouvoir de «prendre les décisions» (p. 8)'"°. On ne saurait mieux résumer la
subordination des citoyens a la volonté des élus! La démocratie était ainsi, en son essence,
réduite encore et toujours a la démocratie représentative. La démocratie semi-directe était
réduite & quelque chose de non-essentiel, bref a un élément décoratif.

§ 2| Les critiques acides des chambres professionnelles a 'égard du caractére consultatif

Ce projet de loi a suscité de virulentes critiques de la part de plusieurs chambres
professionnelles. Leurs postures critiques ne s'inspiraient toutefois pas d’un idéal commun :
si certaines chambres étaient d’accord de renforcer la démocratie semi-directe (& condition
d’en revoir les modalités), d’autres, a I'instar notamment de la Chambre des fonctionnaires et
employés publics, estimaient qu’il s’agissait d’'un faux probléme, gu’il n’y avait pas de
« déficit démocratique »'® et qu'il convenait, a 'inverse, de renforcer la démocratie sociale et
économique. De ce mélange d’arguments ressortait toutefois un argument récurrent, & savoir
la mise en cause du caractére consultatif du référendum. Les mots, plus ou moins durs,
allaient de la dénonciation d’un «malaise» démocratique jusqu’a la stigmatisation d’une
superchetrie.

L'avis de la Chambre des fonctionnaires et employés publics, présidée par Emile Haag,
était particuliérement agressif'®'. Il ne voyait dans le «reméde-miracle» du référendum tel

78 Voir supra note 164. .

178 Page 7 de I'exposé des motifs : « L'objectif poursuivi n'est pas de chercher les moyens pour atténuer le rdle du
parlement ou de toucher & ses prérogatives constitutionnelles, mais de veiller & ce que les citoyens soient
davantage incités a participer au débat politique et que ceux qui désirent en profiter en aient les moyens. En
derniére instance, la Chambre des députés se retrouvera nécessairement réinvestie dans son réle fondamental
qui est de prendre les décisions qui s’imposent et de trancher les conflits afin de ramener a I'unité la multiplicité
des actes et volontés qui constituent la vie sociale ».

8 Sur ce point, la Chambre des fonctionnaires et employés publics, visiblement piquée au vif, a fait preuve de
contradictions puisque, si elle a affirmé d’'un c6té qu'il n’y avait pas de déficit et qu'il n'y avait rien 4 améliorer
au régime representatif (p. 2}, elle se faisait en méme temps le porte-parole d'un sentiment de «ras le bol» de la
part d’une partie du corps électoral {p. 1).

181 Avis de la Chambre des fonctionnaires et employés publics du 11 décembre 2003, doc. parl. n’5132-1.
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u'organisé ce jet de loi que de la «poudre aux yeux= (p. 2), un wvasie
Mnmnm%_m ammwﬂw a uwb:«._ﬂ_w:am au peuple de se défouler, de jouer aux décideurs, de tourner le
pouce vers le haut ou vers le bas dans |a prétention dérisoire de participer ainsi davantage a
I'exercice du vrai pouvoir. Les foules romaines dans le Circus me__acm ¥ ms_m! habituées »
{p. 2). Loin des objectifs visés, ce projet de loi gnoaia,cmw.m; a la longue & a,m:mo_._.um« le
sentiment d'impuissance des électeurs» (p. 2). Celte mise sous tutelle maocca_w a une
déresponsabilisation et infantilisation des citoyens, I'exact inverse de ce quétait la
démocratie semi-directe, et de ce qu'était censé viser ce projet de loi.

La Chambre des métiers, présidée par Paul Reckinger’™, souscrivait quant a elle a _w :..,@mm
du déficit démocratique, en insistant sur I'existence d'un «malaise latent». «Le citoyen,
'homme de la rue est souvent persuadé que les décisions aussi bien vo__zn,._mw
qu'administratives qui le concement et qui le touchent directement __cmn:w. uw_._w sa sphére
privée sont prises en vase clos par une ‘caste’ a part, par un cercle restreint d'initiés et de
privilégiés. Il a limpression que, une fois son ‘ticket’ dans la poche, a,am:w_mm_.;ma du peuple
se soucie bien peu des attentes des petites gens et ne recommence a sy _Rma&mm«. que _n.u_a
du renouvellement de son mandat venu a expiration. La démocratie indirecte, & savoir la prise
de décision par procuration systématiquement renouvelable, est momcmz.ﬁ_ pour ne pas dire
généralement pergue comme une forme de despotisme plus ou moins éclairé, comme une
mise sous tutelle furtive du citoyen accompagnée d'une accaparation de la 'res vcu__nm. par
une sorte de ‘noblesse d'office ou de charge’ qui se serait substituée a _m, ﬂzo_u,m.mmm d épée
ou de robe', mais dont I'accés ne serait pas moins réglementé par des critéres d mxn_cm_c_ﬁ
tels I'argent, le diplome, le jeu des filieres ou le maniement des relations de personnes a
personnes. Cette perception, pour subjective qu'elle soit, nest mmnmanm% pas tout a E;
dénugée de fondement compte tenu des généalogies qui peuvent étre associées & un certain
nombre de hautes fonctions au niveau de I'Etat et de la société» (p. 2). Outre qu'elle .mx._mmmn
des réformes supplémentaires visant & réduire le véritable déficit amaon-mwﬁcm qui, a ses
yeux, se situait au niveau de l'information, de la transparence et de linstruction des citoyens
{p. 3), la Chambre des métiers adhérait a la solution d'une plus man_n_m U,mn_nﬁ.mzo: des
citoyens, a condition de prendre celle-ci au sérieux. A son tour, elle critiquait la régle de la
valeur simplement consultative du référendum dans laguelle elle voyait une source de divers
dangers qui allaient de la « création auprés des citoyens de faux €SPOirs » :mﬂacm.a de use
transformer, tot ou tard, en sentiments d'humiliation et de wcmqmzo_._.q Emnrm.m «'apparition
de ‘solutions’ simplistes, voire populistes» (p. 5). Une telle régle serait forcément ressentie
par les citoyens comme une «atteinte aux valeurs démocratiques », comme une potentielle
«censure de la volonté populaire» (p. ). Aussi la 03m_._...u6 des métiers muvm_m.\ﬁ-m__m _mm
politiques 2 attribuer valeur contraignante au résultat du référendum en prenant la démocratie
au sérieux : il s'agissait d'«appliquer les régles de la démocratis directe» (p. 5). Ce qui &tait
proposé n'était qu'un leurre, qu'une apparence de démocratie directe. La O:m_._”_ca.. des
métiers n'était toutefois pas une chaude partisane de ces meécanismes _.q._o_.a elle craignait les
excés potentiels. Ainsi, elle proposait d'introduire en amont de la nmaonaﬂ_m n_,qmﬂm un
mécanisme de filtrage, de rationalisation ou de domestication, en amm:.“m:_ linitiative du
rétérendum a la Chambre des députés et & un nouvel organe, dont les traits restaient assez
flous et qui aurait représenté la «société civile», y compris les ammn_mam_ mwm:,u.ma et les
frontaliers (ire p. 6 s de son avis, ou elle pointait la menace d'un « mumazﬂn u...vc__“_n_._m »). En
revanche, les citoyens ne devaient pas se voir confier le droit d'initiative législative.

Dans son avis du 11 juin 2004'%, la Chambre de travail, presidée par Henri Bossi, estimait
également que, dans le cas d'un référendum, « expression la plus mo,no_._.ﬁ,_m du m.o:cmﬁ_._ »
{p. 1), il était difficilement concevable que le résultat ne liait pas les m_cm., U.m maniére subtile
et ironique, I'avis se moquait de I'nypocrisie du projet n_ﬁ loi; « _.m participation mn_z..w des
citoyens', expression favorite de I'auteur du projet de loi, risque d'étre a@.._;m asa ,voaaz la
plus congrue lorsque le parlement, qui recourt au _.m*Qmsn_.__..:. _._.mﬂ pas lié par le résultat de
ce demier » (p. 1). De maniére générale, la Chambre de travail exprimait ses _.?mm._emw face ala
démocratie semi-directe. Parmi les dangers dénoncés, elle citait le risque de la

182 Avis de la Chambre des métiers du 15 janvier 2004, doc. parl. n'5132-2.
183 Avis de la Chambre de travail du 11 juin 2004, doc. parl. n°5132-4.
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déresponsabilisation des députés — Or n'est-ce pas reconnaitre la souveraineté du peuple
que de lui soumetire les questions les plus fondamentales? — et, aussi, le risque du
populisme et de I'emprise possible de toutes sortes de groupes de pression sur fa politique
(& croire que les lobbies n'agissent nullement au niveau des élus...). Sous ces réserves, la
Chambre de travail marquait son accord avec le principe du projet de loi, non sans attirer
I'attention du gouvernement et du I|égislateur sur d'autres mécanismes de démocratie
participative a renforcer & I'instar du droit de pétition des citoyens et du droit d’initiative des
chambres professionnelles.

Ainsi, trois chambres professionnelles sur les quatre ayant formulé un avis'® avaient
exprimé de fortes critiques & I'égard du caractére consultatif qui ne ferait qu'accroitre le
malaise démocratique. Pourtant, ces critiques n'ont pas été véritablement prises en compte
par la Chambre des députés. Le rapport de la commission des institutions et de la révision
constitutionnelle, rédigé par Paul-Henri Meyers, les a certes citées, mais au final, dans sa
conclusion, il a réduit les avis des chambres professionnelles a une mise en cause de la
création méme de ces deux nouveaux instruments qu’étaient Iinitiative législative populaire
et le référendum déclenché sur initiative populaire'®, deux instruments qui, en fin de compte,
suite a une critique d'ordre constitutionnel du Conseil d’Etat, ont été retirés du projet de loi
par la Chambre des députés. Dés lors, la critique des chambres professionnelles relative a la
valeur consultative du référendum — critique qui restait pourtant pertinente, puisqu’elle valait
aussi a I'égard du référendum de Farticle 51 § 7 Const. — a été mise sous le tapis. Bien au
contraire, la thése de la valeur consultative du référendum est sortie renforcée de ce débat.

Section 2 ~ La théorisation de la lecture dominante de l'art. 51 § 7 Const. :
internormativité ou la double normativité, juridique et politique

Le projet de loi n5132 a poussé les acteurs & creuser le sens de Particle 51 § 7 de la
Constitution. Non pas qu'ils aient remis en cause le lieu commun qui s’était répandu a ce
sujet dans la 2° moitié du XX° siécle; ils ont donné a cette opinion quelque peu supetficielie
un véritable fondement théorique. lls I'ont théorisé, formalisé. Car sur quel argument, sur
quelle méthode d'interprétation, reposait la thése de la valeur nécessairement consultative
des référendums de l'art. 51 § 7 ? Il ne suffisait pas, & ce sujet, d’invoquer les précédents des
trois lois ordinaires de 1919 et 1937. Sauf a confondre les différentes strates de la hiérarchie
des normes, un juriste rigoureux ne saurait déduire aussitdt de la prévalence de telle solution
au niveau législatif sa consécration au niveau constitutionnel. Par quel phénomeéne
«d’ascenseur » serait-il possible de hisser une solution iégislative au rang constitutionnel ?
C’est & cette problématique qu'a entendu répondre 'argumentaire constitutionnel développé
au début des années 2000 (§1). En méme temps, le travail de théorisation s’est ampiifié
puisque, a 'analyse strictement juridique concluant a la valeur consultative du référendum, a
été ajouté en contre-point — pour en amortir en quelque sorte le choc, en adoucir les angles —
une analyse politique qui affirmait, a Pinverse, sur un autre plan (politique ou moral), le
caractére décisionnel du référendum (§2).

§ 1| En droit strict : la projection dans 'art. 51 § 7 Const. de la thése de la valeur
exclusivement consultative des référendums

A | Le role clé du Conseil d’Etat dans I'élimination de I'art. 60 du projet de loi

Dans la cristallisation de la lecture dominante de I'article 51 § 7 le Conseil d’Etat a joué un
role de catalyseur. Le contexte était le suivant: le gouvernement, auteur du projet de loi
n’5132, partait de la prémisse que le texte de la Constitution n’était pas d'une parfaite clarts,
et gu’il fallait — pour fonder le caractére consultatif du référendum - «I'asjouter», en le

8 La seule chambre a ne pas s'offusquer de la régle de la valeur consultative était la Chambre des employés
privés, présidée par Jean-Claude Reding. Celle-ci s'en déclarait satisfaite en estimant que cette régle était en
accord avec l'identité fondamentale du régime qui était une démocratie représentative, et qui était censé le
rester. Voir son avis du 25 mars 2004, doo. pari. 5132-3.

"8 Lire le rapport de la commission des institutions et de la révision constitutionnelle du 12.1.2005, rédigé par P.H.
Meyers, président-rapporteur, doc. parl. n°’5132-8, p. 3, derniére phrase de la section Ill.1.
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consacrant noir sur blanc dans le texte de la loi'®. Sans citer Majerus, le gouvernement
sembilait ainsi souscrire aux appréhensions de cet auteur quant a la relative indétermination
de I'énoncé de P'art. 51 § 7 Const. 1l valait donc mieux expliciter ce caractére consultatif dans
la loi; d’ol, en particulier, I'article 60 du projet de loi*®. Or, sur ce point, le gouvernement a
rencontré la résistance du Conseil d'Etat. Dans son avis du 12 octobre 2004'®, le Conseil
d’Etat s’est opposé de maniére frontale & ce raisonnement, en biffant dans sa version
corrigée du projet gouvernemental I'article 60. Et c’est ce texte réécrit qu’a repris la Chambre
des députés'™. Ainsi est né le silence de la loi actuelle du 4 février 2005 relative au
référendum au niveau national sur la question cruciale de la valeur du référendum. Or
comment a été justifiée cette suppression, en soi assez surprenante ?

Une premiére lecture de P'avis du Conseil d’Etat du 12 octobre 2004 pourrait laisser croire a
la suppression de larticle 60 suite & une mégarde malheureuse. Dans cet avis, le Conseil
d'Etat s’est opposé catégoriquement au nom de la Constitution, et sous la menace de faire
usage de son droit de veto, a lintroduction par voie législative des deux mécanismes
nouveaux de [linitiative législative des citoyens et du référendum déclenché sur initiative
populaire'®. Selon le Conseil d’Etat, il fallait, pour ce faire, réviser au prealable la
Constitution. Aussi avait-il rayé dans le projet de loi toute une série d'articles dont - par
mégarde ? - P'article 60. I! biffait, en effet, d’un seul trait les articles 3 & 60, ce qu'il justifiait de
la maniére suivante: « Les articles se rapportant a l'initiative populaire en matiére Iégislative,
au déclenchement du référendum prévu a larticle 51, paragraphe 7 de la Constitution et au
déclenchement de la procédure référendaire par un quart des membres de la Chambre des
députés sont a supprimer, par suite de 'opposition formelle que rencontrent les chapitres VII
et VIll du titre It » du projet de loi (p. 7, italique ajouté). Or, a I'inverse de ce qui est affirmé
dans cet extait, I"article 60 ne portait pas sur le déclenchement du référendum de I'article 51
§ 7, mais, au contraire, sur ses effets. L'article 60 n’était donc nullement visé par la critique
d’ordre constitutionnel énoncée. Larticle 60 du projet a-t-il été ainsi écarté par le Conseil
d’Etat suite a une erreur de raisonnement ou, pire, a une inadvertance rédactionnelle ? Le
commentaire du Conseil d’Etat, sous les articles 3 a 60, le suggere a tout le moins.

Une seconde lecture, plus large, de l'avis du Conseil d’Etat du 12 octobre 2004 laisse
toutefois a penser que cette suppression se justifiait par un argument de fond. A lire I'avis
dans sa totalité, 'on observe en effet qu'a de nombreuses reprises le Conseil d’Etat a
supprimé des articles de ce projet de loi en usant d’un argument de légistique bien connu qui
est inutilité d’un article. Afin d’éviter des textes de loi surchargés, « bavards » — en I'espéce,
avec 172 articles complétés par 7 annexes, le projet de loi était déja trop long aux yeux du
Conseil d’Etat —, il suffit de ne pas répéter des normes qui sont déja consacrées ailleurs, que
ce soit dans un texte de méme niveau ou, a fortiori, dans un texte de niveau supérieur a
l'instar de la Constitution. Or, cet argument a servi a plusieurs reprises dans l'avis du 12
octobre 2004 a supprimer des articles « superfétatoires »™" et il pourrait également justifier,
bien que ce ne soit pas dit de maniére expresse, la suppression de I'art. 60. Dans ses
observations générales, le Conseil d’Etat a en effet argué que, selon Iui, la Constitution
prévoyait déja — de maniére indubitable — le caractére consultatif du référendum de l'article
51 § 7 Const: le référendum de I'art. 51 § 7 est une «consultation qui, juridiquement, n‘a

6 Cf, 'exposé des motifs du projet de loi relative & I'initiative populaire en matidre législative et au référendum,
doc. parl. n'5132, p. 7 = A I'égard des dispositions exéculoires de 'article 51 § 7 Const,, L'y a lieu de préciser
que le gouvamement a repris [e dispositif constitutionnel qui prévoit que 'les electeurs pounont étre appelss &
sa prononcer par la vole du référendum’ en v ajoutant le caractére consultatif [...]. Méame s'il n'y a eu jusqu'ici
aucune controverse majeure quant au caractére consultatif du référendum qui semble définitivement consacré
par la pratique, une telle limitation des effets de la consultation populaire devrail cependant trouver sa base
directement dans e textes de la charte fondamentale » (italique ajouté).

187 A propos du référendum de I'art. 51 § 7 Const., l'article 60 disposait: «La Chambre des députés décide des
suites a réserver au référendum dans I'une des trois séances qui suivent la proclamation du résultat »,

18 Doc. parl. n’5132-2 et 3762-1.

189 Cf, rapport de la CIRC, rédigé par le président-rapporteur PH. Meyers, du 12 janvier 2005, doc. parl. n’5132-8,
p. 8: la CIRC reprend, comme document de travail, le texte réécrit par le Conseil d'Etat.

190 Avis du 12 octobre 2004, doc. parl. n"5132-2 et 3762-1, p. 2 s.

191 \oir, en ce sens, les commentaires du Conseil d'Etat sub article 61, article 70, article 87, articles 92 a 99,
articles 111 & 128, articles 133 a 147.
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qu’un caractere consultatif» (p. 2). Dans le sillage de cette affirmation, PH. Meyers affirmait,
dans son rapport portant sur le projet de loi n°5132 (rapport adopté a I'unanimité par la
Commission des institutions et de la révision constitutionnelle) : « Du point de vue juridique le
référendum précité ne peut avoir qu'un caractére consultatif»'%2. Or pourquoi le texte de
I'article 51 § 7 ne peut-il avoir que cette signification ?

B | Trois justifications de la nature consultative des référendums de I'art. 51 § 7.
Une analyse critique

A la simple lecture du texte, ce sens ne saute pas aux yeux. A l'inverse des articles 35 et
36 de la loi communale de 1988 et a I'nverse d’exemples constitutionnels étrangers'®, le
mot «consultation » ou «consultatif » ne figure pas dans larticle 51 § 7 de la Constitution
Juxembourgeoise. Une interprétation littérale de ce dernier article plaide, au contraire, ainsi
qu'on le verra, pour une thése adverse. Quelle a été donc la méthode d’interprétation utilisée
par le Conseil d’Etat et/ou la Chambre des députés, en 2004-2005, afin d’asseoir
linterprétation actuellement dominante ? Dans les divers écrits et discours de I'époque -
dans 'ordre chronologique : 'avis précité du Gonseil d’Etat du 12 octobre 2004 ; le rapport
rédigé par PH. Meyers au nom de la CIRC sur le projet de loi n°5132 datant du 12 janvier
2005 ; lavis, dans un dossier parallgle, du Conseil d’Etat du 18 janvier 2005 sur la
définition du corps électoral appelé a participer a un référendum dans le contexte de la
procédure d’approbation du Traité établissant une Constitution pour I’Europe™® ; le débat en
séance pléniére de la Chambre des députés du 20 janvier 2005 durant lequel la loi sur le
référendum national a été adoptée définitivement —, divers arguments ont été avancés, de
fagon isolée ou imbriquée, de maniére claire ou embryonnaire. A faire le tri, 'on peut dégager
trois arguments (1°, 2°, 3°), que je présenterai en allant des arguments faibles a 'argument le
plus fort.

1° Un argument ontologique efroné : I''mpossi
décisionnels

té des référendums orientatifs d'étre

Dans ce débat est intervenu de maniére latente, embryonnaire, un argument de type
ontologique : on pourrait déduire de la nature d’un objet son statut en droit, sans étre obligé
de devoir se pencher sur les dispositions du droit positif donné (surtout si celles-ci sont
ambigles). Est en cause le concept de «référendum décisionnel». Selon PH. Meyers, le
référendum est dit décisionnel s’il «entraine des effets directs » (sous-entendu: sur le droit
positif), s’il a des « effets juridiques immédiats »'%. A force d’insister sur le caractére « direct »
et «immédiat » des effets juridiques d’un référendum décisionnel, PH. Meyers semblait ainsi
réduire le référendum décisionnel a la seule hypothése de ce que j'ai appelé, plus haut, la
forme forte de la participation populaire a la création de normes (le peuple crée directement
une norme primaire, a l'instar d’une loi)'¥". Le cas des référendums « orientatifs » (F. Hamon),
qu'en Suisse on appelle « Grundsatzabstimmung » ou «Abstimmung Uber eine allgemeine
Anregung », dans lequel le peuple vote sur un principe qu’ensuite le législateur doit mettre en

ceuvre par le biais d’une loi (forme faible de participation du peuple & la production des

122 Rapport de la CIRC, rédigé par le président-rapporteur PH. Meyers, du 12 janvier 2005, doc. parl. n’5132-8,
spéc. p. 7.

193 Belgique : art. 39bis et 41 Const. 1831 (version actuelle: « consultations populaires ») ; Espagne : art. 92 Const.

1978 («referéndum consultivow) ; Finlande: art. 22a Const. 1919 & art. 53 Const. 2000 («référendum

consuitatif v) ; Suéde: Instrument of Government 1374, chap. VIII, art. 2 (,consultative referendum®) et art. 16

(,consideration®) ; Autriche: art. 49b Bundes-Verfassungsgesetz 1920/29 («Volksbefragung », par opposition &

fa » Volksabstimmung » de l'art. 45); Burgeniand @ art. 67 Landesverfassungsgesetz 1981 («Volksbefragung ») ;

Miederbstemreich ! art, 47a Landesvarfassungsgassiz 1972 (« Volksbefragung ») ; Venezuela: art. 71 Const. 1999

(«referendum consultativo»). En revanche, les énoncés constitutionnels établissant des référendums

consultatifs sont imprécis en Gréce (art. 44 al. 2 Const, 1975) et & Andorre (art. 76 Const. 1993).

Rapport de la CIRC, rédigé par le président-rapporteur PH. Meyers, du 12 janvier 2005, doc. parl. n"5132-8,

spéc. p. 7 s.

Cet avis avait été demandé au Conseil d’Etat par le gouvemement en dehors de tout projet de loi ou réglement,

sur le fondement de I'art. 3 de la loi du 12 juillet 1996 portant réforme du Conseil d’Etat. Il n’a jamais été pu

mais il circulait largement en janvier 2005 dans les cercles politiques. Il a été invoqué & de multiples reprises, &

titre de justification constitutionnelle, lors du débat pariementaire du 20 janvier 2005,

19 Rapport de la CIRC, rédigé par PH. Meyers, du 12 janvier 2005, doc. parl. n°5132-8, p. 7.

197 \foir, supra, p. 8.
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normes), est ainsi exclu, par nature, de la catégorie des référendums décisionnels. Qu’un tel
référendum puisse étre décisionnel parait, au vu de cette définition, impossible'®. Puisque
c’est conceptuellement impossible, le droit positif luxembourgeois (art. 52 al. 7 Const.) n’a pu
conférer valeur décisionnelle aux référendums de I'art. 51 § 7 (on présuppose que tous les
référendums de 'art. 51 § 7 sont du type « orientatif »).

Or ce raisonnement péche sur deux points. D’une part, on ne peut déduire du concept de
référendum orientatif son statut nécessairement consultatif. Sa valeur dépend, en vérité, du
droit positif donné: en Suisse, ce type de référendum est décisionnel alors qu'en droit
espagnol it est consultatif. Le concept ne fournit pas la réponse juridique. D’autre part, le
postulat que tous les référendums de I'art. 51 § 7 sont du type « orientatif » est faux puisque
Part. 51 § 7 peut étre utilisé et a été utilisé (en 1937 et en 2005) pour porter sur un texte
juridique entiérement rédigé.

2° Un canon d’interprétation inconnu: le degré de précision exigé des normes
constitutionnelles établissant une source du droit

Cet argument a été présenté de maniére succincte par le député Paul-Henri Meyers dans
son rapport écrit du 12 janvier 2005. Le président de la Commission des institutions et de la
révision constitutionnelle (CIRC) y distinguait nettement, pour ce qui était de la nature du
référendum, entre le référendum de I'art. 114 Const. et celui de l'art. 51 § 7 Const. Si le
premier avait valeur décisionnelle, c’était parce que la Constitution, dans son art. 114,
I’affirmait de maniére claire et nette, le vote populaire se substituant au second vote de la
Chambre; en revanche, puisque Part. 51 § 7 Const. était moins clair, 'ambiguité jouait en
défaveur de la prétention du référendum a étre une source de normes juridiques. «La
Constitution arréte, de fagon non équivoque, la procédure de mise en application de normes
juridiques sous forme de lois ou de réglements »'®. Sous-entendu : ce n'était pas le cas pour
le référendum de larticle 51 § 7. Conclusion: «Du point de vue juridique, le référendum
précité ne peut avoir qu’un caractére consultatif » (p. 7). Ce faisant, Meyers avancait — il est le
seul & le faire — une certaine directive d'interprétation: si le texte constitutionnel
(luxembourgeois) crée une source du droit, il le fait de fagon non équivoque, a l'instar des
articles établissant les sources de droit «loi» ou «réglement». L’équivoque (le doute!) vaut
refus de toute prétention a la qualité de source du droit. Or cet argument est discutable.
Existe-t-il, en droit luxembourgeois, une telle directive d'interprétation ? Les spécialistes de la
question du/des pouvoir(s) réglementaire(s) ne seront certainement pas d'accord avec
Iaffirmation selon laquelle la Constitution luxembourgeoise aurait écarté toute ambiguité en
ce domaine. Le spécialiste du Firstenrecht dira qu’alors méme que Varticle 3 de la
Constitution de 1868 est des plus ambigus concernant la source du droit princier, cette
ambiguiité n’a pas joué en défaveur du droit princier. Au contraire, son existence en tant que
source autonome est, jusqu'a ce jour, une réalité®®. De maniére plus générale, en doctrine
(luxembourgeoise), il N’y a, & ma connaissance, aucun auteur qui aurait argué de I'existence
d’'une telle directive d'interprétation en droit positif luxembourgeois. Pris tout seul, cet
argument ne saurait convaincre. En revanche, il gagne en crédibilité lorsqu’il est associé a
’argument suivant.

1% A |'inverse, il semble que le Conseil d’Etat ait bien envisagé, conceptueliement, les deux hypothéses de la
forme faible et de la forme forte en tant que référendum décisionnel. Dans son avis du 18 janvier 2005, il a
envisagé une ratification « directe ou indirecte » du traité constitutionnel par le peuple. Selon lui, I'une et I'autre
seraient contraires a la Constitution: «Le résultat de ce demier [du reférendum de I'art. 51 § 7] ne saurait
partant juridiquemnent lier le législateur. Une ‘ratification’ directe ou indirecte du Traité par le peuple s'exprimant
par la voie du référendum n’est pas compatible avec la Constitution » {p. 4).

1% Rapport de la CIRC, rédigé par PH. Meyers, du 12 janvier 2005, doc. parl. n"5132-8, spéc. p. 7.

20 A lire le texte brut de Iarticle 3, il n'est pas évident si la mention du pacte de Nassau de 1783 vaut
incorporation de ce texte, désormais figé, dans la Constitution (au sens hiérarchique) ou si cette mention vaut
reconnaissance du droit princier en tant que source autonome, «vivante », susceptible de produire de nouvelles
normes dont, du reste, le statut au sein de la hiérarchie resterait a clarifier. En pratique, nonobstant cette
ambiguité, les acteurs du systéme juridique luxembourgeois ont reconnu au droit princier le statut le plus
avantageux puisqu’ils lui ont reconnu le statut de source autonome (avec rang infra-constitutionnel).
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3° ’argument le plus puissant: la lecture de I'art. 51 § 7 Const. a la lumiére de V'idéal
néo-classique du régime représentatif (art. 51 § 1 Const.)

Le troisiéme argument est le plus puissant: il s'agit d’une interprétation systématique de
l'art. 51 § 7 Const. Plutét que d’interpréter cet article de maniere littérale et isolée (ce sera
Pinterprétation défendue par le député J.-Y. Henckes), d’en chercher la signification dans les
intentions de ses auteurs de 1919 (cet argument ne sera mobilisé par le Conseil d’Etat que
dans son avis sur le référendum du 7 juin 2015%%) ou d’en faire une interprétation dynamique
3 la lumiere de son telos particulier, beaucoup d'acteurs des années 2003-2005,
spécialement le Conseil d’Etat, ont replacé V'article 51 § 7 dans le «systeme » établi par la
Constitution de 1868, telle que modifiée depuis lors. L'art. 51 § 7 a été combiné avec
d'autres articles de la Constitution; il a été interprété a la lumiére du cadre général (le
« systéme », « 'essence », la « structure ontologique ») fixé dans la Constitution. Quel était ce
«cadre» ? Quel(s) article(s) de la Constifution fixe{nt) cette essence? A ce propos, il est
frappant d’observer que nombre d’acteurs de cette époque se sont référés constamment a
un article: l'article 51 § 1 Const. Citons, par exemple, I'avis du Conseil d’Etat du 12 octobre
2004: «D’aprés larticle 51, paragraphe 1% de la Constitution, le Grand-Duché de
Luxembourg est placé sous le régime de la démocratie parlementaire, c’est-a-dire que la
Constitution place le gouvermement essentielfement dans le contexte d’une démocratie
représentative » (p. 2, italique ajouté). Repris dans I'avis du Conseil d’Etat du 18 janvier 2005
et par divers orateurs de divers bords politiques lors du débat du 20 janvier 2005 au sein de
la Chambre des députés, cet argumentaire peut se décortiquer en les cing éléments suivants :

a) Le point de départ du raisonnement : la référence au « systeme »

La recherche de la réponse de la Constitution ne débute pas avec I'analyse de l'article 51 §
7 Const., mais avec la recherche du « systéme », de «’essence » du régime en place. L’article
51 § 7, qui, pourtant, évoque spécifiquement la question du référendum, n’est mentionné
qu’'en dernier lieu, une fois le systéme clarifié. Il obtient le sens, la place, qu'il est possible de
lui reconnaitre (« ce qui reste ») au vu du cadre normatif tracé, étant précisé que le contenu de
ce cadre est défini de maniére extensive. Ainsi s'explique — ce qui est, pourtant, des plus
surprenants — que, lorsqu’il s’agissait de définir la nature du référendum de l'article 51 § 7,
divers acteurs (Conseil d’Etat, députés) n'ont pas méme pris la peine ni de citer in extenso
Particle 51 § 7 Const., ni d’en faire une analyse littérale, historique ou téléologique®?. Cet
article était écrasé, marginalisé, par la référence en surplomb de I'idée de régime représentatif
qui, par rayonnement, occupe tout I'espace de réflexion.

b) Le systéme = art. 51 § 1 Const. {(« démocratie parlementaire »)

Le «systéme» établi par la Constitution est défini par la référence au seul article 51 § 1
Const. Est ainsi ignoré, écarté et occulté par ces interprétes V'article 1* de la Constitution qui,

201 Voir infra note 252.

202 Pour une illustration de ce silence, lire par ex, le rapport de la CIRC du 12 janvier 2005, doc. 5132-8, rédigé par
PH. Meyers, p. 7 . Dans l'avis du Conseil d'Etat du 18 janvier 2005, l'article 51 § 7 a, certes, 18 cité dés le
départ (p. 1), sans aucune analyse, mais, une lois que le Consell d'Etat a abordé la question de la nature du
rétérendum (partie Il, p. 3-4), l'afticls 51 § 7 est a peine mentionng. Tout ke raisonnement débute avec et est
centré sur ['idée de democralie représentative. Piutot que de procéder a une analyse littérale objective de l'art.
51 § 7, le Consell d'Etat a estimé plus approprié de reprocher au constituant de 1919 d'avoir utilisé e terme
wréférendum = & ol il aurait dir employer le terme de =consultation» : « Il faut toutefois reconnaitre que la
terminologie retenue audit article 51 est impropre. En effet, plutdt que d'employer le terme ‘référendum’, Il seralt
techniguement pariant pius comect de racourr en I'espéce a la notion de ‘consultation populairs”, suivant en
cela d'allleurs I'exemple concrittisé par I'article 41, alinéa 5 de la Constitution belge » (p. 4). Or, c'est oublier que
le Conseil d'Etat, lci, n"était plus dans la phase d'écriture d'un texte ol il lui est |oisible de comiger au stylo
rouge les fautes d'expression. Le texte était écrit, le texte était celui du constituant, et il n'appartenait pas au
Conseail d'Etat, simple pouvoir constitug, de rééerire le taxte de la Constitution. Au lleu de « rayer », en quslque
sorte, I mot « référendum =, il aurait 41é appropné de s'interroger sur |es raisons de la présence de ce terms,
car c'est bien ce terme, et non celui (blen connu en 1919) de « consultation » qui figure dans le lexte de la
Canstitution. A sa défense, le Conseil d'Etat n'auralt méme pas pu dire qu'il visait, de bonne foi, 4 faire prévaloir
les intentions du constituant sur des formulations ‘maladroites’, car, dans ses avis, Il n'a jamais tenté de
décrypter les débats de 1919. Quant a la référence au droit belge, qui a surgi tout & coup ici, et dont la
présence n'est pas anodine 'on sait le discours extrémement hostile du droit constitutionnel belge et da la
doctrine beige & I'dgard du référendum et méme d'une simple consultation), elle n’a pas &té justifiée par le
Consail d'Etat sur le plan épistémologique. Pourquoi s'étre référé ici a la Belgique, et non, par exemple, a la
France ou & la Sujgse ? Le texte luxembourgeols, pour une fois, n'est pas un copié-collé d'un texte belge,
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pourtant, a) sur le plan formel est plus exposé (il s'agit de l'article 1%: c'est Ia, dés le départ,
que sont fixées certaines normes structurantes de |'Etat _cxmaccc.ﬂmo__mv i b) sur le plan
chronologique est plus récent (la proclamation du caractére «déemocratique» de I'Etat
luxembourgeois par I'art, 1 date de 1998 ; l'article 51 § 1 date, lui, de 1948) ; ) sur le fond,
est plus généreux et ouvert a I'égard de la démocratie semi-directe (il ne réduit pas la
démocratie au parlement).

c) « Démocratie parlementaire » = régime représentatif

L'expression peu fréquente en droit constitutionnel de la « démocratie parlementaire » est
définie non pas, comme on aurait pu le penser, a la simple lecture de ce terme, comme la
consécration d'un régime démocratique de type parlementaire (a l'inverse du systéme dit
présidentiel), mais comme la garantie d’une démocratie représentative™.

d) Régime représentatif = exclusivité du pouvoir des élus (néo-classicisme a la belge)

La consécration de la « démocratie représentative» (art. 51 § 1) est comprise, chez ces
interprétes, comme une véritable apologie du systéme représentatif classique, et ce alors
méme que l'Age d'or des parlements a cessé depuis longtemps. A lire ces discours
panégyriques du régime représentatif, le lecteur se croit projete au XIX® siécle, lorsque les
députés et les avocats du parlement ne craignaient point d'affirmer, dans la ,_65,»” n..:_._
Montesquieu, d'un Burke ou d'un Sieyes, que, faute d'éducation, les citoyens n'étaient
capables de rien sauf élire leurs députés, que seuls les députés pouvaient _,_.__nm_._._m,_. la nation
{«le peuple ne peut parler, ne peut agir, que par ses représentants» disait Sieyes le 7
septembre 1789), que les députés n'avaient pas d'ordres ou de directives a recevoir de leurs
électeurs™, et que le peuple n'était présent qu'au sein de I'hémicycle parlementaire, et nulle
part ailleurs. De nos jours, en France (héritage de de Gaulle), et dans beaucoup n_.mc_am, pays
(Suisse, USA, Europe centrale et orientale, Amérique latine, etc.), un tel discours serait tres
fortement critiqué au nom d'un idéal renouvelé de la démocratie.

L'un des rares pays ol la doctrine constitutionnaliste maintient, si ce n’est dans les
prémisses du moins dans les conclusions, un tel discours est la Belgique, auquel, dailleurs,
le Conseil d’Etat, dans son avis du 18 janvier 2005, a fait un renvoi discret, qui n'est pas
anodin®®. Si, au Luxembourg, un tel discours a pu également, en catimini, se maintenir, c'est
sans doute di davantage a des faits sociaux propres au Luxembourg (une certaine
monopolisation du pouvoir entre les mains des élus et des partenaires sociaux) qu'a
Finfluence belge (celle-ci sert surtout de caution et de renfort intellectuels). La signification
profonde, en termes de dogmatique juridique, d’une telle apologie néo-classique des vertus
du régime représentatif est quen principe le peuple (certes plus éduqué et mar) n'a aucun
mot a dire, hors élections. Le pouvoir de décision reste réservé aux représentants®®. En
Belgique, la trés large majorité des auteurs et aussi des acteurs (a l'instar du Conseil d’Etat
belge, dans ses divers avis) vont jusqu'a considérer que le principe constitutionnel du régime
représentatif interdit I'organisation méme d'une simple consultation populaire, & l'instar de la
fameuse et controversée consultation de 1850 sur la guestion royale (celle-ci aurait été, en
vérité, inconstitutionnelle). Linterdiction vaut, a fortiori, pour I'organisation d'un veritable

23 e sens de cette formule avait été trés controversé parmi les constituants de 1948. Pour le Conseil d’Etat de
I'époque, la formule &tait creuse st imprécise ; elle n'ajoutait ren aux articles déja existants ; au plre, elle élait
contraire & la séparation des pouvoirs. Pour le partl socialiste, qui avait été ls premier 4 lancer cette formule
dans le débat, 'expression &tait dirigée davantage contre 'exécutif et ne s'opposalt pas & de «mulfiples
contacts = entre la Chambre des députés el 'opinion publique, y compris par le biais du référendum. A linverse,
pour le parti chrétien social, qui avait repris & son compte cette formule, celle-ci devenalt un « principe sacré s
(F. Loesch) opposé au référendum. Cf. Compte rendu des séances de la Chambre des dépules, 1847-48, col.
148, col, 1056 ss, Annexes, n'18, p. 193 ss, p. 210, p. 238,

=1 En droit luxembourgeois, Iarticle 50 Const., issu du XIXe siécle, impose aux députés de « voter sans en référer
& leurs commettants », Dans son avis du 13 janvier 2015, le Conseil d'Etat s’est appuyé sur cet article.

25 Cf. supra hote 202.

205 Awits du Corgell d'Etat du 18 janvier 2005, p. 4 (talique ajoutd) : « L'app ion des traités ayant ains| &té érigée
par le Consfituant en matiére: réservée a la loi, le pouvair législatif s'est en T'occurrence vu atfribuer une
compétence ratenue qu'll doit directement exercer par le blals ds la lol. || en résulte que dans ce contexte sa
décision d'approuver ou non un traité intemational ne saurait dépendra du sort d'un référendum. Le resultat de
ca demier ne saurait partant juridiquement lier le légisiateur. Une ‘ratification’ directe ou indirecte du Traité par le
peuple s'exprimant par la voie du référandum n'est pas compatible avec la Constitution «.
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référendum a valeur décisionnelle®. Si une telle interprétation peut étre dominante au sein
de la doctrine belge, c’est aussi parce qu’il n’existe, dans le texte de la Constitution belge,
aucun article relatif & la démocratie semi-directe au niveau fédéral?%®,

g) Art. 51 § 7 Const. : une exception a interpréter de la maniére la plus stricte
En droit luxembourgeois, il existe, a 'inverse du droit belge, cette disposition générale,
vaste et vague qu’est l'article 51 § 7 Const. Mais, si on lit cet article a la lumiére (brilante) ou,
pour mobiliser une autre image, sous le poids écrasant du principe néo-classique du régime
représentatif, il va de soi que cet article est un corps étranger. Il est une exception. Or, si un
juriste veut interpréter de maniéere trés restrictive une exception, il suffit d’invoquer I'adage
latin exceptio est strictissimae interpretationis : I'exception est d'interprétation trés stricte®®,
Cela veut dire, dans le cas présent, que, sauf a ce que le texte soit d’'une clarté absolue et
s’exprime de maniére nette et claire en faveur du caractere décisionnel du référendum, une
telle anomalie (pour ne pas dire hérésie ou monstruosité !) ne saurait se concevoir si le texte
est vague et ambigu. Le doute doit jouer en faveur du caractére simplement consulitatif.
Conclusion : en droit luxembourgeois tel qu’interprété par le discours dominant, le principe
néo-classique du régime représentatif n’est pas dominant au point qu’il puisse, comme en
Belgique, s’opposer a I'organisation d’une simple consultation populaire, car il existe I'art. 51
§ 7 Const, Mais il est suffisamment puissant pour « émasculer » cet article, et Iui enlever — au
moins en droit — toute pointe dangereuse pour la liberté de décision des élus. Le référendum
peut avoir lieu, mais, en vertu de la Constitution, il ne pourra avoir qu’une valeur consultative.
La porte ouverte a la démocratie semi-directe qu’est 'art. 51 § 7 est refermée a moitié.

Si I'on décortique ainsi les divers maillons de la thése dominante qui s’articule, de maniére
un peu plus explicite, en 2004/2005, I'on voit aussi, du premier coup d’ceil, les points faibles
de ce raisonnement. Pourquoi faut-il définir I'essence du systéme en référence a I'article 51 §
1, et non en référence a l'article 1 ? Celui-ci est plus récent que celui-1a, et devrait donc
refléter davantage |'esprit ('essence) du systéme actuel. Pourquoi faut-il supposer que le mot
«parlementaire» dans larticle 51 § 1 signifie «représentatif> ? Pourquoi le régime
représentatif doit-il &tre compris non seulement comme une habilitation des représentants a
exercer le pouvoir au nom du peuple, mais aussi — ce qui ne va pas de soi — comme une
spoliation définitive des citoyens qui ne pourraient, en aucun cas, se voir rendre par les élus
une partie de ce pouvoir??'° Invoquer I'argument de lindisponibilité des compétences
(celles-ci s’exercent, mais ne se déléguent pas) ne convainc pas entierement : cet adage est
d'habitude justifié par le souci d’éviter qu’un pouvoir étatique (a I'instar du parlement) ne
délegue ses compétences a une autre instance étatique (a linstar de [I'exécutif,
démocratiquement moins fiable), alors que le constituant, donc le peuple, a confié cette
compétence au premier. L'argument vise donc les rapports entre pouvoirs étatiques, et non le
rapport entre ceux-ci et le peuple. De toute maniére, méme a supposer que ce principe
s’applique, il existe l'article 51 § 7 Const. qui déroge a cette logique. Or, pourquoi faut-il
interpréter les exceptions de la maniére la plus stricte ? Une exception n’est pas forcément
une monstruosité qu'il faudrait combattre par tous les moyens (odiosa sunt restringenda). Eile
peut étre instrument de I'idéal de justice, I'égalité n'étant pas synonyme d’uniformité. Ne
faudrait-il pas dés lors, comme I'ont préconisé depuis longtemps divers scientifiques du droit
dont M.A. Mailher de Chassat, Jean Carbonnier, Gérard Cornu, etc.?", interpréter une

27 Cf, F. Delpérée, Le droit constitutionnel de la Belgique, Bruxelles / Paris, LGDJ / Bruylant, 2000, n'53, n"149 ss,
n'923; Y. Lejeune, Droit constitutionnel belge. Fondements et institutions, Larcier, 2010, p.335 ss; M. Verdussen
(dir.), La Constitution belge. Lignes et entrelignes, Le cri, Bruxelles, 2004, p. 131, sub art. 36 (S. Depré), sub art.
41 (D. Déomn).

708 "institution de la consultation populaire est toutefois admise, par la Constitution belge actuelle, pour ce qui est
des niveaux régional, provincial et communal. Cf. les art. 39bis et 41 Const. belge.

2% [, Heuschling, « Qu'est-ce que, en droit, une exception ? », in M. Fatin-Rouge Stéfanini, A. Vidal-Naquet (dir),
La norme et ses exceptions : quels défis pour la régle de droit ?, Bruxelles, Bruylant, 2014, p. 81 ss

210 Cf. les propos classiques de R. Carré de Malberg, «Considérations théoriques sur la question de la
combinaison du réferendum avec le parlementarisme », ADP, 1931, p. 228-239. Luc Frieden, Compte rendu des
séances publiques de la Chambre des députés, séance n’20, du 20 janvier 5, p. 205, a évoque I'hypothése,
mais ne I'a admis que pour une simple consultation. Un référendum décisionnel serait inconcevable sous
I'empire de I'art. 51 § 7 tel qu'interprété par le Conseil d'Etat.




42 Pasicrisie luxembourgeocise

exception a la lumiére de son telos, ce qui, tantot autoriserait une interprétation large, tantot
une interprétation restrictive ?

Or ces interrogations ont été et sont a peine effleurées par les Qmﬁm:mmc_‘m du Qmmooc_‘,m
dominant. Lors du vote de |a loi du 4 février 2005 relative au référendum au niveau national, &
I'exception du député J.-Y. Henckes, tous les députés de tous les partis ont repris en cheeur
le leitmotiv de la valeur exclusivement consultative des référendums organisés sur le
fondement de I'art. 51 § 7 CGonst.?2

§ 2 | L'adjonction, en 2005, d'une norme politique a la norme juridique de l'art. 51§ 7
. Const,

Le discours dominant tel gu'il a été formalise au début du XXle siécle ne s'est pas H%,m& a
la thése juridique de la valeur consultative. Un autre volet (« politique ») w.mmﬂ. mhocﬂ,w.,m” ce
volet a été le fruit des élus politiques. Il faut a ce sujet, pour éviter toute confusion, distinguer
deux types de raisonnement, I'un causal, I'autre normatif, __ est une chose n_:.c.a observateur
scientifique d’'un systeme politique donne affirme qu'un référendum ooa,mmsm__r :m:o.um.wg
sa valeur juridique nulle, a eu (ou aura) un impact sur le monde politique. Il s'agit d'un
raisonnement causal, fondé sur I'observation. A l'inverse, il est autre o:_omm nc.cq_mﬂmg_.
politique s'engage moralement a respecter, de manigre absolue ou a certaines oa:a;_o:m. le
résultat d'un référendum simplement consultatif. On assiste alors a la naissance d'une
norrme, d'une norme politique. C'est ce dernier phénomene qui a eu lieu au Luxembourg au
début des années 2000.

A | Saraison d’étre : I'internormativité en tant que réponse au malaise démocratique

Ancrée dans Iart. 51 § 7 Const. par le travail d’interprétation susmentionné, la thése de la
valeur nécessairement consultative du référendum n’en restait pas moins contestable — au
moins sur le plan moral. Que le peuple soit appele a s'exprimer et am,&w. comme dans le cas
du Luxembourg, soit obligé de s'exprimer, et que cette mxo-,mwm_oq n'ait en a.qo;. que la .cmhm:_.
d'un simple avis n'est pas aisément justifiable en democratie. o_m_a_.:ma pointé du n_o_m,ﬁ par
les chambres professionnelles, un certain malaise était vmqomn__v_m en moom.. y compris du
coté des élus politiques (moins du coté du Conseil d'Etat). Les amnc_mm, nm.__,m_m:ﬂ en effet, en
2005, «affronter» le regard de leurs électeurs, en leur expliquant et justifiant le amwmn_.m.a
simplement consultatif du référendum sur le traité constitutionnel. Oq..v__._@ que de justifier
tel quel, par le drojt positii, cette thése — ce qui aurait mxmo.ﬁm. _mm.amnc.ﬁm. de la um@ des
citoyens, & d'éventuslles questions sur le caractere inadapte du QB; _uom.,_:_ - _m totalité des
élus, de tous les bords, n'ont cessé de clamer qu'il convenait d'ajouter & la lecture
strictement juridique une lecture « politique ».

Pourquol une telle adjonction? C'est que la réponse juridique, en soi, moc,__m_w et peut
paraitre choguante, scandaleuse, a I'aune de l'ideal nm_,:onazn_._@ A.uoz.._dm ._ a reconnu Alex
Bodry, le systéme luxembourgeois est traversé par une « contradiction » : d'un cété, _.w vote
au référendum est obligatoire sous peine de sanction; de l'autre, le vote référendaire, en
droit, ne vaut qu'un simple avis. Ce serait « e béssen eng speziell Situatioun sna., Il faut donc
adoucir les angles de cette régle juridique trés, trop stricte, la relativiser, Hm. corriger. Mais, il
faut noter que la correction ne se fait pas en droit: rares ont été les députés a an_m_.._._m_. une
révision de la Gonstitution (pour I'essentiel, 'ADR?") ; la plupart se sont tus sur ce sujet ; plus
surprenant: d'aucuns ont ouvertement déconseillé de modifier sur ce point la Oo.:ma_.___o_._
(ce ne serait pas exempt de «risques »*'%), Dés lors; la relativisation de la thése dominante ne

2 | Heuschling, ~Qu'est-ce que, en droit, une exception? =, op. cit, p. 83; F Leurquin-de Visscher, La
dérogation &n droit public, Bruxelles, Bruylant, 1991, p. 42 55, p. 80 s8. .

212 |ire Compte rendu des séances publiques de la Chambre des députés, séance n'20, du 20 _.n=<_mq 2005, p. 199

'H, Meyers, CSV), p. 200 (R, Mehlen, ADR, qui a critiqué cette interprétation sur le plan politique, mais non sur

ﬁu&:m_w_._ﬂn_.ﬁ_._a. p. 200 s (C. Flesch, DP), p. 201 s (A Bodry, LSAF), p, 203 (F. Braz, Les verls), p. 205 (18
Frinden, ministre de la justics, GSV). . o

212 Compte rendu des séances publiques de la Chambre des députés, séance n°20, du 20 janvier 2005, p. 202,

214 \oir supra note 148 et infra p. 46. o

»1s A, Bodry, Compte rendu des séances publiques de la Chambre des députés, séance n'20, du 20 janvier 2005, p.
202: «Duerfir géif ech jurestesch soen, ass et riskant an alle Froe wellen engem Referendum e bannende
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s’est pas faite en droit; elle se faisait hors du droit, par le biais d’une normativité extra-
juridique, d'ordre politique, qui venait s’ajouter & la norme juridique. Un tel phénoméne
d'articulation complexe de deux types de normes — gu'on peut appeler, avec Jean
Carbonnier, une «internormativité »>'® — est bien connu en science du droit constitutionnel.
Lillustration la plus célebre est la combinaison en Grande-Bretagne entre, d'une part, les
normes dites juridiques de la Constitution (donc le droit constitutionnel au sens strict, le
«constitutional law ») et, d’autre part, les normes non juridiques de la Constitution, une
certaine moralité ou éthique constitutionnelle qui, véhiculée et protégée par les usages, est
appelée, depuis Dicey, les «Constitutional Conventions»®'’. La raison d'étre de ces
conventions au Royaume-Uni, qui ne sont pas des normes juridiques, est de contribuer a la
démocratisation d'un systéme juridique marqué de I'empreinte de la monarchie. Ainsi, par
exemple, si, en droit au sens strict, |a reine est toujours libre de nommer premier ministre qui
elle souhaite, une convention de la Constitution Ilui impose de nommer le leader du parti qui a
gagné les élections.

Cette dualité permet, dans I'histoire, une transition «en douceur» d’un régime a un autre,
sans passer par la procédure d’'un changement en bonne et due forme du droit. Mais elle
n'est pas sans inconvénients. 1. |l faut que le contenu de cette régle politique, non écrite, soit
clair et admis de tous. 2. Il faut s’assurer que tous les acteurs politiques sont d’accord de
faire prévaloir, le cas échéant, la régle politique (meilleure, plus juste) sur la régle juridique
officielle, nonobstant I'idéal de I'Etat de droit, dans lequel c’est le droit, protégé par un juge,
qui est censé régner. 3. Pour le citoyen, le systdme n'est pas parfaitement transparent ni
aisément compréhensible car il repose sur une dualité de normativités contradictoires,
autrement dit une certaine hypocrisie. Car, si cette régle politique est meilleure, et si, en plus,
elle est admise de tous les acteurs de la classe politique, le citoyen n’est-il pas en droit de se
demander pourquoi le droit n‘a pas été modifié entre-temps ? Pourquoi ne pas transcrire, en
droit, cette régle dite « politique », ce qui rendrait le systéme plus simple et plus lisible ? Quel
est I'intérét de maintenir une telle dualité, voire hypocrisie, d'autant qu'un tel systéme va &
I'encontre de I'idéal de I'Etat de droit ? Une telle dualité peut étre utile et acceptable a titre de
transition historigue. Faut-il, en revanche, I'adopter comme solution définitive ?

B | Un engagement absolu, inconditionné, des élus a respecter I'avis du peuple

Au Luxembourg, le discours internormatif a abouti en 2005 2 la cristallisation d’une norme
politique qui se définissait par quatre critéres. 1. Un objet précis : si, en droit, le référendum
de lart. 51 § 7 Const. était seulement et nécessairement consultatif, du point de vue
politique il liait les élus. 2. Un fondement axiologique incontestable : un tel respect a I’égard
de l'avis du peuple allait de soi dans une démocratie ; cela relevait de I'évidence (comme le
disait Colette Flesch : ¢'était « doudsécher », la subordination des élus & la volonté du peuple
était aussi certaine que la mort®®). 3. Un ancrage social indiscuté: cette norme politique
faisait I'objet alors d’un consensus entre tous les partis (CSV, LSAP, DP, ADR, Verts) et toutes
les institutions (Chambre des députés, gouvernement, Conseil d’Etat). Il n’y avait qu’une
seule voix discordante : celle du député ADR J.-Y. Henckes, qui réfutait cette double lecture.
4. Sa portée absolue, inconditionnelle: le résultat du vote populaire liait les élus méme
lorsque le peuple, au référendum, s'était prononcé a la majorité simple, et que les élus, lors
d’une étape parlementaire ultérieure, devaient statuer a leur tour sur cette mesure a la

Charakter ze ginn». Les raisons de cette position n'ont pas été clarifiées. La position souffre d’incohéren
pourquoi refuser en droit ce qui est concédé absolument, sans conditions, au ni
politique ? Voir aussi, ibid., p. 203, la position de Félix Braz (Les verts) qui préconisait, de lege ferenda, de
rendre le référendum tantot decisionnel, tantét consultatif, en fonction de la « matiére », sans toutefois préciser
ce critére.

216 J, Carbonniet, «Les phénoménes d’internormativité » (1977) repris dans id., Essals sur les lois, 2e éd., Paris,
Répertoire du notariat Defrénois, 1995.

A7 La conceptualisation classique du terme de « Gonstitutional Convention» remante & Albert Venn Dicey,
Introduction to the Study of the Law of the Constitution, 1 &d. 1885, 8e &d, 1915, (voir |a résd. de |a 8e éd.,
Liberty Fund, Indlanapolis, 1982). Pour la littérature ultérieurs, of. G. Marshall, Constftutional Conventions,
Oxford, Clarendaon, 1986 P. Avrll, Les conventions de la Constitution, Paris, Puf, 1997 et la synthése récente du
débat chez P. Avril, « Coutums constitutionnsiie et conventions de ia Constitution «, In M. Troper, D. Chagneliaud
(dir)), Traité international de droit constitutionne!, Paris, Dalloz, 1. 1, 2012, p. 375 ss.

#18 Voir citation infra note 224,
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majorité des deux tiers. Le respect n'était conditionné ni & un quorum de participation, ni &
un certain niveau du vote majoritaire du peuple, ni & la nature de la question soumise au
peuple?™®.

Le discours internormatif a pris forme, d’une part, a 'occasion de I'adoption de la loi ,ac 4
février 2005 définissant le régime général des référendums et, d’autre part, avant et aprés le
référendum du 10 juillet 2005 portant sur le traité établissant une Constitution pour I'Europe.

Si le discours était présent encore de maniére embryonnaire dans les débats sur le nouvel
art. 114 Const, il a été clairement articulé lors du débat suivant, celui sur la loi du 4 &s‘mm_\
2005. Dans le rapport de la CIRC du 12 janvier 2005 rédigé par PH. Meyers, ce dernier

affirmait dés le départ qu’il fallait, & propos de l'art. 51 § 7, distinguer deux niveaux

convient de distinguer entre les effets a caractére juridique et les effets d’ordre pol
Si le droit autorisait le législateur & ne pas tenir compte du vote populaire, sur le plan
politique, fa liberté de ce demier se réduisait: « Il ne fait pas de doute qu'un référendum a
caractére consultatif ne manquera pas, au-dela du résultat direct, d’amener les pouvoirs
constitués et les partis politiques a tirer les conclusions qui se dégagent de la consultation
populaire et & tenir compte, dans leurs décisions, de la volonté exprimée par une majorite
d’électeurs »?'. Le propos était prudent, alambigué: gque voulait dire «tenir compte» ?
Suffisait-il, & la Chambre, de mentionner le vote populaire, de le discuter pour que, ensuite,
elle aurait pu faire comme elle Pentendait ? Et que voulait dire « sur le plan politique » : était-
ce un argument normatif {(agir & lencontre du vote populaire était contraire a
I'idéal philosophique, moral, de la démocratie ; était en cause donc une norme non-ju
voire supra-positive) ou était-ce un argument d’ordre sociologique, donc causal (
oserait contredire le résultat d’un référendum risquerait d’étre stigmatisé par
publique et de ne plus étre réélu) 7 Par la suite, le discours s’est renforce, clarifi
compte voulait dire, en vérité, respecter. Cela relevait de I'évidence. Citons par exemple, lors
du débat en séance pléniére du 20 janvier 2005, le propos du ministre de la justice, Luc
Frieden (CSV) : «En droit ass fir d’Regierung de Referendum konsultativer Natur. Politesch
huet et selbstverstandlech zur Konsequenz, datt dat, wat d'Voliek a senger Majoritéit
ausdréckt vun deenen, déi vum Vollek gewielt ginn, och respektéiert gétt»*2. On notera en
passant qu'aux yeux de L. Frieden, les effets dits « politiques » du référendum n'incluaient
nullement, en cas de vote négatif, pour le gouvernement, I'obligation de démissionner - le
précédent historique posé par J. Bech en 1937 n'est pas un précédent au sens normatif -
ou, pour le chef de I’Etat, 'obligation de dissoudre la Chambre des députés. On retrouve
absolument le méme son de cloche du cété du ADR (Robert Mehlen®3), du parti libéral
(Colette Flesch?) et du LSAP (Alex Bodry: «Mé& politesch ass ee selbstverstandlech
gebonnen un dat, wat d’Vollek direkt décideiert »?).

Par la suite, le discours de l'internormativité a été repris, accentué et méme éprouvé dans
le contexte du référendum du 10 juillet 2005. A cette occasion, le débat a été enrichi d’'une
nouvelle facette. Le référendum a eu lieu en effet dans un cadre juridique particulier : en vertu
de Varticle 37 al. 2 de la Constitution?, la loi d’approbation du traité devait étre adoptée par

212 En 2005, le référendum portail sur un texte précis, le traité établissant une Constitution pour I'Europe. Mais, en
2005, aucun des acteurs n'a argué que le respect dil & I'avis du peuple se limitait au cas ol le peuple statuait
sur un texts furidique pracis, 2t non sur un principe, une idée générale. Voir aussi infra note 254.

20 Rapport de la CIRC, rédigé par le président-rapporteur PH. Meyers (CSV), du 12 janvier 2005, doc. parl. n5132-
8,p 7.

221 [pid., spéc. p. 8,

22 Compte rendu des séances publiques de la Chambre des députés, séance n"20, du 20 janvier 2005, p. 205.

2 pjd., p. 200: «Wann d'Vollek an enger Fro e kiore Wonsch ausdréckt, da ka de Législateur sech deem
schwéierlech verschléissen »

24 |bid., p. 201: «Wann e Referendum stattfénnt, och wann e némme konsultatif ass, an e geet an eng Richtung,
déi eng aner ass weéi d'Regierung oder Regierung a Chamber wollten aschloen, dann ass et doudsécher
schwéier, sech deene Konklusiounen ze entzéien ».

225 jbid., p. 202.

26 Art, 37 al. 2 Const. : «Les traités visés au Chapitre Ill, § 4, art. 49bis, sont approuvés par une loi votée dans les
conditions de l'article 114, alinéa 2».
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la Chambre des députés a la majorité qualifiée des deux tiers de ses membres. En revanche,
au niveau du référendum, en vertu de l'article 58 de la loi du 4 février 2005 relative au
référendum au niveau national?®’, le vote « favorable » était acquis dés lors que le nombre de
«oui» ['emportait sur le nombre de «non ». Il fallait donc une majorité absolue si I'on calcule,
comme le fait la loi, par rapport aux bulletins valides, dont sont exclus les bulletins nuls et
blancs). En revanche, si I’on raisonne par rapport a I'ensemble des personnes qui ont déposé
un bulletin dans 'urne {les votants), on dira qu'une majorité simple ou relative suffit. Sur le
plan procédural, chronologique, les autorités publiques avaient retenu en 2005 I'articulation
suivante entre le vote parlementaire et le vote populaire : la Chambre avait d’abord, lors d’un
premier vote le 28 juin 2005, adopté la loi autorisant la ratification du traité a la majorité des
deux tiers (il y eut 55 voix en faveur) ; a cette occasion, la dispense du second vote ne fut
pas demandée. Dés lors s’ouvrait, en vertu de I'article 59 Const., la période d’au moins trois
mois séparant le premier vote du second vote (celui-ci eut lieu le 25 octobre 2005), période
durant laquelle le référendum a pu étre organisé le 10 juillet 2005. Or quelle devait étre
I'attitude des députés lors du second vote ? Si le vote populaire était favorable, les députés
devaient-ils, & la majorité des deux tiers, approuver le traité ? Si, a I'inverse, le vote populaire
était défavorable, les députés devaient-ils a leur tour rejeter le traité ou, a tout le moins,
renoncer au second vote ? Les députés devaient-ils, lors de ce second vote, tenir compte de
la taille de I'écart entre le oui et le non, ou entre le non et le oui ?

Cette derniére question ne fut jamais soulevée, ni, par conséquent, problématisée &
I'époqgue. Conclusion: dans I'esprit des acteurs de 2005, I'écart entre les deux regles de
majorité (majorité simple au niveau du peuple, majorité des deux tiers au niveau du vote
parlementaire) ne devait pas avoir d'incidence sur la norme politique du respect di & I'avis du
peuple. Le respect était absolu, inconditionnel. En effet, mis & part un seul député — Jacques-
Yves Henckes, du ADR, qui, & diverses occasions, a réfuté le principe méme de cette double
lecture —, tous les acteurs, d’'une seule voix, n’ont cessé d’affirmer haut et fort & destination
du public que, si en droit strict le référendum était consultatif, sur le plan politique il allait de
soi que les députiés devaient « respecter » la volonté (le «verdict» ) du peuple «souverain ».
Cela relevait, encore et toujours, de «I'évidence »??%, d’une évidence qui ne connaissait ni
nuances, ni restrictions. La différence des majorités n’a été thématisée par aucun des acteurs
impliqués. La normativité dite « politique » était nette et tranchante : la majorité des deux tiers
des députés devait se plier a la volonté du peuple, fit-elle exprimée a la majorité simple.
Uniforme, répétitif au point d’étre lassant, ce discours s’est retrouvé sous la plume du
gouvernement?®, dans le rapport de la commission des institutions et de la révision
constitutionnelle®®, dans une résolution de la Chambre des députés soumise par les chefs de
toutes les fractions et adoptée a I'unanimité des 60 voix le 8 juin 2005%, dans ['avis du
Conseil d’Etat du 22 mars 2005%2, dans le débat en séance pléniére du 12 avril 2005,
lorsgu’a été adoptée a Punanimité des 60 voix la loi du 14 avril 2005 portant organisation

227 Art. 58 al. 4 et 5 de la loi du 4 février 2005 : «Le référendum a abouti lorsqu'une majorité des électeurs ayant
émis un bulletin valable se sont exprimés en faveur du texte soumis au référendum. Sont valables les bulletins
ayant exprimé un vote affirmatif ou un vote négatif. Les bulletins nuls et blancs ne sont pas pris en compte ».

228 Cf, les discours de P.H, Meyers, A. Bodry et F. Braz, Compte rendu, 2004-2005, 29e séance du 12 avril 2005, p.
306, p. 307 et p. 308.

2% Cf. sa déclaration du 4 aoilt 2004 (« Le résultat du référendum sera obligatoire »), cité par le rapport de la CIRC
du 24 mars 2005 sur le projet de loi portant organisation d'un référendum national sur le Traité établissant une
Constitution pour I'Europe, doc. parl. n°5443-3, p. 2.

Cf. le rapport, adopté & ['unani , et rédigé par PH. Meyers, de la CIRC du 24 mars 2005 sur le projet de loi
pottant organisation d’un référendum national sur le Traité établissant une Constitution pour I’'Europe, doc. parl.
n'5443-3, p. 2: Au plan politique, «les pouvoirs politiques ne peuvent pas ne pas respecter le résultat du
référendum ».

Compte rendu, 2004-2005, séance du 8 juin 2005, p. 416-418: «La Chambre des Députés, — considérant
qu'elle procédera le 28 juin 2005 au premier vote du projet de loi portant approbation du Traité établissant une
Constitution pour I'Europe; - considérant que ce Traité sera soumis a référendum le 10 juillet 2005; -
soucieuse de respecter la volonté populaire telle qu’elle s’exprimera dans cette consultation, décide de ne
procéder au second vote constitutionnel qu'en cas d'approbation populaire du Traité établissant une
Constitution pour ['Europe ».

Avis du Conseil d’Etat du 22 mars 2005 sur le projet de loi portant organisation d'un référendum national sur le
Traité établissant une Constitution pour I'Europe, doc. parl. n"5443-2, p. 2: «Si le référendum n'a, du point de
vue juridique, qu'un caractére consultatif, le législateur se sentira néanmoins politiquement lié par le verdict
popul ».
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d’un référendum national sur le Traité établissant une constitution pour ’Europe®:, sans
oubilier in fine les discours tenus au cours de la campagne référendaire.

Le méme discours a été réitéré au lendemain du référendum, lorsque la Chambre a
procédé au second vote constitutionnel pour approuver définitivement la loi autorisant la
ratification du traité constitutionnel. Le débat n’était pas sans piquant: entre-temps, il était
devenu clair que, compte tenu du résultat négatif des référendums en France et aux Pays-
Bas, le traité constitutionnel n’allait pas entrer en vigueur. En outre, si le « oui» 'avait emporté
dans le référendum au Luxembourg (56,52 % pour le oui, 43,48 % pour le non), il 'avait
emporté & une majorité souvent jugée assez courte dans le contexte luxembourgeois (mais
assez confortable a I'aune des résultats habituels a V’étranger). En particulier, dans le sud, le
non I'avait emporté dans certains bastions du LSAP, ce qui amena une député socialiste de
cette circonscription, Vera Spautz, & s'interroger a haute voix si les députés élus dans le sud
ne devaient pas repenser leur attitude face au traité lors du second vote sur la loi
d'approbation®:. Or, une telle option a été radicalement rejetée lors du debat parlementaire
précédant le second vote, le 25 octobre 2005. Pour le CSV, Michel Wolter s’est contenté
d'affirmer: «De Wieler, de Bierger huet den 10. Juli seng souverdn Décisioun geholl, an
deemno huele mer elo den zweete parlamentaresche Vote iwwert d'Ratifikatiounsgesetz »*,
De méme le député libéral Charles Goerens s'est dit surpris par I'idée — la = provocation » | -
de Vera Spautz. |l I'a rejetée d'un revers de main, en estimant que cstte guestion était réglee
en vertu des engagements pris préalablement (« Ech hat gemengt, déi Fro wier gekldert »*9).
La méme position a été défendue par le LSAP. Alors méme que I'engagement pro-surcpéen
du parti socialiste avait été désavoué par nombre de ses électeurs, Alex Bodry déclara: « Mir
unerkennen a respekiéiere selbstverstandlech och déi souveran Entscheedung wum
&tzebuerger Wieler, wél mer dat am Virfeld och hei an der Chamber ugekénnegt haten »=".
Chez les verts, Francois Bausch réfuta, point par point, I'interrogation de Vera Spautz®® et
énonca qui si 'on voulait maintenir la crédibilité de Finstitution du référendum, il fallait, en tant
que député, se soumettre, méme si I'issue du vote populaire allait a I'encontre de ses
opinions personnelles (c'était le cas de I'un des députés verts) ou a I'encontre de la ligne
politique du parti (était visé ici le ADR)™.

La position de ce dernier parti était particulierement attendue en 2005: d’un coté, le ADR
n‘avait eu de cesse dans le passé de se faire 'avocat de la démocratie directe ; de lautre, il a
été partisan du « non » durant la campagne sur le traité constitutionnel. Des tensions internes
étaient apparues. Or, & travers la voix de Gast Gibéryen, la fraction du ADR confirma le
principe de sa soumission 2 la volonté de la majerité du peuple : « Den ADR war fir den Neen
an den ADR steet och haut nach zu engem Neen zu deem Traité, ma den ADR huet gesot e
géif och, an dat war vun Ufank un eis Meenung, de Wielerwélle respektéieren, wat d’Vollek
souverdn a geheime Wahlen décidéiert, a wann d'Vollek mat Jo geéif stémmen, da géife mir
och den Traité ratifizéieren, a wann et Nee wier, da géif en net ratifizéiert ginn»?%. Il réitéra
aussi, & cette occasion, sa critique de cette «farce» quétait le référendum a valeur
consultative et proposa & nouveau de modifier sur ce point la Constitution. Au final, le traité a
été adopté, en second vote, par 57 voix pour (dont Vera Spautz et quatre députés du ADR), 1

23 Compte rendu, 2004-2005, 29¢ séance du 12 avril 2005, p. 306 ss.
24 |jre Vinterview de Vera Spautz dans Forum, octobre 2005, n°260, p. 9.
25 Compte rendu, 2005-2006, 5e séance du 25 octobre 2005, p. 32.

26 Ipid,, p. 34.

28 \oir le discours de F. Bausch, ibid., p. 35 et p. 36: «De Referendum huet eigentlech d'Logik vun engem
eenzalne Waklbezierk, De Referendum huet net d’Logik vun de Bezierker. Baim Referendum stémmt dat ganzt
Vollek of wwer eng Fro, mat Jo oder Neen, an dann ass d'Resultat wél et nun eemal ass. Wann et Jo ass, dann
ass eis Frakfioun der Meenung, da muss een dat respekiéieren. Wann et Nesn ass, da muss ee
selbstverstindlech den Nes respektéieren an dann ass deen Text fort. An dat war och d'Logik an dér mer eis zu
Recht jo engagéiert haten ».

23 Ibid,, p. 36 « Wa mer hel de Wielerwélle wéllen eescht huelen a wa mer gére virun allem hétten, an dat ass dat
Wichtegst, datt Refersndumen an Zukunft nach fir zwee Sou solle serié geholl ginn, da musse mer dat
respekisiers wat erauskénnt, och wann et eis net geflt »,

20 Ibid., p. 36.
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voix contre (le député Aly Jaerling, ADR) et aucune abstention®'. La régle politique du
respect absolu de la volonté du peuple s’est donc imposée en I'espéce.

Section 3 - Une nouvelle interprétation minoritaire de F'art. 51 § 7 Const. :
le discours en 2005 du député J.-Y. Henckes

Pour étre complet dans ce récit historiographique, au titre de la période 2001-2005, il faut
noter enfin que le discours de I'internormativité a été contesté en 2005 par un député en sa
facette juridique, a savoir l'interprétation, en droit, de I'art. 51 § 7 Const. Bien qu’ignorée par
tous les autres acteurs (le Conseil d’Etat, les autres partis), & '’époque et encore de nos jours,
cette interprétation alternative n’était pas, et n’est pas, dépourvue de sens. Elle a été
défendue par Jacgues-Yves Henckes, député affilié au ADR et membre de la CIRC, qui I'a
présentée en public lors de la séance du 20 janvier 2005. Il y est revenu lors du débat du 12
avril 2005 sur le projet de loi organisant le référendum sur le traité constitutionnel de
PEurope®®,

J.-Y. Henckes s’est inscrit en faux contre la thése dominante en en soulignant I'absurdité,
absurdité que, du reste, nombre des orateurs précédents avaient admise, du moins du bout
des lévres. Evoquant e cas du futur référendum sur le traité constitutionnel, J.-Y. Henckes
s'insurgait: «Desto méi muss en [le référendum] décisionnel sinn, muss e legistative
Charakter hunn, wann eng Wahlipflicht besteet. Wann een d’Leit, d'Bierger opfuerdert an
d’'Wahllokaler ze goen, séch e ganze Sujet duerchzekucken, déi 821 Saiten vun engem Traité
constitutionnel theoretesch zu Gemitt ze féieren, da kann een hinnen net soen: Dir musst
stémme goen, ma deen Ablack wou mer d’Resultat hunn a wann et par impossible negativ
ass, da kénne mer awer nach maache wéi mer wéllen hei an der Chamber. Ech mengen, dat
kann et dach net sinn! Dat ass eppes, wou mir en totalen Désaccord mat der Majoritéit hunn,
a mir fuerdere jidfereen hei op endlech d’Konstitutioun richteg auszeleeén (...} »?*. Selon le
député, 'idée méme de démocratie exigeait de reconnaiire la valeur décisionnelle du
référendum. Sur ce point, J.-Y. Henckes a, non sans malice, invoqué a son compte I'avis du
Conseil d’Etat du 25 février 2003, dans lequel, a propos de la réforme de I'article 114 Const.,
le Conseil d’Etat s’était opposé a ce que I'on réduise la valeur du référendum a une simple
consultation. Dans cet avis, et a I'inverse de son avis ultérieur du 12 janvier 2004 sur la loi
organisant le régime général du référendum, le Conseil d’Etat n’avait pas hésité a dénoncer,
sous des termes feutrés mais fermes, 'hypocrisie des politiciens qui, tout en affichant leur
volonté de faire participer davantage les citoyens, organisaient une véritable mise sous
tutelle : « Dans une telle approche [celle préconisée par le gouvernement qui souhaitait rendre
le référendum consultatif dans tous les cas de figure], on mettrait sous tutelle I'électeur
auguel on [le gouvernement] entend restituer une partie des pouvoirs qui sont a la base
méme de la démocratie »**. Pourtant, en 2005, c’est ce qui fut acté, suite notamment a
P'intervention du Conseil d’Etat, a travers l'interprétation dominante de I'art. 51 § 7 Const.

Or, selon J.-Y. Henckes, l'article 51 § 7 pouvait et devait faire I'objet d’'une autre lecture.
Elle le pouvait parce que, selon lui, les termes mémes de l'article 51 § 7 lautorisaient.
Henckes a procédé a une interprétation littérale des termes de I'article 51 § 7 a laquelle, mis
a part Majerus, nul n'avait pensé jusqu'alors. J.-Y. Henckers a commencé par analyser le
sens de I'expression centrale «se prononcer». Quelle en était la signification? Le député
s’est référé, sur ce point, au dictionnaire frangais Larousse. Il n’en a pas indiqué la date, mais
I'on peut imaginer qu'il s’agissait d’une édition datant, non pas de I'’époque d’avant 1919,
lorsqu’a été rédigé cet article, mais de I'’époque dans laquelle se situait Henckes, donc les
années 2000. Selon le Larousse de cette époque, le mot « se prononcer » pouvait, selon les
contextes, avoir plusieurs significations gui renvoyaient tantét a I'idée de décision, tantét a

241 | a joi fut promulguée le 25 novernbre 2005 et publiée au Mémorial A le 9 décembre 2005, n™97, p. 3170.

242 Compte rendu des séances publiques de fa Chambre des députes, 2004-2005, 29e séance, 12 avril 2005, p.
309. Comme, & cette occasion, J.-Y. Henckes n'a fait que reprendre les éléments déja développés lors de son
discours du 20 janvier 2005, I'analyse qui suit se focalise sur le premier discours.

23 Compte rendu des séances publiques de la Chambre des députés, séance n'20 du 20 janvier 2005, p. 204.
2% Avis du Conseil d’Etat du 25 février 2003, doc. parl. n"4765-2, p. 2.
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ée de consultation®®. Pour J.-Y. Henckes, il en découlait que le mot «se prononcer », tel
qu'inscrit en 1919 dans le texte de la Constitution luxembourgeoise, avait ces deux sens. m_._q
quoi J.-Y. Henckes s’est-il fondé pour affirmer cette these ? bu:mm. tout, si cette expression
peut, selon les usages, véhiculer tantot I'idée de consultation, tantdt I'idée de décision, et si
nous admettons que telle fut également la signification de cette expression en 1919 (J.-Y.
Heckes n'a pas insisté sur ce point®®), il est logiqguement concevable que les auteurs de
I'article de la Constitution luxerbourgeoise aient retenu en I'espéce: soit le seul sens de
« consultation » {solution n*1), soit le seul sens de « décision » (solution n’2), soit les deux & la
fois (solution n°3). J.-Y. Henckes n’a pas évoqué cette complexité. Pour lui, les choses wo_.,;
claires; le constituant de 1919 a retenu la solution n°3. « Dat ass esou gewollt vun deene Leit,
déi mat ganz vill Waisheet des Konstitutioun ausgeschafft hunn »?7. L& encore les intentions
du constituant de 1919 ont été invoquées sans aucune preuve historique. Quoi qu'il en soit,
aux yeux du député J.-Y. Henckes, l'interprétation du Conseil d’Etat et de tous les autres
acteurs politiques était « falsch », erronée?®.

Selon Iui, Particle 51 § 7 comportait deux régimes. Plus exactement, selon lui, I'article 51 §
7 Const. imposait, selon les cas de figure, I'un ou Pautre des deux régimes : si le référendum
portait sur un texte juridique précis (entiérement rédigé en vue d'une entrée en vigueur
immédiate, a I'instar du texte d'une loi ou d’un traité), le vote populaire aurait necessairement,
en vertu de I'article 51, valeur décisionnelle. Si, en revanche, il s’agissait d’un référendum qui
ne portait pas sur un tel texte, mais — on I'imagine - sur une simple idée, un principe |.-Y.
Henckes est resté assez flou sur ['objet de cette alternative), Iarticle 51 § 7 Const. imposerait
au législateur la solution d'un simple référendum a valeur consultative, On aura donc :Em
que, dans ce systéme, le législateur ne peut pas choisi, & sa guise, entre ['option
«décisionnel » et I'option «consultatif» : cest la nature de la question posée qui appelle
obligatoirement, en vertu de la Constitution, l'une des deux réponses. J.-Y. Im_._nxmm a
mobilisé ici un argument ontologique (un référendum sur un principe ne peut, par nature, étre
décisionnel) qui, en vérité, comme il a &té démontré®*, est infondeé.

e

Conclusion : présent & avenir

La suite de I'histoire — notre actualité — est bien connue. En 2014, le signataire de ces
lignes a proposé encore une autre lecture de l'art, 51 § 7 Const., selon laquelle, au vu d'une
interprétation & la fois littérale et systématique (s’appuyant non pas sur 'art. 51 § 1, mais sur
I'article 1 Const.), tous les référendums organisés en vertu de l'art. 51 § 7 Const. sont
obligatoirement, depuis I'adoption en 1998 de I'art. 1% Const., de nature décisionnelle®. En
méme temps, le discours dominant a été & la fois consolidé et ébranle. Sa facette juridique a
été réaffirmée par tous les acteurs politiques dans le cadre de I'adoption de la loi du 27
février 2015 organisant le futur référendum du 7 juin 2015. Elle a été réaffirmée egalement, et
surtout, par cet acteur clé qu'est le Conseil d’Etat (mi-expert, mi-organe politique). Dans son
avis du 13 janvier 2015%', non seulement il a défendu a nouveau le paradigme de la
«démocratie parlementaire», sans tenir compte de l'art. 1% Const, mais, en outre, il a
cherché & asseoir plus fermement le discours dominant, en mobilisant a cet effet I'histoire. Or

«I'histoire » exposée s'est réduite & une vision tronquée. Le Consell d'Etat n’a cité que

25 Compte rendu, séance n"20 du 20 janvier 2005, p. 204. Voir, par ex, Le petit Larousse, 2008, V° « prononcer (se
~) », p. 871 : « 1. Exprimer nettement une opinion sur qgch ; 2. Choisir tel parti, se décider ».

26 Catte diversité de significations était déja présente au début du 20° sigcle lorsque le constituant luxembourgeois
a adopté Particle 52. A titre historique, voir, par ex, E. Littré, Dictionnaire: de fa langue frangaise, Paris, Hachette,
1. 3, 1874, p. 1350; Dictionnaire de I'Académie frangaise, Te &d., Paris, Firmin-Didot, 1878, vol. 2, p. 520. Ces
anciens dictionnaires sont disponibles sur le site hitp J/galiica.bnf.ir/.

27 Compte rendu, séance n20 du 20 janvier 2005, p. 204.

248 fbid.

24¢ \foir supra p. 37 s. et p. 7 ss.

20 | Heuschling, « Ilégal ? Consultatif ? Deux questions juridiques a propos du premier référendum constituant »,
Forum, n°345, novembre 2014, p. 10 s.

5 Avis du Conseil d'Etat du 13 janvier 2015 relatif a la proposition de loi portant organisation d’un référendum
national sur différentes questions en relation avec I’élaboration d'une nouvelle Constitution, doc. parl. n"6738-1.
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certains avis antérieurs du Conseil d’Etat en remontant tout au plus jusqu’a I'année 1937
(1919, curieusement, n’a pas été évoqué). Il s'est référé aux intentions du constituant de
1919, qui se serait contenté de consolider / constitutionnaliser la pratique luxembourgeoise
antérieure de la consultation populaire (la logique de la Constitution-trésor)?®, sans pour
autant étudier les débats parlementaires de cette époque. Toutes les lectures alternatives de
art. 52 al. 7 / 51 § 7 Const., pourtant nombreuses au cours de I'histoire — celle de Bech en
1919, celle de Clément en 1935, celle d’Alex Bonn en 1968, celle défendue par I'association
Direkt Demokratie dans les années 1990, celle de J.-Y. Henckes en 2005, la mienne en 2014
- ont été systématiquement tues. C’est peu conforme a I'esprit d’une culture juridique post-
moderne, c'est-a-dire pluraliste et dialogique®®. Surtout: un tel maniement des théses
adverses est incompatible avec les régles déontologigues élémentaires que I'on est en droit
d'attendre d'un «expert » (une telle posture serait inadmissible en science juridique).

Si la facette juridique du discours dominant a ainsi été réaffirmée, sa facette politique, en
revanche, est entrée en crise. L’ancien consensus de 2005 autour de cette norme politique
du respect (inconditionné) des élus a I'égard du résultat d'une votation populaire s’est
désagrégé, soit qu’il est simplement ignoré, soit qu’il est relativisé par l'introduction de
conditions jusque-la inconnues®*. Lavenir dira si le référendum du 7 juin 2015 fera
totalement voler en éclat le discours internormatif, ce qui ne sera pas sans dommages
collatéraux pour la démocratie représentative. Dans ce cas, et méme en I'absence de toute
crise post-7 juin, il serait recommandable de revoir, en droit, par une norme juridique (et non
par le truchement de quelque norme politique, qui risque toujours de s’avérer &tre une
béquille plus ou moins chancelante), la question des effets juridiques du référendum de I'art.
51§ 7 Const.

Non seulement, dans une démocratie, la volonté du peuple mérite de voir le statut de sa
volonté clarifié, sans ambiguité, dans le texte de la Constitution, mais en outre, sur le fond, il
n'est pas certain que le peuple luxembourgeois — celui dont on vante la sagesse de ses
«avis» de 1919, de 1937, de 2005, sans oublier 1941 — soit entiérement satisfait de la régle
actuelle de la valeur excliusivement consultative des référendums de r'art. 51 § 72%, De ce
point de vue, 'actuelle refonte de la Constitution se préte idéalement a écrire une nouvelle, et
autre page de notre histoire constitutionnelle. Encore faut-il se saisir de cette occasion...?%®

22 jbid., p. 2: «Le référendum a été introduit dans la Constitution en 1919 en tant qu'instrument mis a la
disposition de la Chambre des députés pour consulter les électeurs, sans toutefois permettre & celle-ci de se
décharger de ses propres prérogatives constitutionnelles ».

23 Cf, L. Heuschling, « Débats et non-débats constitutionnels au Luxembourg. Une topologie critique », Forum,

n"321, sept. 2012, p. 39 ss, avec les références notamment & |a théorie de Peter Haberle sur le pluralisme des

interprétes de la Constitution,

Il en est ainsi de I'invocation, par certains membres de F'opposition, de I’écart entre les régles de majorité

(majorité simple pour le référendum, majorité des deux tiers au niveau de la Chambre des députés en cas de

révision de la Constitution). Récemment, dans une interview donnée le 6 mars 2015 2 la radio 100,7, le chef de

la fraction du CSV, Claude Wiseler a voulu recadrer le champ d’application du discours internormatif de 2005 en
estimant que cette norme politique ne valait, a ['épogue, que pour des référendums portant sur des textes

juridiques- précis (a Instar du traité constitutionnel). Or, en 2005, la norme politique a été définie déja a

l'accasion du débat sur la loi genérale du 4 février 2005 ; son champ d’application englobait dés lors tous les

référendums, ¥ compris ceux portant sur de simples principes (a V'instar du référendum de 2015).

25 Lors d'un récent sondage (Tageblatt, 24 octobre 2014, p. 9), plus de 62,1% des citoyens luxembourgeois
interrogés ont estimé qu’en démocratie, le résultat d'un référendum devait lier les élus et le gouvernement.

2% Ce qui est proposé actuellement dans le texte de la nouvelle Constitution (art. 76: «La Chambre des députés
peut décider d’avoir recours au référendumn dans les cas, sous les conditions et avec les effets a déterminer par
la loi ») est loin de répondre & cette attente. Pour le texte intégral, cf. www.referendum.iu
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