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166 Les effets de la démocratie directe sur la législation

La recherche sur les institutions politiques s'interroge souvent gy,
les effets d'une institution. C'est également le cas pour les institutiong
de démocratie directe, dont Rappard (1912) déja discutait les effets et leg
conséquences. Depuis, certains chercheurs se sont intéressés a la manigre
dont la présence d'institutions de démocratie directe affecte les politiques
fiscales et économiques (voir chapitre 18), la satisfaction des Citoyens &
I'égard de la démocratie (voir chapitre 22), ou la compétence politique
des citoyens (voir chapitre 21). Ce chapitre ne s'intéresse pas a un domaine
politique spécifique, mais se demande plutét si les institutions de démo-
cratie directe peuvent conduire & une plus grande congruence des poli-
tiques en général avec les préférences des citoyens et quels mécanismes
en sont responsables.

Dans ce chapitre, je m‘appuie sur une définition étroite de la démo.
cratie directe. Les institutions de démocratie directe sont celles qui per-
mettent a un groupe de citoyens d'imposer un vote soit sur un texte de loi
qui a été adopté par le corps législatif (référendum), soit sur un nouveay
texte de loi (initiative). Le résultat de ces votes doit &tre contraignant,
La premiére partie de cette définition est proche de ce qu’Altman (2019)
appelle les MDD (mécanismes de démocratie directe) ascendants. La dey-
xieme composante, le caractére contraignant, garantit que nous ne nous
intéressons qu’aux formes fortes de démocratie directe.

Une politique est considérée comme congruente lorsqu’une majorité
d'¢lecteurs I'approuve. C'est I'incarnation du principe majoritaire, souvent
utilisé dans les études empiriques pour évaluer la qualité démocratique
d'un Etat (par exemple, Lax et Phillips 2012). L'idée sous-jacente & ces
études est que dans des institutions démocratiques bien ordonnées, la
plupart des politiques devraient bénéficier du soutien d‘une majorité des
citoyens (Dahl 1971). Si cette idée est intuitive et constitue un concept stan-
dard dans les études empiriques, il n’est pas irréprochable de se concen-
trer sur la congruence. Si I'idéal normatif est la démocratie libérale, le
concept de congruence des politiques passe en effet & coté de nombreux
aspects. Aprés tout, il indigue uniquement dans quelle mesure le principe
majoritaire fonctionne correctement. En conséquence, la congruence des
politiques n'est pas en soi un indicateur fort de la qualité démocratique
qu’un systeme politique (voir par exemple Sabl 2015). Pour autant, les
institutions de démocratie directe ont &té historiquement proposées pour
remédier a un manque de congruence (voir par exemple Smith et Fridkin
2008 ; Leemann 2021). Cela explique I'importance de cette question.

Un point de départ possible consiste & se demander pourquoi les
politiques ne seraient pas congruentes dans la démocratie représentative.
Si les électeurs peuvent participer a des élections libres et compétitives,
on pourrait s'attendre & ce que les politiques adoptées correspondent a
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reférence de I'électeur médian. A ce stade, il est intéressant de se

2 ncher sur les travaux de Besley et Coate (2008). Dans leur modéle (for-
le débat démocratique se déroule autour de deux questions (ce qui
déro'ge 4 une simple hypothése unidimensi‘onnelle). Ils soutiennen.t que
Jlincongruence dans un systéme rep_résentatlf est due a |'un des trois fa<.:~
teurs suivants. Premigérement, les utoys.,-ns et .!es électeurs.peuvent avoir
cies opinions divergentes sur une question qui n'est pas sa[l!ante lors des
éjections‘ Deuxiémement, un groupe d’électeu‘rs peut avoir une _préfé-
rénce minoritaire sur une question et voter un:quemen.t en fOﬂCt‘IC_‘.'I"E de
éette question, alors que les autres ne le font pas. Enfin, les politiciens
peuvent &tre d'accord avec la position d'une minorité d‘électeurs et rece-
voir le soutien de groupes d'intéréts organisés pour la défendre (Besley
et Coate 2008 : 380). Ces différentes raisons peuvent ex.pliquer pourquoi
un systéme purement représentatif peut produire une |ncongruenFe sur
une ou plusieurs politiques. Au coeur du probléme se trouve le fait que
les électeurs disposent d'un seul vote pour élire des politiciens, lesquels
prennent ensuite des décisions sur de nombreuses questions différentes,
c'est-a-dire qu‘un électeur s’exprime par un vote unique sur un ensemble

de questions.

Cette perspective est utile car elle met en évidence un certain
nombre de points importants. D’abord, elle peut expliquer pourquoi des
élections compétitives, libres et équitables peuvent ne pas étre suffisantes
dans un monde multidimensionnel’. Ensuite, elle souligne le réle de la
saillance. Les décisions électorales peuvent ne pas refléter I'ensemble des
questions de maniére égale, mais se baser davantage sur les questions qui
sont saillantes pour un électeur.

Dans ce qui suit, j'aborde dans un premier temps quatre mécanismes,
un direct et trois indirects, qui influent sur la congruence des politiques
lorsque des institutions de démocratie directe sont présentes dans un
systeme par ailleurs purement représentatif. Cette discussion se concen-
trera sur les deux éléments de Besley et Coate (2008) : la saillance et la
dimensionnalité. Dans un second temps, je me tournerai vers les preuves
empiriques, pour faire le point des connaissances et de ce qui reste une
guestion ouverte.

2. Une anecdote intéressante illustre ce point. A la fin du XIX* sigcle, un certain nombre
d'organisations ameéricaines souhaitaient des changements institutionnels, Deux revendi-
cations importantes étaient la représentation proportionnelle et la démocratie directe.
Ces groupes ont organisé des réunions et débattu de la maniére dont de telles institu-
;Ions Pourralent étre instituées. Lors de I'une de ces réunions, qui s'est tenue a Chicago
€n aolt 1893, le débat a porté sur la question de savoir si l'introduction de la démocra-
tie directe serait encore nécessaire aprés |'adoption de la représentation proportionnelle.
Apres tout, si le parlement représentait mieux les électeurs, comment les lois ne pour-
raient-elles pas coincider avec la préférence médiane ? (Cooley 1893).
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MEcANISMES

Comment la présence d'institutions démocratiques directes peut-elle
conduire a des politiques plus congruentes ? il est utile ici de faire la djs.
tinction entre les mécanismes directs et indirects. Le mécanisme direct est
presque trivial. Si une politique est soumise au vote, la majorité I'approuve
et cela devrait conduire a une politique congruente. Mais cette vue est
peut-étre trop optimiste. Les scrutins ne sont pas toujours décidés unique-
ment sur la base de la majorité populaire, ils exigent souvent une forme
de quorum (par exemple en Italie, voir chapitre 32) ou une double majo-
rité (par exemple en Suisse, voir chapitre 30). Par ailleurs, les majorités ne
concernent que ceux qui se rendent aux urnes. Ainsi est-il possible qu‘une
majorité dans les urnes ne refléte pas une majorité de citoyens ayant
le droit de vote. Enfin, les citoyens en général n‘ont pas de préférences
fortes et invariables dans le temps sur les questions politiques (Feldman
et Zaller 1992). Les initiatives peuvent conduire certains citoyens & voter
différemment de ce qu'ils auraient fait en leur absence. On observe par-
fois une diminution du soutien pour une mesure au fur et & mesure de la
campagne (LeDuc 2003).

Etant donné ces différentes réserves concernant I'effet direct des
initiatives, il est important d'étudier également les mécanismes indirects
pouvant avoir un impact sur la congruence des politiques. La collecte de
signatures et la tenue d'un référendum sur une question affectent autant
les législateurs que les citoyens. Par ailleurs, les campagnes qui entourent
ces scrutins peuvent déplacer I'attention vers de nouveaux domaines
politiques ou évincer d'autres questions du débat public. Les |égislateurs
sachant que des groupes importants s'opposent & un projet de loi en cours
d'examen peuvent tenter d'apaiser ces groupes en édulcorant la propo-
sition initiale dans I'espoir d'éviter un référendum. De méme, les légis-
lateurs peuvent décider de maniére proactive d’adopter une législation
allant a I'encontre de leurs préférences afin d'éviter quune proposition
encore plus extréme ne soit portée aux urnes par le biais de Vinitiative.
Certains de ces mécanismes potentiels sont susceptibles de conduire a une
plus grande congruence des politiques, tandis que d‘autres peuvent la
réduire. lls peuvent étre résumés en trois catégories distinctes : L'épée de
Damocles, la saillance et la mobilisation électorale.

L'épée de Damoclés. Il y a cinquante ans, le politologue suisse Leon-
hard Neidhardt (1970) a probablement développé I'une des premieres
formulations de I'idée selon laquelle les législateurs anticipent {pendant
le processus législatif) un référendum potentiel et édulcorent les propo-
sitions de loi pour s‘assurer qu'elles ne seront pas bloquées par un vote
populaire. Le mécanisme repose sur une anticipation stratégique de la
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part des législateurs, enclins a raisonner selon le fameux adage_« un tiens
yaut mieux que deux tu l'auras ». Cela sign‘ifie que, méme si les Iégis—
jateurs préférent une mesure plus radicale, ils proposergnt une version
moins extréme si telle est la position de I‘éier.teu.r médlan: On voit ici
comment le probléme du regroupement des questions, décnt. par Bes‘ley
et Coate (2008), peut étre surmonté. La beaute de ce m'écamsme !’éSlde
dans le fait que la congruence est obtenue sans que les électeurs aient a
voter, car leur comportement est anticipé. Il s'agit donc d'un bon exemple
d'un mécanisme efficace.

I} existe dans la littérature un certain nombre de modéles formels qui
capturent ce mécanisme (par exemple, Romer et Rosenthal 1978 ;‘Gerber
1996 ; Hug 2004 ; Leemann et Wasserfallen 2016). Tous ces mod(,el‘es.ont
en commun la structure de base suivante : le gouvernement définit la
politique, I'opposition décide de demander un référendum gt,' en cas de
succes, le peuple vote sur la question. Les actions sont modélisées comme
étant colteuses, c'est-a-dire que demander un référendum, par gxemple,
est colteux pour l'opposition. Cela est important car si 'opposition n'est
pas suffisamment mécontente d’une politique propgsée, elle peut ne
pas demander de référendum, méme si elle préférerait le statu quo. Ces
modeles supposent par ailleurs des acteurs parfaitement informe's,. c'est-
a-dire que le gouvernement connait les préférences de I'opposition et

du peuple.

De quoi ce mécanisme dépend-il ? D'abord, il faut que les Iégisla-
teurs aient au moins une idée approximative des préférences de leurs
circonscriptions lorsqu’ils débattent de nouvelles lois ou de modifications
de lois (voir Matsusaka et McCarty 200%). Il y a des raisons de douter que
cette condition soit toujours remplie (Broockman et Skovron 2018). Par ail-
leurs, les cots d’utilisation de ces instruments doivent étre suffisamment
faibles pour que puissent en résulter des politiques congruentes®.

La saillance. Les groupes politiques, qu'il s'agisse de partis ou d’autres
organisations, peuvent utiliser la phase de collecte de signat.ures et la cam-
pagne pour déplacer 'attention du public et influer sur I’|mportan‘ce de
certaines questions politiques. Une question qui n'avait pas jusque-la requ
beaucoup d’attention de la part du public peut venir occuper le devant de
la scéne tandis que d'autres questions sont évincées. Les conséquences sur
la congruence des politiques peuvent étre positives ou négatives. D'une

3. lLe modele formel de Leemann et Wasserfallen (2016) comporte un paramétre dfa colit
pour le gouvernement en cas de déclenchement des instituti9ns de démocratie dlrectle.
Si le colit pour |'opposition est beaucoup plus grand que cel_u_n pour le goqvernement.ﬁ e
parlement produira toujours des lois incongruentes a I‘équtilbre. En pratique, les co ts
pour 'opposition dépendent de la difficulté a collecter les signatures {nombre de signa-
tures requises, délais de collecte) et des ressources nécessaires pour faire campagne.
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part, si les partis au pouvoir tendent a rester silencieux s
tion (par exemple, Meguide 2005), les institutions de démo
peuvent rendre inefficace la stratégie d'évitement du gouvernement, Le
résultat pourrait étre un accroissement de la congruence des politiqu@-s.
Dautre part, les partis sont susceptibles d'utiliser les institutions de démo.
cratie directe pour augmenter la saillance d’une question spécifiqué‘
avec comme effet possible une concentration disproportionnée sur cette
question aux dépens des autres questions, et une diminution globale de
la congruence des politiques. Beaucoup dépendent ici de la capacité 3
affecter la saillance. Ainsi une premiere question est-elle de savoir si leg
partis au pouvoir ont le pouvoir d’empécher que des questions politiques
deviennent saillantes. Une deuxieme question concerne la capacité des
initiatives populaires & impacter la saillance des enjeux qu‘elles portent.

ur une q ;
cratie directe

Participation électorale. Dans certains Etats americains, les votes syr
les initiatives ont lieu le méme jour que les élections. Cela permet de
Proposer des scrutins susceptibles de mobiliser fortement un groupe spé-
cifique d'électeurs et d'influencer ainsi Iélection. Des électeurs qui ne se
rendent pas aux urnes en temps normal peuvent étre motivés a le faire
parce qu’ils se sentent fortement concernés par une question spécifique
soumise au vote. Ainsi, en sélectionnant stratégiquement des questions
soumises lors d'un scrutin peut-on influencer les résultats des élections,
Laugmentation ou la diminution de la congruence des politiques dépend
ici de la participation réguliére aux élections et de l'importance que les
gens accordent a la question soumise au vote. Si le taux de participation
est biaisé et que I'importance relative du sujet soumis au vote n’est pas
homogeéne dans I'ensemble du spectre politique, la mobilisation inégale
causera probablement une réduction de Ia congruence.,

PrREVVES EMPIRIOUES

Les études générales sur la congruence des politiques sont moins
fréquentes qu’on pourrait le penser. De nombreux travaux se penchent
sur I'effet de congruence de la démocratie directe a propos d'enjeux spé-
cifiques, tels que les niveaux d'imposition (Matsusaka 1995) ou I'introduc-
tion de nouvelles formes d'impéts (Emmenegger et al. 2021). On peut se
demander pourquoi I'accent n'est pas davantage mis sur la congruence
des politiques en général. Une explication est sans doute que pour étudier
une relation entre les impéts et la démocratie directe, il suffit de disposer
de données agrégées sur les niveaux d'imposition et d’une mesure de la
démocratie directe. Mais pour étudier la congruence, il faut auss; disposer
de données d'enquéte détaillées mesurant les préférences de la popula-
tion. Or la mesure des préférences des électeurs pour ce type d'étude n'est
pas simple (voir par exemple Matsusaka 2001 ou Hug 2011).
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'« mécanismes indirects décrits ci-dessus montrent comment la
- scanismes de démocratie directe peut affecter la congruence
me; général. Chaque mécanisme repose sur des h;{pothé.:ses et
p I'effet dépend des circonstances locales — certaines d’entre
d?\tionnées ci-dessus. La section s.uivante prése:-nti qu.::lz&;ue:
empiriques illustrant ces mécanismes. Il ne s'agi ?5 il
f de I'ensemble de la littérature empirique, mais p

d'un point de départ.

i iri nt diver-
i i canisme, les résultats empiriques so
i pren'"uer e lois sur I'avortement et le consente-
ents. Gerber (1996) s'intéresse au; ois sur sl Mgl i
e te que les Etats qui on ‘
arental et constate g : e
mgntlﬂs proches de la préference de I'électeur médian qu; les Etaue c:es
IOIS p nt pas. En matiére de fiscalité, Matsusaka (2004) o ser;re iaibles
Ete tlsoayant adopté l'initiative ont des niveaux d: dépinse; p u:.Iagen Et,
’ z i de ces Etats. Lascher,
éférence des citoyens
e i litiques et ne trouvent
i i lement plusieurs politiq
in (1996) examinent éga Pl
Ro:*cjj]'eﬁ(et positif de I'initiative sur la congn.uence. Fe résuita’; ist:oérlenta”
pax travaux de Lax et Philipps (2012), qui examinent un 2 g v
5 uestions sans trouver non plus d'effet de congruence. ‘es il
dgeg articles, a I'image des autres études sur les Etat;-UT_s. seu?jgns o
i il ‘épé ‘est pas systématiqu
me de I'épée de Damoclés n'es :
D rn h rfallen (2016) constaten
' icai Leemann et Wasse
Etats américains. En revanche, : i i b o
i i dans les cantons suisses. Ap
clairement son existence s ! ol
i ‘électeur médian sur un ce d
férences des élites et de | ' by
p[ﬁestions politiques, ils montrent que la dérpocratne dl;ectte Zstg:nt e
jement corrélée a la congruence lorsque |‘élite e}:flis é u?:ife;est o
nt que cet effet posi
ccord. Leur étude montre égaleme fet po _ 2
gé;'sztilisation effective des institutions de déf_ngcrattletdla;eéc;\.eqT:;eis: e
i législateurs anticipent str i
conséquence du fait que les : i ‘
utilisa{:ion, ce qui les améne a produire des lois plus modérées

Les tr

elles sont me
contributions

Le deuxiéme mécanisme décrit, qui affecte la saillanc.e ’des er‘\jetth;Ui
&té étudié aux Etats-Unis par Smith et Tolbert (2010), qui s appuu:gcents
des données d'enquéte et analysent dans quelle mrzsu:le lci::itzsccordem
i ini t I'importance que les ele .
sur le salaire minimum affecten : s by
i onfirmation empirique cla
3 cette question. lls trouvent une ¢ : e
tence dg ce mécanisme et constatent de maniére ge!_lnérfaltf.:c ?’l;i .I:ts cc:'une
tions économiques sont plus saillantes lorsqu'elles ont fai j
initiative.
i i i de
Enfin, des travaux ont également mis en évidence Iﬁériza:‘lé:lepas
la participation électorale. En 2004, un certain nombre d'Eta

i i i contre
seulement voté pour le président des Etats-Unis, rT\als aussi po:r:tzule e
le mariage homosexuel. La présence de cet enjeu a augm
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de participation des électeurs les plus conservateurs, ce qui a eu poyr
effet d'accroitre la part des votes républicains dans le scrutin présidentiq|
(Campbell et Monoson 2008).

Chapitre 12

La démocratie directe inhibitrice
de changement ?

Nanuli Silagadze

Bien que les institutions de démocratie directe soient censées per-
mettre une plus grande congruence des politiques, il est loin d’étre évident
que ces institutions y parviennent effectivement. Et il est peu probable
que l'ajout d'études supplémentaires visant a tester empiriquement cette
question fondamentale aide & progresser. Ce qui pourrait faire avancer
le débat académique, c'est d’approfondir et de tester des mécanismes et
des hypothéses spécifiques. On suggérera ici trois directions de recherche.

Premierement, I'épée de Damocleés fonctionne par anticipation et
cela exige que les législateurs aient une idée précise des préférences des
électeurs, ce qui n'est pas toujours le cas (voir par exemple Broockman
et Skovron 2018). Il est donc possible que cette connaissance soit partiel-
lement biaisée, ce biais pouvant varier selon les questions et les législa-
teurs. La question est alors de savoir comment ce biais affecte (de maniére
asymeétrique) la congruence sur les différentes questions. Deuxiemement,
les partis peuvent s’appuyer sur la démocratie directe pour accroitre I'im-
portance d'une question (par exemple, Smith et Tolbert 2010 : Leemann
2015). Le fait que les partis répondent stratégiquement a I'environnement
institutionnel n'est pas contesté. Néanmoins, il semble y avoir beaucoup
moins d'études qui se penchent sur ce mécanisme. Il n’existe également
— & ma connaissance — aucune analyse causale sur cette question.

Enfin, la plupart des études empiriques sont nationales et exploitent
les variations du degré de démocratie directe entre les unités sous-natio-
nales. Mais pour chaque étude individuelle, il y a souvent peu de variations
concernant le systeme représentatif dans lequel la démocratie directe est
intégrée. Comme pour d‘autres questions de recherche sur la démocratie
directe, il est primordial de commencer & comprendre les différences de
fonctionnement des institutions de démocratie directe selon la structure
représentative dans laquelle elles sont intégrées (Hug 2009 ; Leemann et
Stadelmann-Steffen 2021). Ce qui est vrai pour les questions générales sur
la démocratie directe I'est aussi pour la recherche concernant I'impact de
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