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AVANT-PROPOS

Pendant la période du 15 au 29 mars 1992, La
Commission Internationale de Juristes (CIJ) a effectué une
mission a Madagascar pour définir le cadre d' un appui
potentiel de la CEE au processus de démocratisation de ce
pays.

La mission était composée de Maitre Robert Dossou,
membre de la Commission Internationale de Juristes, ancien
Bdtonnier de l'ordre des avocats du Bénin et professeur de
droit & 1' wuniversité nationale du Bénin, du professeur
Albert Bourgi, maitre de conférences a l'université de Reims
et de Monsieur Assane Fall Diop, Journaliste.

La CIJ tient & remercier toutes les autorités, les
représentant d'ONG et la presse Malgache qui ont bien wvoulu
recevoir les membres de la mission.

Le présent rapport n'engage nullement la communauté
européenne et les vues exprimées sont celles de la CIJ.

Adama Dieng
Secrétaire Général



INTRODUCTION

La mission a séjourné a MADAGASCAR du 15 au 29 MARS 1992,
Elle a démarré ses travaux dés le 15 Mars d'une part par un
entretien avec Monsieur Dieter Walter SCHMIDT, Délégué de la
Commission des Communautés Européennes a Madagascar d'autre
part par l'étude du dossier d'information préparé par la
délégation de la CCE.

Le Lundi 16 Mars, accompagnée de Monsieur SCHMIDT elle
rendit une visite de courtoisie respectivement & Messieurs les
Ministres des Affaires Etrangeéres, et de l'intérieur, a
Monsieur le Premier Ministre, & Monsieur le Président de la
République, a Messieurs les Coprésidents du CRES, & Monsieur le
Président de la Haute Cour Constitutionnelle entouré de
plusieurs Hauts Conseillers , a Monsieur le Président de la
Haute Autorité de 1'Etat, aux responsables du FFKM (Conseil des
Eglises Chrétiennes). La visite de courtoisie a Monsieur le
Ministre des Finances, ordonnateur national du FED n'a pu
s'effectuer en raison de son absence que le Vendredi 20 Mars en
compagnie de Monsieur VAN DER GOOT de la Délégation CCE.

Le Mardi 17 Mars au matin sur invitation du Délégué de la
CCE une réunion a eu lieu avec les Ambassadeurs des Pays
membres de la CEE. Etailent présents & cette réunion : Monsieur
Dennis Amy, Ambassadeur de sa Majesté Britannique, Monsieur
Henry COMBES, chargé d'affaires a.i. Ambassade de France et
Docteur GUNTER HELD, Ambassadeur de la Républigue Fédérale
d'Allemagne.

Vers la fin de son séjour, sur invitation de Monsieur le
Chargé d'affaire de la Délégation CCE puis sur invitation de
Monsieur 1l'Ambassadeur Britannique la mission eut, deux
réunions : l'une le Mercredi 25 Mars avec tous les Bailleurs de
fonds et la seconde le Vendredi 27 Mars avec les Ambassadeurs
des Pays membres de la CEE.

REMARCHES ET METHODOLOGIE

La méthodologie suivie par la mission a été déterminée
d'une part par les termes de références et d'autre part par la
durée relativement courte du séjour au regard des téches &
accomplir.

‘a) Démarches : Pour appréhender aussi exactement que
possible la situation politique et ses perspectives, il fallait
rencontrer le plus grand nombre d'auteurs politigques.

Rien qu'au niveau des partis politiques, de 53 qu'ils
étaient a notre arrivée le 15 Mars, 1ils étaient passés a 55
avant notre départ. Nous avons di rencontrer en priorité les
principaux partis dans les deux grands courants : Forces Vives
et MMSM. -



Le seul mouvement important que nous n'avons pas pu
rencontrer est le MONIMA de MONJA JOANA. Ce dernier étant en
Province pendant notre séjour et n'était revenu a ANTANANARIVO
que quelques jours avant notre départ pour animer les
mouvements de protestation contre le Forum National.

La méme solution a été appliquée pour les syndicats en
cours de recomposition et les innombrables organisations non

gouvernementales. Une organisation d'artisans a pu étre
rencontrée de méme qu'une organisation d'opérateurs
économiques. Une visite en Province était nécessaire. Mais

seule Tamatave a pu étre visitée par le Professeur BOURGI, les
autres membres de la mission poursuivront les rencontres a
ANTANANARIVO.

Afin de procéder a un recoupement des analyses de nos
interlocuteurs et & une synthése des solutions qu'ils
entrevoyent eux-mémes pour rendre le plus crédible possible les
consultations a venir (référendum et élections générales) nous
posions systématiquement les questions principales suivantes

1)- Comment voyez-vous la situation politique actuelle et
quelle évolution vous entrevoyez-vous ?

2) - Que pensez-vous des différents partis politiques et
comment vous situez-vous vous—-méme par rapport aux
autres forces politiques ?

3) - Le processus démocratique selon vous ira-t-il
normalement & son terme ?

4) - Quelles mesures pratiques pensez-vous que l'on puisse
prendre pour éviter que les consultations a venir ne
soient pas du tout contestées ou soient le moins
contestées possible 7

A partir de ces principales questions surgissent une
multitude d'autres.

b) Environnement socio-économique

La situation économique de Madagascar n'est pas trés
brillante. Les effets des deux premiers programmes
d'Ajustement structurel de 1981 et 1988 se sont trouves
sérieusement perturbés par la situation créée depuis Juin 1991
par les contestations politiques. Le pouvoir d'achat demeure
trés faible : le SMIG, officiellement est & 20 dollars mais
dans les faits le salaire de nombreux citoyens tourne autour de
10 dollars par mois.

Cet élément rend 1l'électorat vulnérable et fait craindre
aux Forces Vives disposant de peu de moyens "l'achat" des voix
par leurs adversaires.



Au plan général, le mouvement politique de
Démocratisation véhicule dans la Société Civile l'espoir de
voir résoudre par ce processus les problémes d'amélioration de
la vie quotidienne. C'est 1a un danger qui menace a moyen terme
le processus de Démocratisation.

En outre, pour comprendre la situation qui prévaut aux
plans politique et juridique, il nous parait utile de camper la
mentalité Malgache. Le Malgache ne dit jamais complétement ce
qu'il pense. Il faut appréhender soi-méme les non-dits et
procéder a des recoupements. .

Les relations au sein de la Société politique sont
dominées par la notion traditionnelle de "FIHAVANANA"
(solidarité, compromis) initialement fondée sur les liens de
sang mais qui par extension atteint le champ politique.

La conséquence est que tout radicalisme dans les
revendications politiques se termine, souvent de maniére
inattendue par un compromis. Il se crée ainsi au sein de la
solution compromise de nouveaux problémes autour desquels
chaque fraction va mener son Jjeu pour "tirer le drap" a soi.

C'est la un aspect des incompréhensions relevées tant
dans la situation politique que dans la situation juridique.

I. ENVIRONNEMENT POLITICO-JURIDIOQUE

Le probléme juridique posé d'une part par la loi
constitutionnelle du 21 Novembre 1991 et d'autre part par les
Décisions N° 06-MCC/D-3 du 19 Février 1992 et N¢ 10. HCC/D-3 du
6 Mars 1992 doit pouvoir é&tre réglé par le recours & la notion
de légitimité et l'analyse de la Convention du 31 Octobre 1991.

Ladite Convention étant le produit d'un Consensus
politique pour résoudre la crise de contestation de 1'ordre
politique .et constitutionnel antérieur doit servir de base a
l'ordre constitutionnel de la période de transition.

Y ‘S  dj

Deux actes se trouvent en concours pour régir la vie
constitutionnelle Malgache pendant la période de transition
la convention du 31 Octobre 1991 et la constitution de 1975
amendée par la loi N2 91 - 031 du 21.11.1991. Les forces vives
n'entendent s'‘'appuyer que sur la convention du 31 Octobre
tandis que le MMSM n'entend se réclamer que de la constitution
de 1975 & laquelle la loi N° 91 - 031 du 21.11.91 a intégré
avec amendement la convention du 31 Octobre.

Il convient d'exposer les faits uis d'en faire
P P
1'analyse.



1) - LES FAITS

Les contestations politiques de 1991 ont abouti a la
formation d'un gouvernement des Forces Vives présidé par le
Professeur Albert ZAFY.

Ce gouvernement avait une existence paralléle a celui
nommé par le Président RATSIRAKA.

La principale réclamation des manifestants de 1991 était
le changement de constitution. Ce n'est qu'aprés les événements
du 10 AoGt que les revendications se sont étendues a la
personne du Président RATSIRAKA.

Ce dernier, pour calmer la situation a changé le Premier
Ministre et a fait appel & une personnalité ayant la sympathie
des Forces Vives : Monsieur Guy Willy RAZANAMASY qui fut nommé
par Decret N¢ 91 - 432 du 8 Aolit 1991.

Dans son discours du 26 Aodt 1991 au sujet du premier
gouvernement constitué par Monsieur RAZANAMASY, le Président
RATSIRAKA précise : "Comme vous avez pu le constater on ne
compte dans ce gouvernement aucun membre du bureau politique de
1'AREMA, ni aucun membre du bureau politique du MMSM. On peut
dire que c'est un gouvernement de réconciliation... l'objectif
est donc l'élaboration de la constitution, selon les
aspirations du peuple détenteur du pouvoir, dans un délai le
plus court..."”

A l'issue d'une réunion tenue les 29,30 et 31 Octobre
1991, une convention dite du 31 Octobre 1991 fut signée entre

- Monsieur Guy Willy RAZANAMASY, Premier Ministre de la
République Démocratique de Madagascar

- Monsieur Albert ZAFY, chef du Gouvernement des Forces
Vives

- les Représentants du FFKM (Conseil des Eglises
Chrétiennes)

- Les Représentants des Forces Vives
- Les Représentants du MMSM,.

Cette convention organisait au niveau des Institutions
Politiques une période transitoire ne pouvant excéder 18 mois
aux fins de l'instauration de la IIIeéme République.

L'Assemblée Nationale Populaire par la loi N° 91 - 031 du
21 Novembre 1991 a procédé a un amendement de la constitution

et a intégré a ladite constitution la convention du 31 Octobre
1991.



Les Institutions de la transition, créées par la
convention du 31 Octobre 1991 ont été installés, se sont
organisées et ont commencé a diriger effectivement le pays.

Dans ce cadre interviennent deux actes
- L'ordonnance N2 91 - 001/HAE du 12 Décembre 1991 prise
par l'une des Institutions de la transition, la Haute Autorité
de 1'Etat et portant statut de celle-ci
- L'ordonnance N¢ 92 - 003 du 26 Février 1992 relative aux
collectivités décentralisées et le Decret d'application N¢ 92 -
268 du 26 Février 1992.

Ces actes, déférés a la Haute Cour Constitutionnelle ont
été déclarés inconstitutionnels et irréguliers respectivement
par Décision N° 06 -HCC/D.3 du 19 Février 1992 et Décision N¢
10-HCC/D.3 du 6 Mars 1992.

Quelles sont les dispositions essentielles de la

convention du 31 Octobre et de la réforme constitutionnelle du
21 Novembre 1991 2

CONVENTION DU 31 OCTOBRE 1991

Cette convention signée "au nom du peuple Malgache"
suspend deux Institutions créées par la constitution de 1975

- Le Conseil Supréme de la Révolution
- L'Assemblée Nationale Populaire
et en crée de nouvelles pour la période de transition

- lLa Haute Autorité de la transition ou Haute Autorité de
1'Etat

Composée de 31 membres (18 représentants des Forces Vives
Rasalama, 6 Représentants des Forces Vives MADAGASCAR et 7
Représentants MMSM). Elle est "garante du fonctionnement
régulier des Institutions et de la Démocratie durant la période
transitoire...™

Elle ratifie les ordonnances adoptées par le
Gouvernement; elle est consultée par le Premier Ministre pour
la proclamation de 1'Etat d'urgence, de l1'Etat de nécessité ou
de la loil martiale.

En cas de vacance du poste de chef de 1l'Etat, elle
procéde a la désignation du nouveau chef de l'Etat et son
bureau exerce collégialement les fonctions de chef de 1l'Etat
jusqu'a ladite désignation.



En cas de vacance du poste de Président de la Haute
Autorité, du chef de Gouvernement ou du président du Comité de
Redressement économique et social, la Haute Autorité procéde a
la désignation du nouveau titulaire.

B Le Comité ] ! . . 2

est composé de représentants de groupements sociaux,
culturels économiques et professionnels. Les membres du CRES
dont le nombre ne peut excéder cent-trente sont désignés par le
Premier Ministre sur proposition des Forces Vives, du MMSM et
du FFKM.

Il est chargé

- de faire des recommandations au Gouvernement sur la
politique économique et sociale;

- de servir d'organismes pour les comptes économiques et
sociaux de la Nation;

- de favoriser 1l'instauration d'un équilibre régional
équitable.

Il est de manieére générale chargé de toute étude gque la
Haute Autorité ou le Gouvernement estime opportun de lui
soumettre et il est obligatoirement consulté sur 1l'ordonnance
portant loi de finances et l'élaboration de tout plan de
développement général ou sectoriel,

La Convention confirme la nomination de Monsieur Guy
Willy RAZANAMASY dans les fonctions de Premier Ministre, nomme
le Professeur Albert ZAFY, Président de la Haute Autorité de
1'Etat puls Messieurs Richard ANDRIAMANDJATO et MANANDAFY
RAKOTONIRINA co-présidents du CRES.

Par ailleurs la convention du 31 Octobre 1991 a maintenu
pour la période de Transition les organes suivants créés par la
Constitution de 1975. (Article 43)

- Le Président de la République

- Le Premier Ministre

- Le Comité Militaire pour le Développement
- La Haute Cour Constitutionnelle.

Quant a la composition des organes collectifs et a la
compétence des organes maintenus, la Convention a procédé a des
réaménagements

- Le Président de la Républigque est le symbole de
1'Indépendance, de 1'Unité Nationale et de 1'Intégrité
Territoriale. Il est le Chef Supréme de 1'Armée,



I1 conserve les fonctions diplomatiques mais ne nomme les
Ambassadeurs et Envoyés extraordinaires que sur proposition du
Premier Ministre. Il ratifie les Conventions et traités
internationaux, exerce le droit de gréce et confere les
décorations.

- Le Premier Ministre nomme et révoque les membres du
Gouvernement, préside le Conseil de Gouvernement. Il est garant
d'une Justice indépendante. Il est le Chef de toutes les '
forces chargées de la police, du maintien de l'ordre, de la
sécurité intérieure et de la Défense (rappelons que le
Président de la République est le Chef Supréme de 1'Armeée).

Il promulgue les ordonnances et veille & leur exécution.
I1 présente a la Haute Autorité les orientations générales de
la politique de son Gouvernement.

En Conseil de Gouvernement, le Premier Ministre légifere
par voie d'ordonnance et exerce le pouvoir réglementaire. De
méme il assiste le FFKM dans l'organisation du Forum National
et organise les consultations Démocratiques.

I1 a une compétence générale en ce gue les compétences
autres que celles expressément dévolues au Président de la
République ou & la Haute Autorité relévent de celles du Premier
Ministre.

- Le Comité Militaire pour le Développement : sous
approbation par la Haute Autorité, le Gouvernement peut
remanier la composition et les attributions du Comite
Militaire.

- La Haute Cour Constitutionnelle est "garante du respect
des principes généraux du Droit". Elle assure la régularité des
opérations électorales et connalt en dernier ressort du
contentieux électoral. Le nombre de ses membres est porté de
sept & onze : quatre désignés par le Président de la
République, cing par la Haute Autorité et deux par le Premier
Ministre. La Cour élit en son sein son Président.

Il v a incompatibilité de fonction d'une Institution a
1'autre.

LA REFORME CONSTITUTIONNELLE DU 21 NOVEMBRE 1991,
La Loi constitutionnelle N¢ 91 -031 du 21 Novembre 1991

- a ajouté a la Constitution de 1975 un article 95 bis qui
élargit la saisine de la Haute Cour Constitutionnelle;

- a abrogé purement et simplement les articles 116 et 117
puis abrogeant les articles 82, 109 a 115, les a remplacés par
de nouvelles rédactions. :



ARTICLE 82 (nouveau) organise le pouvolr référendaire du
Président de la République et précise en ses 3e et 4e alinéas:

"Si le référendum est organisé en vue de l'avénement
d'une nouvelle République par l'adoption d'une nouvelle
Constitution, plusieurs projets peuvent étre soumis a la
Consultation populaire pour le respect de la Démocratie.

Lorsque le référendum a conclu a l'adoption d'un des
projets, le Président de la République le promulgue dans le
délai de guinze jours".

"ARTICLE 109 (nouveau) : Afin de dénouer la crise politique
actuelle qui empéche le fonctionnement régulier des pouvoirs et
services publics et menace gravement les intéréts supérieurs de
la Nation, une période transitoire vers la troisieme Républigue
est ouverte & compter de la promulgation de la présente loi".

"ARTICLE 110 (nouveau) : Pendant cette période transitoire qui
ne peut excéder dix-huit mois, d'autres Institutions de 1'Etat
sont créées dont les compositions, organisations et
attributions sont déterminées dans le document dénommé
"CONVENTION DU 31 OCTOBRE 1991" annexé a la présente loi".

Le deuxiéme alinéa de cet article prescrit la reprise
immédaite par 1'Assemblée Nationale Populaire de ses
attributions législatives au cas ou la Convention du 31 Octobre
1991 ne permettrait la réconciliation nationale, le
rétablissement de la paix sociale et le redressement
économique et social mais également au cas ou les Institutions
de la troisiéme République ne seraient pas mises en place a
l'expiration de la période transitoire de dix-huit mois.

Le 3e et dernier alinéa réaffirme la nécessité pour le
Forum National de recevoir tous les projets de constitution
présentés et d'en soumettre au référendum au moins deux
"réfletant les options majeures de l'opinion nationale quant a
la forme de l1'Etat Républicain".

L'article 111 nouveau organise la saisine et le quorum de
décision de la Haute Cour Constitutionnelle dans le cas de

vacance prévue a l'article 7 de la Convention du 31 Octobre
1991.

L'article 113 nouveau déclare applicable la législation en
vigueur en ses dispositions non contraires & "la présente
constitution, a la Convention susvisée, aux principes
fondamentaux consacrés dans la déclaration des Droits de

1l 'Homme et dans le Pacte International relatif aux droits
civils et politiques".

L'article 114 nouveau interdit toute révision pendant la
période transitoire de la Constitution et du document y annexé




Enfin, l'article 115 nouveau interdit toute modification ou
suspension pendant la période transitoire des activités des
collectivités décentralisées de leurs fonctionnement,

organisation et attributions ainsi que celles de leurs élus.

- Il importe de souligner que par l'article 110 nouveau
précité, la loi constitutionnelle du 21 Novembre 1991 a integre
a la constitution de 1975 la Convention du 31 Octobre 1991.

2 - ANALYSE JURIDIOQUE

La question est de savoir quel est le texte qui sert de
loi fondamentale a la période de transition : La Constitution
de 1975 révisée ou la Convention du 31 Octobre 1991 ?

On- ne saurait répondre & cette question sans analyser les
motifs au soutien .des Décisions N¢ 06 -HCC/D.3 du 19 Février
1992 et N2 10 -HCC/D-3 du 6 Mars 1992 rendues par la Haute Cour
Constitutionnelle.

Pour ce faire, nous faisons masse des motifs des deux
décisions, motifs qui d'ailleurs sont pratiguement identiques
dans l'une et l'autre décision. Nous ne nous arréterons pas sur
les motifs ayant trait & la saisine de la Haute Cour ni sur
ceux relatifs a la formation juridictionnelle ayant statué.

Ces questions n'ayant pas effet sur celle qui préoccupe notre
mission.

a) - Pour statuer ainsi qu'elle 1l'a fait, la Haute Cour a
considéré

- "qu'en elle-méme la Convention du 31 Octobre 1991 ne
constitue ni plus ni moins qu'un simple contrat régi par la
théorie générale des obligations, lequel a indubitablement
effet entre les parties contractantes mais qui ne peut
nullement étre opposé aux tiers en raison de son caractere
strictement priveé";

- que parmi les signataires de ladite Convention seul le
Premier Ministre est nommé dans les formes constitutionnelles,
les autres signataires ne pouvant "prétendre a la qualité
juridique de sujet du Droit Public";

- que "cet acte contractuel, de nature essentiellement
politique envisage une amodiation de l'organisation et du
fonctionnement de 1'Etat..."

- gu'au surplus "l'organisation et le fonctionnement de
1'Etat ne peut étre le fait d'un acte privé mais doit
obligatoirement résulter d'un instrument de Droit Public".

- gque cette Convention notamment en ce qui concerne la
suspension de l'Assemblée Nationale Populaire est nulle et de
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nul effet tant qu'elle "n'est pas intégrée dans
1'ordonnancement Jjuridique constitutionnel™;

- qu'en conségquence cette intégration n'ayant eu lieu que
par la loi N2 91 - 031 du 21 Novembre 1991 et dans les formes
voulues souveralnement par l1'Assemblée Nationale Populaire n'a
eu effet qu'avec la loi constitutionnelle du 21 Novembre 1991;

- qu'ainsi la Constitution de 1975 telle qu'amendée
notamment par la loi du 21 Novembre 1991 est et demeure en
vigueur.

La Haute Cour a également évoqué pour l'écarter aussitdt
en l'espéce la théorie des circonstances exceptionnelles et
conclut qu'"en toutes circonstances, la mission du juge est
invariable et qu'il doit faire respecter la loi dont il est le
garant de l'application; que le juge constitutionnel ne peut
faillir & sa mission quelles que soient les mouvances
politiques"”

b) - prima facie, la loglque de la Cour est séduisante.
Mais le raisonnement jurldlque n'a manifestement pas pris au
départ les bases appropriées a l'espéce. Ces bases ont trait
aux parties a ladite Convention, & l'objet de la Convention,
aux circonstances et enfin aux concepts scientifiques devant
guider la solution.

SUR _LES PARTIES A LA CONVENTION DU 31 OCTOBRE 19091

La Convention dont il s'agit a été signée en téte par
"Le Premier Ministre" et "Le Chef du Gouvernement des Forces
Vives p.i." puis par des représentants de deux mouvements
politiques (Forces Vives et MMSM) et d'un mouvement non
politique mais Jjouant un réle de catalyseur ou de tampon dans
les événements politiques (FFKM) .

Sans qu'il soit besoin.de s'appesantir sur la raison
d'étre d'une organisation politique (contrdler 1l'Etat,
l'organiser, concourir aux suffrages et au besoin animer des
mouvements politiques insurrectionnels), il suffit de souligner
‘que l'importance du parti politique dans la sphére politique
donc dans l'organisation et la gestion des Institutions
politiques est telle que certains Etats conferent au
responsable du parti d'opposition un statut Institutionnel avec
les prérogatives et le protocole appropriés (Grande- Bretagne) .

Dans la plupart des Démocraties modernes les Chefs de
Groupes parlementaires bénéficient d'un statut officiel au sein
des Assemblées parlementaires. '

On ne saurait donc donner aux partis politiques un statut
complétement de Droit Privé méme si leurs création,
organisation et fonctionnement obéissent aux mémes regles
qu'une association privée.
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Restant sur le terrain méme de la Haute Juridiction la
participation du Premier Ministre & l'acte concerné interdit de
gqualifier d'emblée cet acte privé soumis a la théorie générale
des obligations.

SUR L'OBJET DE LA CONVENTION

Dés lors qu'un Premier Ministre, un Ministre ou une
autorité Administrative quelconque est partie es qualité a une
Convention avec une personne privée (sans préjudice de notre
doctrine sur les partis politiques), c'est en fonction de
l'objet et du contenu de l'acte que l'on pourra dire que l'acte
est de Droit Public ou de Droit Privé (Tribunal des Conflits -
4 Juin 1910 - Cie d'Assurances le Soleil, Rec. 1910 p. 446;
Conseil d'Etat - 31 Juillet 1912 Société des Granits
porphyroides. S. 1917.3.15).

Il s'agit 1la d'un vieux principe certainement recu du
systéme juridique Francais par le systeme juridique Malgache.

En conséquence, l'objet de la Convention du 31 Octobre
1991 étant exclusivement de réorganiser pour une période
transitoire les pouvoirs publics aux fins d'installation d'une
troisiéme République, la Convention en cause ne saurait étre
qualifiée d'acte privé.

Cet élément et les circonstances ayant généré la
Convention du 31 Octobre 1991 sont des données que le Juge fit-
il constitutionnel doit prendre en compte notamment dans les
circonstances qui sont celles de Madagascar.

SUR LES CIRCONSTANCES

Il est constant que la Convention du 31 Octobre 1991
n'est pas tombée du ciel. Elle était destinée & mettre fin a
la crise et permettre le fonctionnement des pouvoirs publics et
du service public. Toutes les parties prenantes sont d'accord
sur ce point.

Le préambule de la Convention du 31 Octobre 1991 est
ainsi libellé

"— Compte tenu de la situation exceptionnelle que
traverse le Pays '

— Afin d'assurer la continuité de 1'Etat

— Afin d'instituer un cadre légal pour la prise en

compte et la réalisation des aspirations populaires au

changement".

L'exposé des motifs de la loi N2 91.031 du 21 Novembre
1991 reconnait que "pour dénouer la crise politique actuelle
qul paralyse de nombreux secteurs d'activité du pays mettant en
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péril les intéréts supérieurs de la Nation, un accord de
consensus dit "CONVENTION du 31 Octobre 1991" a été signe, sous
l1'égide du FFKM, par les différentes entités politiques
impliquées de la crise". Notons que le Projet venait de la
Présidence de la République.

L'Assemblée Nationale Populaire elle-méme a pris en
compte cette préoccupation dans la loi votée (art. 109
nouveau) .

I1 apparalit aux yeux de tous que c'est la Convention du
31 Octobre qui dénouait la crise. Il n'était donc plus
nécessaire de faire une loi qui en ajoute a ladite Convention.
D'autant que la crise politique tendait au rejet de la
Constitution de 1975 et de la philosophie politique que
véhiculait cette Constitution. La loi du 21 Novembre 1991 n'est
gu'une maniére de contourner le consensus du 31 Octobre 1991.

En conséquence et dés lors gque la préoccupation de
consensus est partagée par tous il fallait s'en tenir a la
Convention du 31 Octobre 1991. '

Car le principal probléme posé par la crise de 1991 est
d'abord et avant tout une question de légitimité.

LES CONCEPTS

Les concepts a utiliser pour l'analyse de la situation
juridique nous paraissent devoir étre puisés dans le Droit
Constitutionnel et la science politique : d'abord le concept de
légitimité et ensuite la confrontation de ce concept a celui de
légalité constitutionnelle.

La crise de 1991 a marqué une rupture de légalité au
niveau de l'ordre constitutionnel de 1975, créant une
contradiction entre légalité et légitimité. Les citoyens
manifestant en 1991 ne se reconnaissaient plus dans l'ordre
constitutionnel et politique en place et réclamaient
expressément autre chose. Le maintien de la légalité
constitutionnelle existante ne peut s'interpréter gque -comme une
tentative de négation ou de réduction de la nouvelle
légitimité.

Or les bouleversements politiques de ces cinquante
derniéres années ont entrainé une évolution du Droit Public
tant international qu'interne. Cette évolution a facilité
1l'accession des peuples colonisés & l'indépendance, 1l'admission
des mouvements de libération nationale aux Nations-Unies comme
observateurs et bien plus leur admission a la troisieme
Conférence des Nations-Unies sur le droit de la mer et leur
admission comme signataires de la Convention de Montego-Bay.

Si la légalité constitutionnelle existante devait
triompher d'une légitimité naissante il n'y aurait jamais eu
les accords de Genéve mettant fin & la premiére guerre du
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Vietnam ni les Accords d'Evian permettant a l'Algérie d'accéder
a l'Indépendance,. ni celui de Lancaster house... ni celui de
Lisbonne... etc...

Le rebelle ou le hors-la-loil d'hier devient partenaire de
négociation politique et contribue & la naissance d'une
nouvelle légalité. C'est ce quil s'est passé & ANTANANARIVO le
31 Octobre 1991. Et cela est conforme aux prescriptions des
instruments internationaux des Droits de l'Homme : le droit du
peuple au libre choix de son régime politique et au changement
(Déclaration Universelle des Droits de 1'Homme, Pacte
International relatif aux Droits Civils et politiques).

Nous concluons que la légalité constitutionnelle de 1la
période transitoire a pour fondement le consensus établi par
la Convention du 31 Octobre 1991. Tout visa de la Constitution
de 1975 figurant & un acte postérieur est une clause de style
sans effet sur le contenu ou l'esprit de ladite Convention. Au
cas ou, dans la pratique ladite Convention révelerait des
lacunes une concertation entre les organes de la transition ou
entre lesdits organes et les forces politiques concernées
devrait pouvoir convenir des mesures & prendre. Il faut enfin
noter que la Convention du 31 Octobre 1991 n'a nullement
entendu viser la Constitution de 1975. Son article 9 fait de la
Haute Cour Constitutionnelle la garante du respect des
principes généraux du Droit.

L'effectivité postérieure a la loi du 21 Novembre 1991 et
aux décisions précitées de la Haute Cour confirme le fait que
la plupart des signataires de la Convention d'Octobre
n'entendaient pas retourner & la Constitution de 1975.

Des discussions que la mission a eues avec les multiples
acteurs politiques, une constante se dégage : c'est le
caractére éclaté et disparate du spectre politique malgache.
Contrairement a ce que pourraient faire croire les événements
qui se sont déroulés tout au long de l'année 1991, et de la
crispation qu'a entrainée la répression brutale du 10 aolGt 1991
(2 l'occasion d'une marche "pacifique"™ sur le palais de la
Présidence de la Republique), l'échiquier politique ne se
présente pas sous un trait manichéen.

Certes, a partir de l'élection présidentielle de mars
1989 (marquée par un véritable pluralisme de candidatures) et
des multiples formes de constestation qu'avait provogquées ce
scrutin, une ligne de partage politique s'était petit a petit
imposée. Elle recouvrait, d'une part, les partisans de Didier
Ratsiraka, regroupés principalement autour du parti du chef de
1'Etat, 1'ARKMA, et d'autre part les forces d'opposition dont
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le principal mot d'ordre était la démission du président de la
République. La constestation qui se poursuivra, sur des
registres variés en 1989 et 1990, atteindra son paroxysme en
1991 et débouchera inévitablement sur une polarisation de plus
en plus exacerbée.

Mais au fil des mois, et a mesure que se précisaient les
enjeux politiques et les stratégies des principaux acteurs
politiques et sociaux, des clivages ont commencé a se faire
jour au sein des mouvements d'opposition . L'aspiration comune
au changement qui a largement servi de catalyseur a la
contestation, ne suffira pas a masquer les divergences de vue,
les stratégies antagoniques de conquéte du pouvolir, ainsi que
les ambitions affichés sur fond de rivalités personnelles.

La manifestation du 10 aodt 1991 et les objectifs
recherchés par les organisateurs de cette marche, auront d*une
certaine maniére, consacré, sinon la fracture, du moins la
méfiance a l'intérieur des forces composant le Comité national
des Forces vives. Les divergences apparues ultérieurement sur
1'opportunité de la mise en place d'un "gouvernement
insurrectionnel" (ou les partisans de Albert Zafy se taillaient
la part du lion) finiront méme par provoquer la rupture
"organique" entre les Forces vives "Rassalame" emmenées par
Albert zZafy , et les Forces vives de Madagascar de Manandafy
Rakotonirina, leader du MFM.

La concurrence que se livrent, de fagon plus ou moins
feutrée, les deux principaux chefs de file de 1l'opposition
dans la course au pouvoir et 1l'imbroglio juridique et politique
dans lequel baigne la période de transition, sont lourds de
conséquences sur le climat politique qui prévaut dans la grande
ile. Conjuguée & une crise économique qui persiste, voir
s'aggrave, ces facteurs ont incontestablement contribué a
modifier la perception qu'avaient jusque-la les Malgaches des
changements qu'on leur promettait en 1992. A tort ou & raison,
et & partir de diverses rumeurs ( souvent alimentées et
amplifiées par les composante du MMSM) -sur certaines méthodes
de gouvernement et les“pratiques de clientélisme, attribuees
‘aux institutions de la transition, le doute s'est installé dans
1'opinion.- '

C'est dans ce contexte de désillusion ou une fraction de
la population malgache a l'impression de s'étre fait voler sa
revendication démocratique que Didier Ratsiraka et ses
partisans ont choisi de réagir en déplacant au besoin, le débat
sur un terrain autre que strictement politique. A ce titre, le
théme du fédéralisme reléve tout autant de la stratégie de
diversion que de celle de la surenchére politique, comme en ont
témoigné les violences qui ont émaillé les travaux du Forum
national.
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12) Les forces en présence

Sous le sigle de Forces vives se regroupent des partis
politiques, et surtout des personnalités, unies certes dans une
méme hostilité & l'égard de l'ancien pouvoir politique
symbolisé par Didier Ratsiraka mais qui divergent sur la
finalité de la contestation et la meilleure maniére de réaliser
les ambitions politiques ouvertement affichées ou potentielles.

Il va sans dire que parmi la trentaine (sinon plus) de
partis politiques (qui n'existent dans la réalité qu'a travers
leurs leaders) qui ont conduit la contestation & partir de mai
1991, se détachent deux organisations, 1'UNDD d'Albert Zafy, et
le MFM de Manandafy Rakotonirina. L'un et l'autre apparaissent
surtout comme des "machines" & faire élire leur téte de file a
la Présidence de la République, et accessolirement peut-é&tre, a
occuper majoritairement la prochaine Assemblée nationale. C'est
la du reste un paradoxe, car nul doute que, sous l'empire de la
Constitution qui -régira la IIIeme République, le Parlement
sera, comme nous l%'avons. déja dit, la piéce maitresse des
institutions. C'est a travers elle, et probablement en son
sein, que sera choisi le Premier ministre qui détiendra
l'essentiel du pouvoir exécutif, et dirigera l'action du
gouvernement. Selon les dispositions de la Constitution (si
aucune modification n'est apportée aux rapports entre les deux
pdles de 1'Exécutif), le chef de 1'Etat devra en fin de compte
se soumettre au choix politique fait par 1l‘'Assemblée nationale.

Autant dire que dans l'esprit des principaux acteurs de
la transition (qu'il s'agisse, par exemple, du président de la
Haute Autorité de l1'Etat ou de 1l'un des deux présidents du
Comité de redressement économique et social), la bataille pour
la présidence de la République se déroulera par référence aux
prérogatives du chef de 1'Etat sous la IIeme République. En
témoigne, par exemple, la préférence affichée par Albert Zafy
et ses partisans pour un régime présidentiel trés marqué, ou le
chef de 1'Etat est au centre du dispositif institutionnel. Or,
on sait ce qu'il en est advenu lors de la tenue du Forum
national : ce dernier a finalement marqué sa préférence pour un
régime parlementaire. Tout cela illustre le caractére tres
mouvant, sinon confus, de l'organisation des pouvoirs pendant
la période de transition. La Convention du 31 Octobre 1991 est
certes censée avoir défini les domaines de compétence des
institutions de la transition, qu'il s'agisse de ceux du
président de la République, du gouvernement, de la Haute
Autorité de 1'Etat ou du Comité pour le redressement économique
et social. Outre le caractére trés général de ses disposition,
la Convention péche par un équilibre trop précaire entre ce qui
reléve du juridique ou du formel (c'est a ce dernier titre que
le gouvernement se voit en principe confier la gestion du pays,
et que la Haute Autorité de l'Etat apparait comme "1'organe
supréme" détaché des contingences du quotidien) et ce qui
participe du politique & proprement parler. C'est précisément
ce dernier trait qui a pris tres vite le dessus sous
l'impulsion de son président, la Haute Autorité de 1'Etat s'est
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petit & petit substituée au gouvernement, jusqu'a apparaltre
comme le véritable centre de décision. Forte d'une légitimité
politique qu'aux yeux de ses dirigeants, le peuple malgache lui
a trés largement accordée et se prévalant du prestige de son
président, la Haute Autorité de 1'Etat s'est, de fait, octroyée
toutes les prérogatives traditionnellement dévolues a un
pouvoir exécutif. Cela se vérifie tant en ce qui concerne le
pouvoir réglementaire stricto sensu que le pouvoir de
nomination aux postes de responsabilité, ou encore celui
d'interférer dans l'octroi des marchés publics.

L'épisode le plus récent du "débordement statutaire" de
la Haute Autorité de l'Etat a été fourni par la décision de ce
dernier organe de résilier un contrat pétrolier accordé
antérieurement a la période de transition, et de lui substituer
un nouveau bénéficiaire. Albert Zafy se refuse du reste a ne
pas intervenir dans le domaine de la gestion économique, et il
conteste implicitement au gouvernement le monopole de la
direction des Affaires : selon ses propres termes, '"la Haute
Autorité est garante du bon déroulement de la transition, elle
assure une fonction de garde-fou et d'arbitre des
institutions." De la, découle tout naturellement une volonté
d'assurer de maniére rigoureuse le contréle du fonctionnement
de 1'Administration. Cette interprétation extensive du rdle de
la Haute Autorité de l'Etat fait moins appel a la lettre de la
Convention du 31 octobre 1991 gu'a l'esprit dans lequel elle a
été conclue. A cet égard, celle-ci devait marquer (en dépit des
apparences et des attributions "symboliques" reconnues au
président de la République) une rupture avec la période
précédente. Elle inaugure aussi la période de transition dont
le terme devrait étre marqué par la mise en place des
institutions de la III® République. C'est a cette logique
gque répond le contenu du statut dont s'est doté la Haute
Autorité de 1'Etat et les multiples prérogatives que cette
derniére instance s'est ainsi appropriées. Les multiples
nominations auxquelles elle a procédé a l'intérieur de
l'apparail d'Etat (on peut méme parler d'un véritable
"investissement", des postes clés de l'administration par les
partisans d'Albert Zafy) et le contrdle qu'elle assure sur les
organismes jusque la rattachés a la Présidence de la République
(inspection générale d'Etat, contrdle financier, inspection
.générale de l'armée, etc...) sont a mille lieux de la
disposition de la Convention du 31 octobre 1991 selon laquelle
"Ia Haute Autorité de l'Etat ratifie les ordonnances adoptées
par le gouvernement." Au fil des semaines et des mois, la
Haute Autorité de 1l'Etat s'est donc érigée en instance supréme
de la période de transition. Ce a quoi semble s'étre accomodé
le gouvernement. Supposé détenir l'essentiel des pouvoirs,
soit - individuellement, soit collectivement (aprés en avoir
débattu en conseil de gouvernement), le Premier ministre a eu
dans la pratigue & subir "l'expansionnisme" de la Haute
Autorité de l'Etat, et "l'impérialisme intellectuel"™ du FFKM
(Conseil des églises chrétiennes) aux dires mémes de Monsieur
Guy Razanamasy. Personnalité atypique de la classe politique
malgache, le Premier ministre semble s'étre résigné a subir les
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événements jusqu'aux prochaines échéances électorales. Il ne
semble méme plus décidé a livrer un baroud d'honneur face aux
assauts répétés de l'entourage d'Albert Zafy, qu'il accuse de
vouloir user des mémes pratiques que les tenants du régime de
Didier Ratsiraka.

Renvoyant dos & dos, les partisans des deux camps, Guy
Razanamasy s'assigne comme ultime mission, le respect des
échéances électorales et surtout l'adoption d'une Constitution
qui permettrait de débloquer la situation politique. Bien qu'il
se défende d'avoir des ambitions politiques (en se référant
notamment & certaines pesanteurs sociologiques l'excluant de
fait de 1'élection présidentielle), le Premier ministre
n'hésite pas a se présenter comme "un homme décidé a faire
passer l'intérét général avant les intéréts partisans".

A un moment ou l'opposition malgache parait désabusée par
les "jeux politiciens", auxquels se livrent les principaux
acteurs ‘politiques, un tel discours n'est pas fait pour
déplaire. Il reste que pris entre une vieille amitié qui le lie
a Didier Ratsiraka, la conviction que le changement passe
nécessairement per le retrait du chef de 1'Etat, et le jugement
critique qu'il émet & l'égard des forces qui sont censées
impulser le nouveau cours politique, Guy Razanaomasy dispose
d'une marge de manoceuvre de plus en plus étroite. Cantonné dans
une fonction d'exécution des décisions prises par la Haute
Autorité de 1'Etat, i1l n'est plus a méme, en 1l'état actuel des
choses, de Jjouer le rdle d'arbitre qu'il s'est fixé en
acceptant d'étre Premier ministre a la fin du mois d'aolt 1991.
Cela d'autant plus gue 1'homogénéité de son gouvernement est
soumise a rude épreuve par les multiples courants qui le
traversent. Les ministres qui le composent agissent beaucoup
plus pour le compte de leurs leaders respectifs ( a qui ils
doivent en dernier ressort leurs portefeuilles) que dans
l'intérét de l'Etat. Sans compter que certains des membres du
gouvernement ambitionnent, comme c'est le cas, par exemple, des
ministres des Finances, Evariste Marson, de concourir a la
prochaine élection présidentielle.

Toutes ces attitudes donnent une image de confusion
politique qui prend d'autant plus de relief que le pays est
confronté a une crise économique sans précédent. Dans de telles
conditions, il n'y a rien d'étonnant que la population malgache
soit aujourd'hui plus préoccupée a assurer sa survie
quotidienne qu'a prendre part ou & conforter les joutes
politiciennes qui se déroulent sous ses yeux.

Ce nouvel état d'esprit n'est pas étranger a la faible
mobilisation populaire a laquelle se heurtent aujourd'hui les
Forces vives. L'euphorie de 1991 a progressivement cédé la
place & une indifférence, sinon a une résignation : les
dizaines de milliers de manifestants de la Place du 13 mai ont
disparu dans la nature, et ne sont pas prés de se contenter des
promesses de changements qu'on leur faisait quotidiennement.
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C'est a partir de ce constat qu'il faut apprécier la
situation politique présente. Le spectacle des rivalités
personnelles, de la remise & l'ordre du jour du systeme des
prébendes (inscrit pourtant au passif de Didier Ratsiraka) et
des luttes d'influence, revétent un caractére dérisoire au
regard des graves problémes économiques et sociaux auxquels est
confronté le peuple malgache dans son écrasante majorite. Il
est grand temps et quel que soit le prix politique a payer que
les Malgaches soient consultés sur leur avenir, ainsi que sur
les hommes et les institutions appelés a lui donner un contenu
concret.

2a) . ! -

Au lendemain du Forum National, la vie politique a
Madagascar semble étre placée sous le double signe de
l'incertitude et de la violence. Depuis l'ouverture du Forum, a
Antananarivo le 23 mars 1992, jamais les positions des diverses
forces politiques n'ont été aussi opposées. Loin d'avoir apaisé
les tensions en permettant l'organisation des scrutins
électoraux susceptibles de départager les partis en présence et
de donner une photographie réelle des rapports de force sur le
terrain, le Forum national a, bien au contraire, exacerbé les
passions. Cette réunion qui était censée marquer une étape
importante dans le processus de transition inauguré par la
Convention du 31 octobre 1991, a bien au contraire cristallisé
les antagonismes. Si pour les Forces vives dans leur ensemble
(et de ce point de vue aucune divergence n'a apparemment surgi
entre la faction Rasalame et celle emmenée par. le chef du MFM,
Manandafy Rakotonirina), la représentativité et, partant de 1a,
la légitimité du Forum national ne pouvaient pas étre mises en
cause, tel n'était pas l'opinion des partisans de Didier
Ratsiraka. Regroupés au sein du MMSM, les quinze partis
politiques qui se réclament de l'actuel chef de l1'Etat, ne
reconnaissent pas a cette instance convoquée sous l'égide du
FFKM (le Conseil des Eglises chrétiennes), les prérogatives
d'une "Constituante"™ habilitée & adopter une Loi fondamentale
et les différents textes électoraux. C'est sous cet aspect de
défiance qu'il faut analyser les multiples incidents qui ont
émaillé les travaux du Forum national. S'estimant sous-—
représentés, sinon écartés des commissions appelées a discuter
et & légiférer sur l'avenir politique et économique du pays,
les principaux dirigeants du MMSM n'auront deés lors de cesse
d'entraver le bon déroulement du Forum et de réfuter par avance
les conclusions auxquelles ils parviendraient. Cette volonté
d'obstruction était d'autant plus manifeste que tout concordait
a rendre exécutoire les décisions qui seraient arrétées par le
Forum.

S'inscrivant dans le droit fil des forums régionaux qui
se sont tenus quelques semaines auparavant, le Forum national a
eu ainsi & se pencher sur toutes les questions censées se poser
dans la perspective de la mise en place des nouvelles
institutions du pays. Si certaines de ces questions ne
soulevaient pas de controverse majeure comme par exemple celles
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relatives aux orientations économiques ou aux grands choix
socio—éducatifs (tant il est vrai que dans ces domaines la
marge de manoeuvres est trés restreinte) il n'en fut pas de
méme des débats constitutionnels. Ces derniers recouvraient
aussi bien la nature du régime (présidentiel - semi-
présidentiel ou parlementaire) que l'alternative entre Etat
unitaire ou fédéral ou encore les modes de scrutins applicables
au futures échéances électorales.
s nné i ‘ex
Les antagonismes

apparus ici ou la se situaient ailleurs que sur le terrain
proprement Jjuridique et revétaient pour ‘l'essentiel un
caractére politique. Derriére des considérations de droit ou
d'opportunité juridique se profilaient en réalité des enjeux
politiques et s'abritaient des ambitions personnelles. Les
travaux du Forum national et les multiples péripéties qui les
ont entourés ont une nouvelle fois révélé la complexité du
paysage politique malgache. Outre le clivage indiscutable entre
partisans et adversaires de Didier Ratsiraka, s'ajoutent des
divergences (a peine feutrées) a l'intérieur méme du Comité
national des forces vives. Mé&me si elles n'ont pas toujours
éclaté au grand jour, elles illustrent pour l'essentiel la
course au leadership auquel se livrent de longue date les
principaux prétendants (et 1ls sont potentiellement nombreux!)
a la succession de Didier Ratsiraka. ,
Le_meilleur exempl S "trongué" n n

ui a & "unitari " "fédérali ", Le theéme du
fédéralisme a certes plané sur les travaux du Forum, donnant
méme parfois 1'impression d'étre l'enjeu majeur des discussions
qui s'y sont déroulées. Or tout indique l1la qu'il s'agit d'une
ultime arme brandie pour faire échec au Forum et mettre en
exergue 1'impasse politique dans laquelle se trouve Madagascar.
Dans ce contexte ou la méfiance (voir la paranoia) semble
habiter la plupart des protagonistes, l'idée fédéraliste a été
utilisée, "in fine", en argument de pouvoir. Didier Ratsiraka,
et d'une facgon plus générale le MMSM, ont sans aucun doute
mesuré tout le profit politique qu'ils pouvaient tirer d'un
"discours" opposant la capitale (et la province dont elle porte
le nom) et les cing autres provinces. Il va sans dire, qu'en
toile de fond de cette idée fédéraliste & usage spécifiquement
instrumental, surgit le vieil antagonisme entre les Merinas
(les habitants des plateaux) et les Cbtiers. En réveillant les
vieux démons régionalistes et en exacerbant les clivages
sociaux qui les accompagnent, Didier Ratsiraka et ses partisans
usent d'une arme dangereuse qui fait partie du "non dit" de la
vie politigque malgache. Déja au lendemain des événements
tragiques du 10 aoGt 1991, c'est-a-dire au plus fort de la
contestation marquée entre autre par la mise en place d'un
gouvernement insurrectionnel le chef de 1'Etat malgache avait
fait grand cas des doléances que lui avaient adressées les
représentants de cing provinces d'Antsiranana, de Fianarantsoa,
de Mahajanga, de Toamasina et de Toliary. C'était la une
