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Introduction

Depuis plus de dix ans, la Commission européenng [z démocratie par le droit, dite
Commission de Venise (ci-apres: la Commission)téa éroitement impliquée dans les
développements constitutionnels, souvent spectiaesjaqu’'a connus I'Europe. Par son
approche comparative, elle contribue a la définitln patrimoine constitutionnel européen,
sous ses différents aspects.

La Commission de Venise a adopté, dans l'ensemblesebk travaux, une approche
dynamique. Le patrimoine constitutionnel europ€estrpas défini une fois pour toutes, mais
se construit et évolue tout comme la démocratiestlfondé sur les normes internationales,
mais aussi des valeurs communes au continent,’exprénent de maniéere transnationale
(transconstitutionnalisme).

L’activité de conseil et d'assistance a la constiah démocratique de la Commission vise a
la mise en application du patrimoine constitutidnexropéen dans les constitutions et les
Iégislations des différents Etats, qui constitwelgur tour des éléments de ce patrimoine.

La démocratie est, avec les droits de 'homme gtitaauté du droit, I'un des trois piliers du
patrimoine constitutionnel européen. Elle ne secoiirpas sans élections. Dés lors, il est
naturel que la Commission ait été appelée des &ation & s'intéresser aux questions
électorales, et plus particulierement au droittélet. Peu & peu, elle a ainsi défini un aspect
spécifique du patrimoine constitutionnel europderpatrimoine électoral européen, auquel
est consacré le présent document.

Le texte sera divisé en deux parties. La premiégegntera I'approche de la Commission de
Venise et ses méthodes de travail dans le domdeworl. La deuxiéme définira le
patrimoine électoral européen, sous ses différastsects, a travers les travaux de la
Commission.

I. La Commission de Venise et le droit électoralune attitude pragmatique

Comme dans ses autres domaines d’action, la Comomide Venise aborde le droit électoral
aussi bien dans le cadre d’activités spécifiquan &tat, dans une situation particuliere, que
d’études comparatives de caractére géhéral

Les activités qui se rapportent a un Etat spécifigredevent de lamise en ceuvr@u
patrimoine électoral européen. Comme dans les saautoeaines, elles ont un caractere
pragmatique en ce sens qu’une uniformité du droit n'est pasherchée. Au contraire, en
dehors des principes fondamentaux sur lesquelerd sevenu en détail par la suite, la
Commission ne cherche pas a faire prévaloir unxchpécifique, mais plutét a montrer les
avantages ou les inconvénients de telle ou teligtisn. Les propositions des autorités ou
d’autres acteurs nationaux sont prises en comptpremier lieu ; les caractéristiques de
chaque pays également, tant il est vrai qu’unetisolgui a fait ses preuves dans un Etat peut
ne pas étre souhaitable dans une autre. Ainsgssddmocraties établies peuvent confier sans
probleme a [l'administration la gestion de I'enseenbilu processus électoral, de

! Sur I'activité de la Commission de Venise en gélinéoir CDL-INF (2000) 12.
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'enregistrement des électeurs a la proclamatios @sultats, cela est a éviter dans les
nouvelles démocraties ou I'administration risquétid politisée ; des modes de scrutin
complexes, appliqués sans probleme ailleurs, pemtraendre méfiant I'électeur novice du
fait de leur apparente obscurité ; un quorum jag# & fait naturel dans un Etat est a éviter
dans un autre compte tenu de la nécessité d’adsureprésentation de certaines tendances
politiques minoritaires plutét que de les maintemirdehors du jeu parlementaire ; les sieges
spécifiques garantis aux minorités nationales petuéae souhaitables pour les intégrer au
jeu politique d’'un Etat donné, alors que cettegraéon se fait d’'une autre maniere ailleurs.

Les travaux comparatifsde la Commission prennent la forme soit d’étudescdractére
général, soit de séminaires internationaux, dansalire d’'UniDem (Universités pour la
démocratie) ou de la coopération avec les Courstitotionnelles. L'approche desudes et
séminaires de caractére génémsdtthématique leur objectif est deléfinir le patrimoine
constitutionnel européen commun, soit de maniengigde, soit, le plus souvent, en rapport
avec un theme particulier, aussi bien sur la basendrmes et pratiques nationales que sur
celle du droit international. Cela vaut aussi baans le domaine électoral que dans le
domaine constitutionnel en général.

Les paragraphes qui suivent présenteront de mapligseorécise ces deux types d’approches,
a travers des exemples concrets, avant d’abordprdstion de la coopération avec les autres
organisations internationales, qui revét une ingrar¢ particuliere en matiére électorale.
Enfin, les perspectives de l'activité électoraléufa de la Commission de Venise seront
présentées.

1. Les activités spécifigues a un Etat : 'assistaflectorale

L’assistance électorale envers des Etats détermis jusqu’a présent un aspect central de
l'activité de la Commission de Venise en matiérectdrale. En particulier, les législations
électorales de nombreuses nouvelles démocratie®ténsoumises a la Commission tres
rapidement apres le passage a un régime pluraliste.

Comme dans ses autres domaines d’activité, la Cesiwni de Venise intervient en matiere
électorale de préférence priori, au stade de la rédaction plutét qu’apres I'adoptiles
textes. En effet, cette méthode est la plus eféicaar il est bien plus facile de modifier un
projet qu'une loi déja adoptée, surtout si la pduré parlementaire n'a pas encore été
engageée.

Souvent, la Commission est saisie d’un projet mammentaires. Plus rarement, elle assiste
les autorités nationales dans la rédaction d’'uhestare rédige directement un projet. Enfin,
la Commission est parfois appelée a participer & atgivités ponctuelles d’assistance de
caractere plus pratique ou général.

Si les demandes des autorités nationales sontusgrpquentes, la coopération avec d’autres
instances internationales joue un role importarinitiative revient méme aux instances
internationales lorsque celles-ci ont pris en mé&ngestion d’'une situation de crise, comme
en Bosnie-Herzégovine, au Kosovo ou en Albanie ®9v 11l sera revenu la-dessus plus en
détail.
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En général, les expertises portent sur la légisiatielative aux élections nationales ;
cependant, la Commission a été également appedéetéresser aux €lections municipales,
notamment en Moldova et au Kosovo.

Les difféerents types d’assistance électorale vdrg #aintenant développés a travers des
exemples.

a. Les commentaires des projets de lois

Il est relativement rare que la Commission soitedg a se prononcer sur un projet de loi
électorale sur la seule base du texte. Tel a ét@deen ce qui concerne «l'ex-République
yougoslave de Macédoine»Sinon, la demande de commentaires est un élédiane
coopération plus étendue.

L’expertise peut étre simplement accompagnée déctnavec les responsables nationaux
en matiére électorale, comme ce fut le cas en £89%3ettonie et en Moldova. Il peut aussi
s’agir d'une coopération de longue durée entre tam@ission et un Etat. Ainsi, la
Commission est impliquée dans le domaine du dfedtéral arménien depuis 1997, et c’est
dans ce cadre qu’ont été rédigés des commentairedesx projets concurrents de révision
de la loi électorale arménienne en 1998

Dans d'autres cas, notamment dans les situationscride, les commentaires de la
Commission de Venise font partie d'un processubajla’assistance internationale. Ainsi,
les commentaires sur le projet de loi électoraleBélarué sont un élément d’un processus
commun a plusieurs organisations internationaleantia faire évoluer le droit et la pratique
électoraux de ce pays dans un sens conforme angastis internationaux. Cela vaat
fortiori lorsque la communauté internationale est étroiténrapliquée dans le processus
législatif, comme au Kosovo et en Bosnie-Herzégevirdes travaux sur le projet de
reglement sur les élections municipales au Kosan@uaels la Commission a été associée a
fin 1999 s’inscrivent dans le cadre d’'une coopéraitroite avec les autres organisations
internationales sur le statut et le droit applieabdu Kosovo ; en Bosnie-Herzégovine, la
Commission, apres avoir préparé un projet de kxtérale a la demande du Bureau du Haut
Représentant (OHR), a présenté des commentaireeguversions successives du projet de
loi électorale élaboré ultérieurement par 'OSCE

b. Les commentaires des lois adoptées

Il n’est pas rare que la Commission de Venise ea@rce sur une loi déja adoptée, méme si
les perspectives de modification sont alors plsgeamtes que face a un projet.

Une telle interventiora posterioriest loin de signifier dans tous les cas que la i@ission

n'a pas été impliquée au préalable. Elle peut antrame viser a vérifier dans quelle mesure
les principes du patrimoine électoral européentevdies remarques de la Commission sur
d’autres points, ont été consacrés dans le texsé diune loi, alors que la Commission était

2 Voir le document CDL (98) 45.

3 CDL (98) 10.

* CDL (99) 66 et 67.

® Voir notamment CDL (99) 40 et 41.
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intervenue au préalable, soit dans la phase detiédasoit pour commenter un projet. Tel a
été le cas notamment, en 2000, en Albanie et eréAigh

Dans d'autres cas, I'évaluation de la législati@tionale intervient dans le cadre de la
procédure didhésiond'un Etat au Conseil de I'Europe, comme ce futcks pour
I'Azerbaidjar et, dans une certaine mesure, pour '’Arménie. Resrdeux Etats caucasiens,
'adhésion a d'ailleurs précédé un processus spéeifde suivi, dans lequel la Commission
de Venise est impliquée, et qui touche notammenrtcuestions électorales ; il est & noter
que le §uivi ne concerne pas seulement la Iégislathais tout autant, sinon davantage, la
pratique.

Comme I'Arménie et I'Azerbaidjan, 'Ukraine a pdes engagements en matiére de révision
de sa législation électorale lorsqu’elle a adhéré&anseil de I'Europe. C’est pourquoi, une
fois ce texte adopté, une expertise de la loissiglections parlementaires a été présentée a la
demande des autorités ukrainierines

Sans étre directement liée a une procédure de, $ewvaluation de la législation électorale
croate, opérée en coopération avec d’'autres omjons internationales et notamment
'OSCE/ODIHR en 1998-1999, a permis d’examiner [@snts qui mériteraient d'étre
améliorés afin que la Croatie respecte pleinemesitstandards internationaux, suite a son
adhésion au Conseil de I'Europe.

c. L'assistance a la rédaction

La Commission ne se contente pas de commentezxtsstdes lois et des projets, mais il lui
arrive aussi d’étre impliguée de maniére plus diretans I'élaboration d’'un texte. Tel a été
en particulier le cas en Albanie ou, a deux reprisies représentants de la Commission ont
été amenés a séjourner afin de coopérer a I'élabordune nouvelle loi électorale.

Dans la situation particulierement troublée de 1987Commission a ainsi participé a la
recherche d’'une solution de compromis entre leftipos des différents partis, dans le cadre
de la médiation de I'ancien chancelier Vranitzky, e des élections qui devaient se
dérouler en juin. Cela a impliqué la participati@ux cotés des experts de I'OSCE, a la
rédaction d’'un texte révisé de la loi électorald,fgt repris pour I'essentiel par le Parlement.

En 2000, le Gouvernement albanais avait préparprajet de code électoral applicable a
toutes les élections et aux référendums, qui étaitesté par I'opposition. L’adoption de ce
texte était urgente compte tenu de la proximité éestions municipales. Les experts de la
Commission de Venise participérent aux négociatiense les différents partis sous la
responsabilité de 'OSCE/ODIHR. La encore, il falkevoir la rédaction de dispositions
contestées ou imprécises (par exemple en matiéferdeile de répartition des sieges au
systeme proportionnel et de contentieux).

Dans le cadre de la procédure de suivi déja céfsive a I’Arménie et a I'’Azerbaidjan, il se
peut également que la Commission de Venise soieléppa participer activement a la
rédaction de textes législatifs.

® CDL (2000) 103 rév.

" CDL-INF (2000) 17.

8 Cf. CDL (2001) 5 et 6.

° CDL (99) 51 et CDL (2000) 2.
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d. La rédaction proprement dite

Il est plus rare que la Commission soit appeléediger de toutes piéces un projet de
législation électorale. Tel fut le cas en 1997 daubi électorale de Bosnie-Herzégovine. Le
Bureau du Haut Représentant demanda d’établir wveau texte applicable a toutes les
élections, qui se base sur la réglementation proeigles «rules and regulations») alors en
vigueur. Une équipe d’experts de la Commissionteatalors a la rédaction de ce texte, qui
fut revu et amélioré a plusieurs reprises. Ultéseent, 'OSCE a repris la tache
d’élaboration de la loi électorale assumée a linegpar I'OHR, tout en s’inspirant des

travaux déja réalisés.

e. Les autres types d’assistance

Comme nous venons de le voir, I'activité de la Cassion de Venise en matiére électorale
peut revétir des aspects tres divers. Loin densiéeli aux cas de figure déja mentionnés, elle
s’adapte aux particularités de chaque situation.

L’activité de coopération de la Commission en matéectorale ne se rattache pas dans tous
les cas a un texte déterminé, mais peut égaleraedtir un caractere de conseil et d’analyse
plus général, en laissant diverses possibilitéexeas. Tel fut par exemple le cas des contacts
pris avec les autorités moldaves en 1993 déja,cavsadesquelles diverses hypothéses de
réforme électorale furent envisagées. De mémepeambre 1998, une mission fut organisée
a Belgrade et & Pristina pour déterminer la pdgéilid’organiser des élections au Kosovo
année suivante. De maniére plus approfondie,id’aur la réforme du droit électoral du
canton du Tessifl en Suisse, vise a présenter les modificationsiiples du droit électoral
tessinois dans le sens d'un passage a un systejmetaire pour I'élection du Conseil d'Etat
et, éventuellement, pour celle du Grand Conseilpois particulierement, a examiner
comment le systéme électoral pourrait créer desonitég plus claires et faciliter une
alternance au pouvoir, tout en mettant I'accentlsurote pour les personnes. Il comprend
donc une étude comparative, aux niveaux intercahteninternational, des relations entre
systéme électoral et vie politique, ainsi que llgsa des résultats dans d’autres carltons

Par ailleurs, la Commission est représentée a @®énaires consacrés a la révision de la
législation électorale dans des Etats déterminésyme le forum sur la loi électorale
arménienne organisé par IFES (International Foumnldior Election Systems) en avril 1997
ou le séminaire de I'Institut international de Embcratie qui s’est tenu sur le méme theme a
Erevan en janvier 1998, de méme qu’a la conférdrcBtockholm sur le droit électoral de la
Bosnie-Herzégovine en janvier 1996 et au sémimaiganisé a Sarajevo en mars 1998 par
'OSCE et I'OHR sur les moyens de réduire I'aspaetconfrontation ethnique des élections.
Elle a aussi participé a une réunion inter-panig\tbanie en 1991 déja et & un séminaire sur
le contentieux électoral en avril 2001.

Dans d’autres cas, la Commission assure une agststians le cadre du processus électoral
lui-méme, en coopérant avec la Commission éleaarahtrale, en Albanie en 1997 ou en
Arménie en 1998.

10 CDL-INF (2001) 16.
1 voir déja CDL (2000) 71.
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Enfin, en avril 2001, des experts de la Commissiort assuré une formation sur le
contentieux électoral destinée a des magistratnalb, qui ont ensuite formé les autres
magistrats dans ce domaine. Cette action a étésiée par les difficultés d’application et
d’interprétation de la loi électorale rencontréem ples juges sans expérience dans ce
domaine.

2. Les activités de caractére général

Comme dans d’autres domaines, les activités dectéaeagénéral de la Commission de
Venise comprennent aussi bien des études entregréggela Commission que l'organisation
de séminaires ou la participation a ceux-ci.

L’ étudela plus importante de la Commission dans le doendindroit électoral est consacrée
au droit électoral et aux minorités nationdle&lle a été rédigée dans le cadre de travaux
plus larges de la Commission consacrés a la gaation des personnes appartenant a des
minorités & la vie publique, qui ont porté notamtsur 'accés a la fonction publigtieLa
guestion de la représentation des minorités dangriganes élus, et notamment au Parlement
national, revét un caractére essentiel ; c’est qumir la Commission lui a accordé une
importance particuliere. Compte tenu de la rareté kgles relatives a la représentation
spéciale des minorités dans l'organe élu et deiffcudté d’identifier, parmi les autres
normes du droit électoral, celles qui ont pour blg@ssurer ou de renforcer — ou, au
contraire, d’affaiblir — la représentation des nnité&s, cette étude ne s’est pas contentée de
présenter les regles du droit électoral li€es prdgection des minorités. Au contraire, elle a
traité des systémes électoraux et de leurs efietmahiére générale, avant d’examiner leur
application aux minorités nationales.

Un rapport d’expert plus bref a traité en 1992 d#ga principes généraux et des niveaux
normatifs en droit électoral ; il a mis l'accentr das régles du patrimoine constitutionnel
européen ainsi que sur les moyens d'assurer lditgtatu droit électoral en lui attribuant un
rang normatif élevé.

La Commission a également organisé si&sinairescomparatifs dans le domaine électoral.
En 1998 a Sarajevo, elle a réuni, dans le cadneragramme UniDem (Universités pour la

démocratie), des spécialistes en provenance d&setifes parties de I'Europe ainsi que
d’Afrique du Sud pour traiter des nouvelles ten@msndu droit électoral dans la Grande
Europe. Il a été question notamment des princigesstitutionnels du droit électoral, des

changements et de la continuité du droit électeral Europe, des effets des systemes
électoraux et du droit électoral dans les socigtét-conflictuelles, en particulier en Bosnie-

Herzégoviné®.

En coopération avec la Cour constitutionnelle d’&me, la Commission a organisé a
Erevan, en octobre de la méme année, un séminairke £ontentieux électoral devant la

12 CDL-INF (2000) 4.

13 Voir le document CDL-MIN (98) 1 rév.

4 cpL (92) 1.

!5 Les actes de ce séminaire ont été publiés sotisde«Les nouvelles tendances du droit électomisila
Grande Europe», Science et technique de la démeara®5, Strasbourg : Conseil de I'Europe 1999.
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Cour constitutionnelle, ou étaient représentéesiglus cours constitutionnelles d’Europe et
de la Communauté des Etats indépendants

Lorsque la Commission organise un séminaire rekatifdroit constitutionnel d'un Etat
déterminé, la question du droit électoral peut @mssi abordée, comme ce fut le cas en
décembre 1999 lors du séminaire de Trieste suida en ceuvre de la Constitution albanaise.

Par ailleurs, la Commission est représentée a éesnaires internationaux de caractere
comparatif, tels que le séminaire d’experts de3LE sur les institutions démocratiques qui
s’est tenu a Oslo en 1991, le séminaire de la RciedNaumann-Stiftung de novembre 1998
sur les systémes électoraux, la stabilité politiguie gouvernement viable dans les nouvelles
démocraties européennes ou, trés récemment, lenaiémi«dimension humaine» de

'OSCE/ODIHR, qui s’est tenu en mai 2001 a Varsogigr le theme des processus
électoraux.

3. La coopération avec les autres organisatioesnationales

L’assistance électorale est un des domaines oordan@ission de Venise coopére le plus avec
d’autres organisations internationales, gouvern¢atesou non gouvernementales.

C’est avec IOSCE/ODIHRque la coopération est le plus développée. Aurs, concertation
intervient avant 'envoi d’expertises sur la légighn électorale : ce fut le cas récemment en
ce qui concerne I'Azerbaidjan. Des documents aht&tborés conjointement sur la Croatie
et le Bélarus, comme indiqué plus haut. Dans liéewe cas, I'Union européennia casu

le Parlement européen) et IFES ont coopéré par @reau printemps 2000 a la rédaction
d’'une note de référence («benchmarks») sur lesfioatibns qui devraient étre entreprises
dans le code électoral pour permettre la tenueectiéhs conformes aux standards
démocratiques. Union européennea été représentée par la Commission européenne a
plusieurs reprises, lors de travaux relatifs a ba&lie, a la Croatie, au KosovtDEA
(International Institute for Democracy and Electdkasistance) a par exemple été impliqué
dans I'examen de la |égislation électorale croata eévision du droit électoral arménien. Le
Bureau du Haut Représentaat été l'initiateur des travaux de la Commission lsuloi
électorale de Bosnie-Herzégovine.

En ce qui concerne lagganisations non gouvernementalestre I'Institut international de
la démocratie et IFES, impliqué dans la note siBd&arus déja citée et la révision du droit
électoral arménien en 1997-1999 et albanais en,d800o0mmission a été en contact avec
des organisations non gouvernementales telles Qué¢N\ational Democratic Institute, USA,
en ce qui concernait I'’Albanie en 1997) ou ERISe@ral Reform, International Services,
Royaume-Uni, en Arménie et au Kosovo).

La coopération avec d’autres organisations intenates permet en premier lieu de définir
les principes communs du patrimoine constitutionpat exemple lors de séminaires tels que
ceux mentionnés ci-dessus. Elle a cependant avanpour objectif d’assurer, dans des cas
particuliers, une approche coordonnée. Les coritoibsi des différentes organisations sont

® Les actes de ce séminaire ont été publiés sousitree «Le contentieux électoral devant la Cour
constitutionnelle» - Recueil des rapports du tr@ise séminaire international (Yerevan, 15-16 octph898),
Cour constitutionnelle d’Arménie/Commission eurapéepour la démocratie par le droit, Erevan 1999.
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complémentaires : ainsi, la Commission de Venisaeapproche avant tout juridique, tandis
que 'OSCE/ODIHR insiste davantage sur les asgectmiques.

Par ailleurs, les autorités des Etats-Unis suigentvent les dossiers électoraux, notamment
en Croatie et au Kosovo. Tel est parfois aussakedu Ministére des affaires étrangeres de
'Etat hote d’'une réunion (par exemple en 1996lsWBosnie-Herzégovine a Stockholm et en
1999 sur la Croatie a Oslo).

4. Une décennie d’expérience : quelles perspectivas 'avenir ?

De maniere générale, les activités relatives auastipns électorales se sont beaucoup
développées depuis une dizaine d’années. En @fi@ne si elles ne sont pas toujours la
preuve d’'une démocratie achevée, des électionspanites ont aujourd’hui lieu dans la
plupart des Etats du monde et dans tous les Etedpéeny. L'implication des organisations
internationales en la matiere a cri de maniérécpéieirement rapide.

Dés lors, les questions électorales ont donné digausieurs initiatives au sein méme du
Conseil de I'Europe. Un projet intégré, impliqudes différents services du Conseil de
'Europe, et intitulé «Making Democratic Instituti® Work», a été lancé en 2002. Ce projet
reconnait que le droit électoral est d’'une imparéaparticuliere pour le Conseil de I'Europe.

De maniére plus durable, il a été décidé d’ingttutaliser la coopération entre la
Commission de Venise, I'Assemblée parlementairde e€ongres des pouvoirs locaux et
régionaux de I'Europe. Conformément & une résalutamoptée par la Commission
permanente de [I'Assemblée parlementaire, agissant nam de [I'Assemblée, le

8 novembre 2001, la Commission de Venise est iev& créer en son sein un groupe de
travail auquel participeraient des représentantsAdsemblée parlementaire, du CPLRE et,
éventuellement, d’autres organisations ayant upérgnce en la matiére, pour réfléchir de
facon réguliere aux questions électorales», epaaticulier, «a élaborer un Code de bonne
conduite en matiere électorale » et «a recensequriesipes du patrimoine électoral européen
en coordonnant, systématisant et développant Issraditions et les activités en cours et en
projet. A moyen terme, les données collectées conot les élections en Europe devraient
étre réunies dans une base de données, analyséifusdes par une unité spécialiste»
Cette activité, qui accroitra le réle du Conseil’Eerope et de la Commission de Venise en
matiere électorale, deviendra opérationnelle er2200

Il. Le patrimoine électoral européen : des notionglassiques, une approche dynamique

Le patrimoine électoral européen est fondé sur gnacipes fondamentaux : kuffrage
universel, égal, libre, secret et diredléme si ceux-ci sont bien connus, leur portéecn
nécessite un examen approfondi, auquel la Commistgd/enise se livre chaque fois qu’elle
est confrontée a une question de droit électoral.

L'application des principes du patrimoine électoealropéen ne peut étre séparée de son
contexte. C’est pourquoi, les développements quiauot seront divisés en deux parties : la
premiére traitera brievement du fondement et duecgdnéral nécessaire a I'application des

¥ voir par exemple Lépez Pintor Rafael, Electoralridgement Bodies as Institutions of Governance, New
York : UNDP 2000, pp. 15 ss.
18 Résolution 1264 (2001) ; voir aussi le documer@72
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principes constitutionnels du droit électoral seconde sera consacrée spécifiquement a ces
principes.

A. Fondements et mise en ceuvre
1. Introduction

a. Fondement juridique

La garantie la plus étendue des principes constitiéls du droit électoral figure dans le
droit national : non seulement les normes constituelles les garantissent souvent
explicitement’, mais les lois électorales, voire les réglements,prévoient de maniére
détaillée la mise en ceuvre.

Toutefois, le caractére de principes constitutit@m®mmuns au continent ne résulte pas
uniqguement du droit national, mais aussi de gaganinternationales. Les principes
constitutionnels du droit électoral sont explicitarh proclamés par le Pacte international
relatif aux droits civils et politiques — a I'exdem du suffrage direct, qui I'est implicitement
2% Au niveau européen, la norme commune est I'art®ldu Protocole additionnel & la
Convention européenne des droits de 'homme, gaclame expressément le droit au
suffrage libre et secret ; les autres principes &@#étreconnus comme en découlant par la
jurisprudencél. Comme dans les autres domaines, la protectienniationale des droits de
'homme présente un caractere subsidiaire en neatdectorale ; le droit national peut
garantir des droits politiques plus étendus queoyau duf”.

b. Les conditions-cadres de la garantie des prscfimnstitutionnels du droit électoral

La proclamation des principes du patrimoine éledteuropéen, et méme leur explicitation
dans des dispositions détaillées, ne suffisenbgggantir sa mise en ceuvre. Au contraire, un
certain nombre deonditions-cadresdoivent étre remplies pour que ces principes s$oien
effectivement appliqués. Elles revétent trois atspec

- en premier lieu, le droit électoral doit bénédicd’'une certaine stabilité, afin de ne pas
apparaitre comme I'objet de manipulations partisane

- en deuxieme lieu, des garanties procéduralesdbipermettre I'application impartiale de
ces principes ;

- en troisieme lieu, une véritable démocratie n’eshcevable que lorsque les droits
fondamentaux, et notamment les libertés d’expressie réunion et d’association, sont
respectés.

9 Voir par exemple I'art. 38.1 de la Constitutioemhande ; les art. 68.1 et 69.2 de la Constituspagnole ;
l'art. 59.1 de la Constitution roumaine.

20 Art. 25b : voir déja I'art. 21 de la Déclaratiomiverselle des droits de 'homme.

2L Voir par exemple Garrone Pierre, Les principes stiintionnels du droit électoral, in Les nouvelles
tendances du droit électoral dans la Grande Eurdpete 15), pp. 11-33, 28-33; Garrone Pierre, The
constitutional principles of electoral law, in Elecal Systems, political stability and viable gowerent in
Europe’s new democracies — achievements, failures unresolved issues : proceedings of a seminahet
Council of Europe/Friedrich-Naumann-Stiftung. Ed/ Wolfgang Heinz & Harald Klein. Sankt Augustin :
Comdok 1999, pp. 15-31, et les références.

%2 Cf. art. 53 CEDH.
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Ces conditions-cadres seront développées dansil@s gui suivent.

2. Niveaux normatifs et stabilité du droit électora

La stabilité du droit est un élément important @erédibilité du processus électoral, qui est
elle-méme essentielle & la consolidation de la @éatie®>. En effet, si les régles changent
souvent, I'électeur peut étre désorienté et ne Ipascomprendre, notamment si elles
présentent un caractére complexe ; il peut sudonsidérer, a tort ou a raison, que le droit
électoral est un instrument que ceux qui exeraepblivoir manipulent en leur faveur, et que
le vote de I'électeur n'est des lors pas I'élénmntdécide du résultat du scrutin.

Les principes constitutionnels du droit électoedultent, comme nous venons de le voir, de
conventions internationales. Dans cette mesuregilgeuvent étre revus. En outre, il est plus
que souhaitable de leur reconnaitre une valeurtibatiennell€*, ce qui est déja le cas dans

de nombreux Etats.

La nécessité de garantir la stabilité ne concesntetois pas, en pratique, tant les principes
fondamentaux, dont la mise en cause formelle dftidiment envisageable, que certaines
regles plus précises du droit électoral, en pdréicie systéme électoral proprement dit et la
composition des commissions électorales. Dés librspnvient de déterminer le niveau
normatif & assurer a ces regles. Leur consécraiomiveau constitutionnel rend leur
modification assurément plus difficife

Les travaux de la Commission ne concluent pas deemaabsolue en faveur ou en défaveur
de la «constitutionnalisation» de telles regles.cénqui concerne lsystéme électoraka
définition dans la Constitution n’est pas la régiais un bon nombre de lois fondamentales
proclament le systéme proportionfiella Constitution portugaise I'a méme déclaré
intangiblé’. S'il convient peut-&tre d'éviter une telle rigili la soumission d'une
modification fondamentale du mode de scrutin a darde procédure de révision
constitutionnelle permet d’assurer une certaineendté, et est conforme aux standards
européerfS. Dans certains Etats, la Constitution est mémas phécise : en Irlande, elle
prévoit le vote unique transférable ; au Portughd, impose la méthode d’Hondt et interdit a
la loi d’imposer un quorum au niveau naticnal

En Albanie, c’est un systeme mixte que la Congtitutonsacre, de maniére détaillée : elle
prévoit notamment que cent députés sont élus dass citconscriptions majoritaires
uninominales et que quarante mandats de péréquatioh ensuite attribués au niveau
national afin d’assurer le systeme le plus propartel possible ; un quorum de 2,5 % pour
les partis politiques et de 4 % pour les coalitiesspréve’. La Commission de Venise, qui a
été associée a I'élaboration de la Constitutioarsdlise, a jugé utile d’inscrire ces précisions
dans la loi fondamentale afin d’éviter les modificas incessantes du droit électoral,
intervenant avant chaque élection. La situatiotiqdrere de I'’Albanie a ainsi conduit a des

2 sur limportance de la crédibilité du processugagbral, voir par exemple CDL (99) 67, p. 11; dar
nécessaire stabilité du droit, CDL (99) 41, p. 1.

24 Cf. déja CDL (92) 1, p. 6.

2 Cf. CDL (92) 1, p. 13.

28 \/oir par exemples art. 96.2 Cst. polonaise ; 86.2 Cst. espagnole ; art. 149.2 Cst. suisse.

%" Art. 288 h. Cst.

28 \/oir par exemple CDL (2000) 77, p. 3.

9 Art. 149.1 et 152 Cst.

%0 Art. 64 Cst.
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dispositions constitutionnelles détaillées, alaune ¢ besoin de consacrer le type méme de
systéme électoral dans la loi fondamentale neradé feas sentir dans d’autres Etats.

Ce qui est a éviter, ce n'est pas tant la modificatiu mode de scrutin, car celui-ci peut
toujours étre amélioré ; c’est sa révision répétéatervenant peu avant le scrutin. Méme en
'absence de volonté de manipulation, celle-ci agfpe alors comme liée a des intéréts
partisans conjoncturels, voire mettra en causéd#imité du processus démocratique lui-
mémé”. Une révision de derniére minute n’est envisageable si le droit applicable n’est
pas conforme aux principes du patrimoine électewabpéen ; la question devrait cependant
pouvoir étre traitée suffisamment a temps.

Un autre moyen d'écarter les manipulations, tout éwitant la rigidité de la
constitutionnalisation du systeme électoral, caasisprévoir dans la Constitution que, en cas
de changement de la loi électorale, I'ancien systésste applicable a la prochaine élection,
et que le nouveau n'interviendra que pour les swutitérieurd.

Le systéme électoral au sens étroit n'est pas ué d@maine ou les changements peuvent
apparaitre comme des manipulations et ne doivenppssenter un caractére intempestif ou
répété. Il en va de méme de la composition demmissions électoraleshargées de
superviser les élections. Le débat politique suédislation électorale tend en effet souvent a
se concentrer sur ce theme, tant les commissiogstoéhles sont considérées comme
détenant le pouvoir de déterminer le résultat deedtion. Des garanties d'impartialité, sur
lesquelles il sera revenu plus loin, permettentadeener ce pouvoir a celui de constater le
résultat. L'impartialité sera cependant toujouretbe & caution en cas de modification de la
composition des commissions électorales, et sg#uneit de la commission électorale
centrale, surtout si ce changement intervient peutde scrutin.

Un autre domaine ou des bornes doivent étre fiséepouvoir du législateur est celui du
découpage des circonscriptidhsafin d'éviter toutes sortes de manipulations Ipanajorité
en place ; dans les Etats pratiquant un system@iainal, la meilleure solution est alors
d'inscrire les circonscriptions dans la Constitotfo

3. Les garanties procédurales

Quelle que soit la qualité d’une regle de droit elest qu’'une coquille vide si elle n'est pas
appliguée correctement. Le droit électoral ne ffas exception. Les principes matériels du
patrimoine électoral européen ne peuvent étre mieavre que si dggincipes formelsont
également respectés, a saVairganisation du scrutin par un organe impartiatl’existence
d’'un systéme de recours efficace

a. L'organisation du scrutin par un organe impértia

Dans les démocraties bien établies, ou la foncpablique applique le droit électoral
indépendamment des pressions du pouvoir politiquest d’'usage, et admissible, que les

3L.CDL (99) 51, p. 9, et référence.

%2.CDL (92) 1, p. 13. Dans ce sens, voir le nouvel @7.6 de la Constitution turque, selon lequelrsdpie les
élections auront lieu dans moins d’'un an, les amemehts aux lois électorales entreront en viguewr pes
élections suivantes».

%3CDL (91) 31, pp. 33-34.

34 Voir par exemple les art. 68.2, 69.2-4 Cst. espégnl'art. 149.3 Cst. suisse.
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opérations électorales soient organisées par liadtration, et notamment qu’elles soient
supervisées par le ministere de I'Intérieur.

Par contre, dans les nouvelles démocraties, olpédiance de I'organisation d’élections
pluralistes est récente, le risque est trop gramé ¢g pouvoir en place influence
I'administration afin qu'elle agisse dans le senslgi convient®. Cela vaut dailleurs non

seulement pour le pouvoir central, mais aussi pegipouvoirs locaux, y compris lorsqu’ils
sont dirigés par I'opposition nationale.

Dés lors, la création deommissions électorales indépendantes et impastiala niveau
national au niveau local, est indispensable potarga des élections régulieres ou du moins
pour que de lourds soupgons d’irrégularités nenggss sur le processus €électoral. En outre,
ces commissions doivent é&tre formées de persommegétentes.

La révocation des membres des commissions éleetopalr les organes qui les ont nommeés
doit étre évitée. Elle ne permet pas a celles-gtdtier de maniére indépendante, mais risque
au contraire de conduire a ce qu’un contrdle sarc@mmissions électorales soit exercé,
selon les cas, par les partis politiques, I'adntiation ou les organes politiqiés
Contrairement a la révocation discrétionnaire, thacation pour faute disciplinaire voire
pour incompétence est admissible, mais les mogfsédocation doivent alors étre formulés
clairement et restrictivement dans la loi (la réfée vague a des «actions discréditant la
commission» n’est par exemple pas admissible).

L'indépendance des commissions électorales peetadisurée de diverses maniéres, et une
structure applicable en toutes circonstances nd pee définiein abstracto Il peut
simplement étre prévu que les commissions sont oségs de juges, de juristes ou de
spécialistes des questions électorales, et que-aewoivent étre indépendants de
ladministration et des partis politiques. Cetteluion n’est cependant souvent pas
souhaitable, car, derriére le paravent de I'indédpane, peuvent se cacher des liens entre les
membres des commissions et telle ou telle tendpntitque, notamment celle qui est au
pouvoir.

Une autre maniere d’assurer lI'impartialité consiat@révoir des commissions électorales
assurant une représentation équitable des divegsdances politiques. Il est conforme au
principe d'égalité aussi bien de garantir un seafes a tous les partis représentés que
d’assurer une sur-représentation des grands partisutre, il est admissible, par exemple en
se fondant sur les résultats d’élections antérigutécarter les plus petits partis, afin d’éviter
que les commissions comprennent trop de merfibre®ctuelle loi électorale arménienne

dispose que sont représentés a la Commission glectentrale les partis qui ont présenté au
moins 30000 signatures valables pour la partie grtamnelle de I'élection du Parlement et

avaient des groupes parlementaires dans le ddtaigment, ainsi les cing autres partis qui
ont obtenu le plus de signatures (mais au moin®®@60 Une représentation égale de la
majorité et de I'opposition peut aussi étre pré\aiasi, la loi albanaise de 1997 prévoyait a

la fois la parité entre majorité et opposition péarcommission électorale centrale et un

%CDL (99) 51, p. 8.

38 Voir par exemple CDL (98) 10, pp. 4-5.

37 Sur la question (en Arménie), voir CDL (2000) 188., pp. 3-4 ; la nécessité de supprimer la positde
révocation a été ensuite soulignée.

38 \oir par exemple CDL (98) 10, p. 4.

39 Art. 35 du code électoral de 1999.
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représentant par parti pour les commissions élalemrinférieured. Afin d’éviter qu’une
tendance politique n'impose son point de vue, erice d’'une majorité qualifiée peut étre
prévue : ainsi, la suppression d’'une telle exigedaes la loi électorale de I'Azerbaidjan,
privant I'opposition de son droit de veto, a éténtestée, en particulier au niveau
international.

La présence de représentants de I'administratios s commissions électorales n’est pas
critiquable tant que le poids de celle-ci n’est pagerminant, comme en Arménie ou trois
membres de la commission électorale centrale summés par le gouvernemé&ntEn effet,
puisque l'administration est impliguée d’'une maaigu d'une autre dans le processus
électoral (par exemple a travers les registresatd@vil ou pour I'organisation matérielle des
bureaux de vote), une telle participation de ceileux commissions électorales peut étre
utile. En Lituanie, les commissions électoraleszdee comprennent deux représentants de
chaque parti politique, deux juristes nommés pamieistere de la Justice et deux juristes
nommeés par la société lituanienne des juristeguce été considéré comme équilfiréar
contre, la nomination (au Bélarus) des membres desimissions électorales par
'administration (méme si elles ne sont pas comgesde fonctionnaires) est hautement
suspect®&: encore au Bélarus, le rdle du Président dansékigdation de la moitié des
membres de la commission électorale centrale pugééexcessif.

La permanencede la commission électorale nationale et, si jessides commissions
électorales immédiatement inférieures, est soublaitpour assurer leur indépendance et la
continuité de leur actidfi

Les exigences en matiére dempétencesarient bien sdr entre le niveau de la commission
électorale centrale et celui des commissions Iscaleire du bureau de vote. Les membres
d’'une commission électorale nationale devraiené &les juristes, des politologues, des
mathématiciens ou d’autres personnes connaissamtds questions électoraie¥’

b. L'existence d’'un systéme de recours efficace

Le bon déroulement de I'ensemble du processusoétdctoit pouvoir étre contesté devant un
organe de recours. Trois solutions sont envisageabl

- L’Assemblée décide de la validité de I'électiom des membres, avec ou sans recours
judiciaire.

- Les recours sont traités par des tribunaux -hard#s, spéciaux ou constitutionnels.

0 Art. 35.a, 37 et 39 de la loi électorale de 1997.

L Art. 35 du code électoral de 1999.

“2CDL (94) 42, p. 4.

“3CDL (99) 67, pp. 6-7.

44 CDL (98) 45, p. 3; (2000) 2, p. 4.

5 Cf. CDL (98) 10, p. 5.

“5 Sur la composition des commissions électoraleEwope centrale et orientale, voir de maniére géter
Gyorgy Csal6tzky, Organes électoraux (commissionsjités, conseils) et préparation de listes éledas
encourageant des élections libres, justes et déamtigaies, in Les nouvelles tendances du droit étattians la
grande Europe (note 15), pp. 34-47, 39-40, 42 r\aissi Garrone Pierre, Options pour la législation
électorale, in L'attuazione della Costituzione allese — Atti del seminario di Trieste, 13-14 diceanb®99,
Quaderni del Dipartimento di Scienze Giuridichejebte : Edizioni Universita di Trieste 2000, pp.-B%3,
121-122.
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- Les instances compétences sont des commissiec®mEles, avec en général possibilité de
recours ultérieur devant un tribuffal

Le recours devant le Parlement lui-méme est peatddvenu satisfaisant aujourd’hui dans
certaines vieilles démocraties, mais l'impartialdé cet organe politique est loin d’étre
acquise par principe et une telle solution dewgti¢ évitée dans les nouvelles démocraties ;
pour le moins, un recours auprés d’'un organe jaifEdevrait alors étre ouvétt

Le recours judiciaire s'impose donc en principerecours de derniére instance auprés d’'une
commission électorale indépendante et impartiatgitséventuellement envisagealile

En outre, il faut absolument que les dispositionsnetiere de recours, et notamment de
compétence des diverses instances, soient cl&men, le risque de déni de justice (par
conflit de compétences négatif) est largement acenuparticulier s'il est théoriguement
possible de recourir alternativement aupres dbsarndaux et des commissions électorales ou
en I'absence de délimitation claire des compéterotr® plusieurs tribunaux — par exemple
les tribunaux ordinaires et la Cour constitutioteelne telle situation a été constatée dans
plusieurs Etats de la CEIl (ArmémfieAzerbaidjart, Bélarus).

Dés lors que le recours ne doit pas étre assimildeaplainte a une autorité supérieure mais
est formé devant un organe indépendant, il nepdaitétre ouvert aux observateurs, mais bien
aux électeurs.

Par allleurs, la procédure doit étre simple. Laemasla disposition des électeurs désirant
recourir de formulaires spéciaux peut contribuarette simplificatiof®. Lors du cycle de
formation organisé en avril 2001 sur I'applicatida droit électoral albanais par les juges,
laccent a été mis sur la nécessité d'écarter founalisme, afin d’éviter des décisions
d’irrecevabilité, notamment dans les affaires ppliément délicates.

Les pouvoirsde l'instance de recours sont également importdhtdoit lui étre possible
d’annuler le scrutin si une irrégularité a pu ieficer le résultat, c’est-a-dire modifier la
répartition des sieges. Ce principe général doit étfiné, en ce sens que le contentieux de
'annulation ne doit pas forcément porter sur lemble du territoire, voire I'ensemble de la
circonscription ; au contraire, I'annulation doitreg possible par bureau de vote. Cela
permettra a la fois d’éviter deux situations ex@éml’annulation de la totalité d’'un scrutin
alors que les irrégularités sont limitées géogrpdrinent ; le refus d’annuler le scrutin si

47 Owen Bernard, Le contentieux électoral : étude pamative, in Le contentieux électoral devant la €ou
constitutionnelle (note 16), pp. 54-70, notammenb4. L'ouvrage présente plus en détail le con@nti
électoral en Arménie, en France, en Allemagne, essi®, en Suisse, au Tadjikistan. Certaines Caistits
exigent I'existence d’'un recours judiciaire : vdiart. 55.2 Cst ukrainienne et Bulletin (note 40)KR-1998-1-
003.

“8 \oir par exemple CDL (91) 31, pp. 30-33.

49 Cf. CDL (99) 67, p. 9 ; CDL (99) 40, p. 3.

0 CDL (2000) 103 rév. , pp. 12-13, 15-16.

1 CDL-INF (2000) 17, pp. 7-8.

2 CDL (99) 40, p. 10 ; (2000) 103 rév., pp. 10-11.

53 CDL (98) 45, p. 11.
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'étendue géographique des irrégularités est immrife. L'annulation du scrutin doit
entrainer la répétition de I'élection sur le teirié ou elle s’appliqué.

4. Le respect des droits fondamentaux : une camditécessaire

a. En général

La démocratiene se concoit pas de maniére effective sans redpsaeux autres piliers du
Conseil de I'Europe : les droits de I'hnomme etienauté du droit.

La primauté du droitsera mentionnée ici pour mémoire : la démocratigeenotamment que
lesregles du droit électoradoient respectées, que les organes €élus exeeseiianictions dont
ilIs sont chargés et que ldsis adoptées de fagcon démocratique soieffectivement
appliquées

La démocratie est également dépourvue de substiiesdroits de 'lhommene sont pas
respectés. Cela est particuliéerement vrai de &tibd’expression et de la presse, de la liberté
de réunion et d'association a des fins politiquestamment pendant les campagnes
électorale¥.

En particulier, les législations nationales comem souvent des normes restreignant la
liberté d’expressionqui, interprétées de maniére restrictive, pountai@étre a la rigueur
admissibles, mais qui risquent d’entrainer des atars des Etats dépourvus de tradition
libérale et démocratique. Ces normes visent censeam@revenir les «abus» de la liberté
d’expression et, par exemple, a protéger I'hondesrcandidats et des autorités, voire I'ordre
constitutionnel. En réalité, elles peuvent conddireensurer le discours critique envers les
autorités ou visant a modifier la Constitution, ralgue cela constitue 'essence méme du
débat démocratique. Ainsi, de I'avis commun deiplus organisations internationales, la loi
électorale du Bélarus n’est pas conforme aux stasdeuropéens, dans la mesure ou elle
interdit que les documents de campagne contientuad termes insultants ou diffamatoires
en rapport avec des personnalités officielles deRé&publique du Bélarus et d’autres
candidats», permet de poursuivre la diffusion dinfations fausses diffamant un candidat et
rend les candidats responsables de certaines igitdatde la loi commises par leurs
partisan®’. L'obligation imposée par la législation azerbardjise, de soumettre le matériel
destiné a la campagne électorale aux commissieotoéhles, en indiquant I'organisation qui
en a demandé la production et celle qui I'a prodeithombre d’exemplaires et la date de
publication, apparait comme une forme de censureapeut étre admise, d’autant plus que
les commissions électorales doivent prendre desireggontre les publications contraires a

* Un probléme s'est posé a cet égard lors des élestide novembre 2000 en Azerbaidjan. 100 siégds son
attribués au systéme majoritaire uninominal a uaortet 25 au systéme proportionnel (art. 3.1 dedasur
I'élection du Milli Majlis). Apres I'annulation dwscrutin (aussi bien majoritaire que proportionnelyns 11
circonscriptions, seule I'élection au systeme mitde a été répétée sur ce territoire, tandis des voix
attribuées dans les circonscriptions litigieuseétaient tout simplement pas prises en compte pattrihution
des sieges a la proportionnelle. En effet, la pmdportionnelle de I'élection ne peut étre répéggeen totalité,
et seulement si les résultats ont été annulés 8&r% des bureaux de vote (ou des circonscriptigns &rt.
73.8.2 et 76.1 de la loi sur I'élection du Milli §ia.

%5 Sur ces questions, voir déja Garrone P., The domisinal principles of electoral law (note 21), pp5-16 ;
CDL-INF (2000) 17, p. 2.

5 Art. 47, 49 et 75 du code électoral ; voir déjalC(d9) 66, pp. 7-8.
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la loi ou fausses. En outre, les normes interdialmtis des mass media pendant la campagne
électorale sont assez vagtles

Les principes constitutionnels du droit électoraintv au-dela de ce qu’exige la liberté
d’expression en ce qui concerne l'accés aux médiatamment pendant la campagne
électorale. Il sera revenu la-dessus plus’foin

b. La protection des minorités

La protection des minorités est (re)devenue cesig@es années l'un des domaines
principaux d’intérét du droit public en Europe. Cammission de Venise en a fait 'une de
ses priorités dés sa création, notamment par bédion d'une proposition pour une
convention européenne pour la protection des m#ti qui a inspiré la Convention-cadre
pour la protection des minorités nationileda Commission a ensuite étudié en détail la
protection des minorités en droit national ainse dgs solutions spécifiques apportées dans
les Etats fédéraux et régiondlixLa protection des minorités fait aujourd’hui pertiu
patrimoine constitutionnel europ&éret le droit électoral ne fait pas exception. Antaire,

la représentation des minorités dans les organes ét notamment dans les Parlements
nationaux, est I'élément fondamental de la paritgm des personnes appartenant a des
minorités a la vie publique, et a spécialementnettattention de la Commission, qui a
consacré une étude & la question

En résumé, cette étude constate que les reglesoduétbctoral qui ont pour objet ou pour
effet d’assurer une participation des personnesrégmant a des minorités aux organes €lus
sont tres nombreuses et variées. Elle arrive anglgsions suivantes :

D'une part, certains Etats - mais ils sont peu memb - prévoient desegles
spécifiqgueglestinées a assurer une telle participation :

- Il peut alors s’agir degles sur la représentation des minorités en tam telles

-- La forme la plus explicite de représentationc#fiue des minorités nationales résulte de
la création decercles personnelglont I'électorat n'est pas composé des citoy@&sidant sur

un territoire déterminé, mais de ceux qui appanieh a un groupe ethnique. Ainsi, en
Slovénie, un siége de député est réservé a la mdinitalienne et un autre a la minorité
hongrois&®. Lors des élections au Parlement croate, 'artléle8 de la Constitution prévoit
que les personnes appartenant a des minoritésnaksgopeuvent choisir de voter pour une
liste nationale générale - comme les membres dejarité -, mais peuvent aussi voter pour
des listes spécifigues des minorités. Toutefois,systeme ne donne pas entierement
satisfaction, notamment dans la mesure ou il olfligeiure les candidats etdé fact) les
électeurs a indiquer leur appartenance ethnigumergls n’entendent pas se présenter a des
siéges réservés aux minorités, respectivement potarde tels siéges. En outre, la réduction

" Pour plus de détails, voir CDL-INF (2000) 17, @p4 et les art. 56-57 de la loi sur I'élection duillvMajlis.
*8 Voir infra ch. I1.B.2.a.cc.

%9 Voir «La protection des minorités», Science ehmégue de la démocratie n° 9, Strasbourg : Condeil
I'Europe 1994, pp. 9 ss.

% STE 157.

®1 «La protection des minorités», Science et techeitpila démocratie, n° 9, pp. 42 ss.

62 oir la Convention-cadre précitée.

63 CDL-INF (2000) 4 ; pour les aspects non électoratoir CDL-MIN (98) 1 rév.

% Art. 80.3 Cst.
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du nombre de députés de la minorité serbe est stabte. La Commission de Venise a
participé aux travaux des organisations internatemvisant & une solution plus satisfaisante
de cette question, en dehors de ses activitésfispes en matiére de minorités en Crd3tie

-- Le systéme de I'élection a la Chambre basseatlefent roumain assure quant a lui une
représentation minimaldes organisations de citoyens appartenant & unmerité nationale,
légalement constituées. Si elles n'‘ont pas obtarsiage de député ou de sénateur par le biais
des mécanismes électoraux ordinaires, mais onteittcun nombre de suffrages égal a
(seulement) 5 % au moins du nombre moyen de seffraglablement exprimés dans le pays
entier permettant I'élection d'un député, ces asgdions ont droit a un siege de député.

- D’autres régles visent simplemenfagiliter la représentation des minoritésans forcément
garantir la présence de personnes appartenant idesités nationales dans les organes
élus. En Pologrf8 et en Allemagn¥, les régles en matiére de quorum ne s'appliquent e
effet pas aux organisations de minorités. En Ulkragelon la loi de 1998, les zones ou les
minorités nationales sont concentrées devaienttitegsune circonscription électorale. Si la
minorité comprenait davantage d'électeurs que lenbre d'électeurs normal d'une
circonscription, au moins une circonscription deére formée pour que la minorité y soit
fortement représent®e

- Le systeméelgeest spécifique. L’ensemble des institutions es;aode maniere a établir

un équilibre entre les divers groupes linguistig(pstdt qu’entre des minorités proprement
dites). En outre, dans certains territoires mixghs point de vue linguistique, des

aménagements ont été opérés afin que les élecwess difféerentes communautés
linguistiques soient représentés dans I'organ®.élu

«D'autre part, il arrive que des régles neutresr-exemple en matiére de découpage des
circonscriptions - soient appliquées dans le butdgiter la représentation des minorités. Le
plus souvent cependant, la représentation des igigarest pas un élément déterminant des
choix opérés lors de l'adoption d'un systeme élactm méme de sa mise en ceuvre concréte.
En ce qui concerne la présence des personnes eqpatria des minorités dans les organes
élus, il est toutefois possible de faire les remasqgénérales suivantes :

- L'effet d'un systeme électoral sur la représemalies minorités se fait le plus clairement
sentir lorsqu'il existe des partis spécifiques mixorités nationales.

- L'interdiction des partis politiques des minoritégtionales est peu fréquertde iure et
exceptionnellele facto Ce n'est que dans de trés rares cas qu'elleitoenste restriction
de la liberté d'association proportionnée, conforene patrimoine constitutionnel
européen.

- Siles partis des minorités nationales sont tre2igdement autorisés, leur existence n'est
pas la régle, ni n'est indispensable a la présges@ersonnes appartenant a des minorités
dans les organes élus.

% Voir en dernier lieu, sur cette question, le ragmnnuel d’activités pour 2000, p. 11.
8 Cf. Bulletin (note 47), POL-1997-1-009.

7 Art. 6.4 de la loi électorale fédérale.

8 Art. 7.2 de la loi sur I'élection des députés @wple ; voir CDL (2000) 2, p. 5.

% Pour plus de détails, voir CDL-INF (2000) 4, pp54
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- Plus le systéme électoral est proportionnel, ples minorités dispersées ou peu
nombreuses ont de chances d'étre représentéebalgase €lu; le nombre de siéges par
circonscription est un élément déterminant de dg@rtionnalité du systéme.

- Lorsque les listes ne sont pas bloquées, le cheixl'@ecteur peut prendre en
considération I'appartenance des candidats & dexités nationales. Savoir si une telle
liberté de choix favorise ou défavorise les mirgwitiépend de nombreux facteurs, dont
l'importance numérique des minorités.

- L'existence d'inégalités de représentation peutrcereune influence (positive ou
négative) sur la représentation des minorités qunées, mais aucun cas concret ne
ressort des réponses au questionnaire.

- La reconnaissance du statut de circonscription ateuwritoire ou une minorité est
majoritaire facilite sa représentation dans lesaoes élus, surtout si un systéme
majoritaire est appliqué.

En résumé la participation des personnes appartenant andesrités nationales a la vie
publique au travers de fonctions électives résuldns de I'application de régles spécifiques
aux minorités que de la mise en ceuvre de regleSrgi@s du droit électoral, aménagées au
besoin pour accroitre les chances de succés deslatnissus de ces minoritéS»

B. Les principes constitutionnels du droit électort*

Le noyau dur du patrimoine constitutionnel europé&st constitué des cing principes
constitutionnels du droit électoral déja citésffrage universel, égal, libre, secret et direct.
Les développements qui suivent exposeront le carderces principes, en présentant des cas
particuliers d’application a titre d’exemples.

1. Le suffrage universel

Le suffrage universel, si I'on suit le sens littéia terme, implique que tout un chacun ait

I'exercice des droits politiques (capacité civigatve, droit de vote), ainsi que la jouissance de
ceux-ci (capacité civique passive, éligibilité). peéadant, la capacité civique est toujours

soumise a des conditions d’'age et de nationatité,mus souvent a des conditions de résidence.
En outre, il est légitime de priver certaines penss de la capacité civique dans des cas
particuliers®.

a. En premier lieu, le droit de vote et I'éligitdilisont soumis a des conditionadgd; méme si
I'age minimal pour élire et étre élu n'est pas &mm dans tous les Etats et pour toutes les
élections, la capacité civique est partout refuméemineurs. L'age de I'éligibilité est parfois
fixé assez haut pour des fonctions particulireBeaucoup plus rarement, un age maximum,

0 CDL-INF (2000) 4, pp. 16-17.

"L Sur ces questions, voir de maniére générale Garn Les principes constitutionnels du droit éeat
(note 21) ; The constitutional principles of eleeidaw (note 21).

2 Sur la question, voir Garrone P., Les principesistitutionnels du droit électoral (note 21), pp. 42 ; The
constitutional principles of electoral law (note)2bp. 17 ss.

3 Exemple : en ltalie, quarante ans pour I'électidn Sénat (art. 58.2 Cst.) et cinquante ans poule celi
Président de la République (art. 84.2 Cst.).
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€gal ou supérieur a l'age légal de la retraitefiestpour la capacité civique pass7i€AeCette
limite doit étre assimilée aux régles obligeantftestionnaires & se retirer & un certain age. Par
contre, il serait contraire au principe du suffragéversel d'exclure les personnes agées de la
capacité civique active.

b. Lanationalitéest également un élément exigé dans la plupait¢s pour I'octroi des droits
politiques. Les exceptions, du moins pour les @&estnationales, sont trés rares ; la constitution
irlandaise délégue a la loi la possibilité de coefde droit de vote en matiére d'élections
nationale& ; le droit de vote est reconnu au Royaume-Uni easemble des élections aux
ressortissants irlandais et du Commonwé&ltte droit de vote aux élections locales est reaonn
par davantage d'Etats, méme si cinq seulemenDatemark, la Finlande, les Pays-Bas, la
Norvege et la Suéde - ont a ce jour ratifié la @omtien du Conseil de I'Europe sur la
participation des étrangers & la vie publique aeai locdl’ sans exclure I'application de la
partie relative au droit de vote aux électionslksd_e droit de vote et d’éligibilité aux électon
municipales et au Parlement européen des citoyensUdion dans I'Etat membre ou ils
résident® est lié au processus d'intégration européenne.

Les doubles nationaux doivent, d’aprés la Convargiropéenne sur la nationalité, disposer des
mémes droits que les autres natiorfaulexigence de renonciation & la deuxiéme natithal
imposée aux candidats élus pourrait &tre défav@mist minorités nationaf®s La question se
pose avec une acuité particuliere suite a la dissal de I'Union soviétigue et de la
Yougoslavie. La Convention européenne des droitshdenme n’exige toutefois pas que les
doubles nationaux soient éligibffés

c. En troisiéme lieu, des conditions rdsidencepeuvent étre imposées aussi bien en matiére de
droit de vote que d'éligibilité ; pour les élections locales, I'exigence d'unéairer durée de
résidence n'apparait pas incompatible avec leiperdu suffrage universel, si elle ne dépasse
pas quelques mois; un délai plus long ne peut &timis que dans des circonstances
exceptionnells.

A linverse, un bon nombre d’Etats octroient le idrde vote, voire d’éligibilité, a leurs
ressortissants résidant a I'étranger. Cette pmtiqui ne pose pas de probleme dans la plupart
des cas, peut s’avérer délicate dans des situapossconflictuelles. L'octroi des droits
politiques aux Croates résidant en Bosnie-Herzégovcombiné avec lattribution de la
nationalité sur une base ethnique, a été consiciémime créant une situation tout a fait
exorbitante de la pratique usuelle, d’autant pluartg circonscription particuliére était attribuée

" Tel est le cas en Suisse pour un nombre limitéatiéns cantonales.

S Art. 16.1 2ii.

8 Sur la question, voir Rapport du CDLR sur systéélestoraux et modes de scrutin au niveau loca&ppré
en coopération avec le Professeur Dieter Nohlermpéd par le CDLR lors de sa 2B8union (1-4 décembre
1998), p. 13; La participation des étrangers avie publique au niveau local — Rapport explicatd
convention ouverte a la signature le 5 février 1982asbourg : Conseil de 'Europe 1993, point 36.

"TSTE 144.

8 Art. 19 du traité instituant la Communauté eurapée

" Art. 17 de la Convention européenne sur la natioch4STE 166).

8 CDL-INF (2000) 17.

8 Bieliunas Egidijus, Le contentieux électoral devkes organes de la Convention européenne dessddeit
’homme, in «Le contentieux électoral devant la Coonstitutionnelle» (note 16), pp. 87-98, 95-96Cem.
eur. DH, n° 28858/95, déc. 25.11.96,Gantchev cg@g, D.R. 87 p. 130.

82 v/oir, en dernier lieu, Cour eur. DH, N° 31981/@f&c. 7.9.99, Hilbe c. Liechtenstein.

83 Cf. Com. eur. DH, N° 23450/94, déc. 15.9.97, Radaget Garofalo c. Italie, D.R. 90, p. 5 (sur le fitie-Haut-
Adige).
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aux Croates de I'étranger, et que les Serbes dati€mé@sidant a I'étranger se voyaient refuser
de factoa la fois la citoyenneté et les droits politiquBe. maniére plus générale, se pose la
question de la circonscription a laquelle doivere attribués les votes des citoyens domiciliés a
I’ét)ré%nger; on pourrait envisager la création é'wirconscription nationale spécifigue pour
eu

d. En outre, le suffrage universel s'accommodeedellisionde la capacité civique de certaines
personnes se trouvant dans des situations biemiéées. Toutefois, «il faut s'assurer que
lesdites conditions ne réduisent pas les droit$ fl@fagit au point de les atteindre dans leur
substance méme et de les priver de leur effectigitéelles poursuivent un but Iégitime et
que les moyens employés ne se révélent pas distimpass® ; en outre, les restrictions
doivent étre fondées sur une base légale &faikes personnes qui peuvent étre privées des
droits politiques sont avant tout les interditstanament ceux qui font I'objet d'une telle mesure
pour des motifs liés a leur santé mentale. |l siEwguite de personnes condamnées pénalement,
du moins & certaines peines ou pour des délitegfaPar contre, priver les personnes détenues
a titre préventif des droits politiques n'est pasforme a la présomption d'innocefiteEn
outre, les lois dites de «lustration», qui écartdad charges publiques les personnes qui ont
exercé certaines fonctions sous un régime auteritaitérieur, ne doivent s’appliquer gu’'aux
personnes dont il est établi gu’elles se sontéiwi@ une activité répréhensible.

L'exclusion de la capacité civiqueassivepeut étre davantage étendue dans le respect du
suffrage universel que celle de la capacité civiagteve. L'exercice d'une fonction publique est
en cause et il peut étre légitime d'en écarteplrsonnes dont l'activité dans cette charge
contrevient a un intérét public prépondérant. @alalique bien sdr un respect scrupuleux du
principe de proportionnalit&

De maniere générale, les cas d'inéligibilité enctimpatibilité doivent étre interprétés de
maniére restrictive.

e. L’exigence d’'un minimum dearticipation pour qu’une élection soit valide peut entrainer un
violation du suffrage universel, si cette exiges@pplique aussi en cas de répétition de scrutin
apres un premier scrutin ou le quorum n’a pas téét Il se peut en effet que certains sieges
ne soient alors pas pourvus. Il en va de mémensajarité absolue est exigée a tous les tours de
scrutin. La combinaison de ces deux exigences,keain¢ en 1994, a laissé un certain nombre
de siéges vacants, ce qui n'est pas admissible

8 CDL (99) 41, p. 5.

8 Cour eur. DH, arrét Matthews c. Royaume-Uni dufé@ier 1999, Recueil des arréts et décisions 1999-
point 63 ; Bulletin (note 47), 1999-ECH-004.

% Voir déja CDL (92) 1, p. 4.

87 Exemples : art. 54 al. 2 de la Constitution néedaise : la privation du droit de vote pour cause d
condamnation pénale ne concerne que les cas opensenne a été condamnée a une peine privativibeieél
d'au moins un an et déchue en méme temps du dredtd ; art. 34 al. 2 de la constitution roumaina privation
des droits électoraux doit la encore résulter egpéenent du jugement. Dans ces deux Etats, segdlction
pour troubles mentaux est prise en considérati@urfe caractére admissible de la privation desigraiviques
des détenus condamnés, voir par exemple Com. eLIIND24827/94, Holland c. Irlande, déc. 14.4.98.

8 Cette question s'est posée notamment au BélariCDL (94) 42, p. 6.

8 Sur la question des inéligibilités, et notammeantrét Gitonas et autres c. Gréce du 1er juilletor9 Recueil
des arréts et décisions 1997-1V, p. 1233, voiriBiels E. (note 81), pp. 91 ss.

% CcDL (99) 51, p. 6 ; CDL (2000) 2, p. 10.
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f. L'exercice du droit de vote peut étre soumis’exilence dinscription sur les listes
électorales, dans les Etats ou cette inscriptiarpas lieu d'office, sur la base des registresde |
population. Dans d'autres cas par contre, leseglecsont tenus de s'inscrire pour pouvoir voter
ou étre élus. Cette exigefitae doit pas étre considérée comme une restrieiipsuffrage
universel, mais comme une modalité de son exerélee.contre, pour que le principe du
suffrage universel soit respecté, I'Etat doit pfftix citoyens la possibilité concréte de s'inscrir
sur les listes électorales, et doit permettre catteription pendant un laps de temps
raisonnablement lofig L'enregistrement des électeurs est un des moneents peut étre
recouru a la fraude ; dés lors, il faut établirlgint les moyens d'identifier les électeurs lors
de leur inscription, de maniére suffisamment fiaptmir éviter une double inscriptitn
Enfin, le registre électoral doit étre rendu publicest souhaitable que cette publicité ait lieu
sous ?forme de I'affichage, qui facilite les rcations et permet de rendre les registres plus
fiables™.

g. L’exigence de récolte d’un certain nombre deatgres, voire de dépbt d’'une caution, lors de
la présentation de la candidature, doit égalentestcénsidérée comme une modalité d’exercice
des droits politiques, dans la mesure ou elle mstitoe pas une entrave excessive. Le nombre
de signatures demandées ne devrait en principed@aasser 1 % des électétrdl est
admissible d’exiger qu’un certain nombre de sigrestupour la présentation d’une liste dans la
circonscription unitaire nationale, soit récolténslachaque région du pd§ssEn outre, la
procédure de vérification des signatures doit chéles régles claires et porter sur 'ensemble
des signatures plutdt que sur un échantiflon

2. Le suffrage éqgal

Le suffrage égal comprend plusieurs aspects, dentains font partie du patrimoine
constitutionnel commun au continent, fondé surticker 3 du Protocole additionnel a la
Convention européenne des droits de 'hnomme : littgde décompte, I'égalité de la force
électorale et I'égalité des chances. Au contréiggalité - ou proportionnalité - des résultats ne
peut étre imposée que par le droit national. Cdfreints aspects seront examinés
successivement.

a. Les éléments communs au patrimoine électorabéen

aa. L'égalité de décompte

L’égalité de décompte présente un caractére primo@haque électeur a droit & une voix, et
a une seule. Cette régle ne pose aujourd’hui yszabléeme en Europe.

%L Cette exigence existe par exemple en France L &ts. du code électoral -, et aux Etats-Unis.

92.Sur la question des listes électorales, voir Ozl G. (note 46), pp. 45-47.

93 Cf. Garrone P., Options pour la législation élewte (note 46), p. 102.

% CDL (98) 10, p. 10.

% CDL (99) 66, p. 9 ; pour un exemple, voir Comnoissie Venise, Bulletin (note 47), SLO-1999-1-002.
% CDL (99) 51, p. 4 ; CDL (2000) 2, p. 6.

97 CDL-INF (2000) 17, pp. 4-5 ; CDL (99) 67, pp. 7-8.
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bb. L'éqgalité de la force électorale

Dés lors que I'élection ne se déroule pas danscirnenscription unitaire, le découpage du
territoire doit étre organisé de telle maniere dpee siegesdes premieres chambrequi
représentent le peuplsgient répartis de maniere égale entre ces cirdptisas, selon une
clé de répartition déterminée, qui peut étre le m@nd’habitants de la circonscription, le
nombre de nationaux (y compris les mineurs) quésident, le nombre d’électeurs inscrits,
voire celui des votants.

Dés lors qu'il existe un trop grand écart par rap@ola clé de répartition, il est question
d’'inégalités de représentatioou degéométrie électoraleEn présence de circonscriptions
plurinominales, celle-ci peut étre facilement éwjtépar [I'attribution des sieges aux
circonscriptions de maniére conforme a la clé gmntéion ; une nouvelle répartition des
sieges doit avoir lieu régulierement, afin d’éviles inégalités de représentation liées a
I'évolution de la population (géométrie électorpkessive). La situation est plus compliquée
lorsqu’un systeme majoritaire uninominal est appdic chaque nouvelle répartition des
sieges impligue en effet un redécoupage des ciccptisns. Pour les circonscriptions
uninominales, un écart maximum de 15 % par ragptatmoyenne est encore admissible, du
moins lorsqu’il est tenu compte des limites adntiaisres et géographiques dans le
découpage des circonscriptions. Il serait touteoishaitable de ne pas dépasser un écart de
10 %, lorsque cela est possible, ce qu'a démotexgérience ukrainienfie Des écarts plus
grands peuvent en outre étre envisages lorsquagits’d’assurer la représentation des
minorités nationales.

cc. L'éqalité des chances

L'égalité des chances entre les partis et les datsliimplique d’abord que les régles
applicables aux différents candidats soient les e®muelle que soit leur provenance.
L’atteinte la plus grossiére consiste a interdineparti ou a empécher des candidats de se
présenter, en I'absence d'intérét public prépondéraine telle mesure exceptionnélle

L’égalité des chances n’est pas respectée lorsquairts groupes peuvent présenter plus
facilement des candidats que d’autres. Ainsi, darBg, les collectifs de travailleurs peuvent
désigner des candidats a la députation sans votetset a la majorité des lors que les
travailleurs sont au nombre de 300 au moins etlgueajorité d’entre eux participent a la
réunion : dans un cas extréme, 76 voix suffisentcéntraire, la présentation de candidats a
linitiative d'électeurs nécessite 1000 signattit®sEn outre, les collectifs de travailleurs
peuvent étre soumis a la pression de la directimst pourquoi, la possibilité qui leur est
accordée de proposer des candidats présente wtécaraxorbitari?™.

De maniére plus généraléstat doit faire preuve de neutralité en matiére éledéor
Cela vaut tout d’abord naturellement pour les aiéterchargées d’organiser les élections,
telles que les commissions électordfesPlus largement, les autorités doivent s'absteair,
exemple, de prendre parti pour un candidat ou glemg&enter de maniére inégalitaire le droit

% CDL (98) 45, p. 3 ; CDL (99) 51, p. 8 ; CDL (20@0)p. 5.

9 Voir, sur cette question, les lignes directrices Kinterdiction et la dissolution des partis ptjues et les
mesures analogues, CDL-INF (2000) 1.

190 Art. 63 et 65 de la loi électorale.

101 ¢cf. CDL (99) 67, p. 7.

192 voir supra ch. I1.A.3.a.
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de manifester sur la voie publique, I'affichagesdge des mass media ou l'allocation de fonds
publics aux partis.

L'égalité des chances peut toutefois étre compieseleux maniéres. Il peut s'agir d'une
égalité «stricte» ou d'une égalité «proportionmelléégalité «stricte» consiste a traiter les
différents partis politiques sans tenir compte elar Iforce actuelle au Parlement ou dans
I'électorat. Elle s'impose en matiere d'usage duaiee public a des fins de propagande.
L'égalité «proportionnelle» conduit a tenir comgts résultats électoraux dans l'allocation
des temps de parole a la radio et a la télévisiodes fonds publics, en tenant compte des
résultats électoraux (en voix ou en siéges) deispagne solution intermédiaire a par
exemple été trouvée en Albanie : l'allocation dunpe d'antenne a la radio et a la
télévision publiques est proche de I'égalité strietu premier tour, chaque parti représenté au
Parlement a droit au méme temps d’antenne, quiene §tre inférieur a 15 minutes, tandis
que les partis non représentés au Parlement oittadid® minute¥?; par contre, des fonds
sont accordés par I'Etat aux partis politiques d'umaniére principalement proportionnelle :
10 % sont répartis également entre les partis &trég pour les élections ; 30 % sont répartis
également entre les partis représentés au Parlemespectivement dans les conseils
municipaux ; 60 % sont enfin répartis en proportionnombre de voix obtenues sur le plan
national lors des derniéres élections nationalespectivement locales ; les partis qui
n’'obtiennent pas 2,5 % des voix doivent restitesrfbnds avancé&¥.

L’égalité des chances implique non seulement lpeetsde I'impartialité des médias dans les
émissions électorales, mais aussi une impartiglitss générale de ceux-ci, notamment
pendant la campagne. Or, un probléme récurrernieesrientation partisane ou du moins
I’acceg‘gBmis sur l'activité des autorités alors ouelle de I'opposition est passée sous
silence™.

Il est par contre normal que Iparticuliers ne se comportent pas de maniere neutre.
Cependant, dans certains cas, ils peuvent potieintat a I'égalité des chances. En outre,
I'Etat peut édicter des régles sur le financemexst jplartis politiques, notamment en vue de
limiter certaines contributions privées qui faveriient I'un ou lautre parf®. La
transparence des contributions ainsi que des dépepsrmet d’éviter les financements
illicites, voire I'achat de voi¥’. A I'inverse, la dépendance financiére des fonaslips est a
éviter, car elle permet aux autorités d'influenleecampagne électorafé

Le gerrymanderingporte également atteinte a I'égalité des chantesagit d'un
découpage artificiel des circonscriptions, visagbacentrer les électeurs de I'opposition dans
quelques circonscriptions, de fagon a ce que l&é pajoritaire I'emporte dans les autres.
Comme cette pratique est difficile a prouver, et étre prévenue plutdét que corrigae
posteriori: en particulier, les limites administratives dait/étre prises en considération lors du
découpage des circonscriptidfis dans les systémes plurinominau, il est mémsilplesde
faire correspondre, au besoin par une disposit@rstitutionnelle, les circonscriptions et les

103 Art. 132 du code électoral.

104 Art. 139 du code électoral.

195 v/oir par exemple CDL (99) 51, p. 5 ; CDL (2000pp, 7-8.

196 v/oir par exemple CDL (2000) 2, pp. 8-9.

197 cf. CDL (99) 51, p. 6.

1% gur le financement des partis politiques, voirndg directrices et rapport sur le financement dagip
politiques, CDL-INF (2001) 8.

199 cDL (2000) 2, p. 5.
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entités infra-étatiques, telles qu'Etats fédérésgions ou départemehts En cas de
redécoupage régulier (notamment dans les systéniesminaux), celui-ci doit étre pour le
moins proposé par une commission indépendante awrgame judiciaire, plutét que laissé a
larbitraire d’un organe législatif ou exéctl Parmi les Iégislations récentes, on peut citer le
code électoral albanais, qui prévoit le découpage drconscriptions en accord avec les
recommandations d’'une commission composée du agerate la Commission électorale
centrale, du directeur de linstitut des statigigjudu directeur du cadastre et du directeur du
centre d'études géographiques de I'académie 2

Un gerrymandering défavorable aux minorités nationales doit égalén@tre évité. Au
contraire, il est souhaitable d’assurer un décorimbes circonscriptions facilitant a celles-ci
I'obtention d’'un nombre de siéges proportionnalur part dans la populatidi

Par ailleurs, I'adoption dmesures positivesn vue de rectifier des inégalités passées,
de droit ou de fait, a I'égard de certains grougeda population, comme les femmes ou les
minorités, est envisageable dans les limites dut dranstitutionnel national. Ainsi, la
Constitution francaise a été révisée en 1999 denfacassurer une représentation paritaire
des deux sexes dans les organes €luBertains Etats prévoient des régles spécifiqisssw
a assurer la représentation des mindrité®e telles mesures positives sont cependant assez
rares jusqu’a présent et ne peuvent donc étre éan@u nombre des acquis du patrimoine
électoral européen.

b. L'égalité des résultats et le systeme électuadens étroit

L’égalité des résultats est un aspect de I'égalitématiére électorale que n’imposent ni le
droit international ni le patrimoine constitutioheeropéen, mais qui joue néanmoins un réle
important dans nombre de droits nationaux.

L’égalité des résultats en matiere électorale ptetconcue de diverses manieres. Le
plus souvent, I'on pense l&galité de représentation entre partiBlus la composition de
l'organe élu est semblable a celle de I'électphas, I'égalité des résultats est réalisée. Enrd'aut
termes, les systemes qui garantissent le réselfaitié proportionnel sont les plus conformes a
cet objectif.

Trois éléments jouent un réle déterminant dansdpgstionnalité d’un systeme électoral, c'est-
a-dire le caractére plus ou moins fidéle de lagaetion de la proportion de voix de chaque
parti dans la composition de I'organe élu. En pegnfieu, il s’agit bien sdr de la formule
électorale ; ensuite, du quorum ; enfin, du nondereiéges par circonscription : plus il est bas,
plus les petits partis sont éliminés par I'effeseeif .

10cpL (92) 1, pp. 8-9.

11 cf. CDL (91) 31, pp. 33-34.

12 Art. 68; cf. CDL-INF (2000) 17, p. 11.
113 CDL-INF (2000) 4, p. 14.

14voir Iart. 3 Cst.

115 voir supra ch. Il.A.4.b.

11 voir par exemple CDL (99) 41, p. 2.
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La Commission de Venise, tout comme les organegpti@tion de la Convention
européenne des droits de I'honiie estime que les Etats sont libres dansHeix du
systéme électoralau sens strict, et notamment de son caractére plusmoins
proportionnel™® Toutefois, dans certains cas, il est souhaitatiletroduire un systéme
proportionnel ou présentant au moins des élémemgopionnels. Ainsi, au Bélarus, la
communauté internationale a estimé que, dansrdesnstances politiques prévalant en 2000,
il conviendrait d’'introduire un élément proportiainet donc un systeme mixte, afin de
permettre a l'opposition d’étre davantage représerdu Parlement face a un pouvoir
présidentiel trés folt’. Par ailleurs, il faut réfléchir avant d’introdeidans une nouvelle
démocratie un systéme qui n'a été que peu empldigura jusque la, comme le vote
alternatif qui a été proposé pour la présidencia @®snie-Herzégovirté’.

En outre, il est souhaitable de ne pas étre trageart en matiére de participation, ce qui
conduirait a recourir systématiquement a des dewes&ours ou a des répétitions du scrutin ;
la Iégislation de I'«ex-République yougoslave decktivine», en demandant (la majorité
absolue des suffrages) et le tiers des électesesitis pour qu’un candidat soit élu au premier
tour, allait un peu loin & cet égatti

De maniere générale, le systéme électoral doitédadué en fonction des circonstances qui
regnent dans un pays : par exemple, en Ukraingystéme allouant la moitié des sieges dans
des circonscriptions uninominales a la majoritéatre¢ et l'autre moitié au systeme
proportionnel avec quorum de 4 % dans une circgutgmm unitaire, sans mandats de
compensation, a permis a la fois a des persongatitédérées d'étre élues au scrutin
uninominal et au systéme de partis de se dévelappde plan nation&? Il n’en aurait pas
forcément été de méme dans un autre Etat ou daoses circonstances.

Un autre aspect de I'égalité des résultatd'&galité de représentation territorialeu
plutét de la population des différentes partiestatutoire. Outre I'exclusion de la géométrie
électorale, cela implique que la taille des circopstions soit la plus réduite possible, c'est-a-
dire, concretement, I'existence de circonscriptiorisominales.

L'égalité de représentation des listes et I'égdité&eprésentation territoriale ne peuvent étre
assurées simultanément de facon complete. Lesvsstgui les consacrent le mieux sont ceux
qui combinent une élection dans des circonscriptiaminominales et une élection
proportionnelle au niveau national, et tout spéamnt le systeme dit de la représentation
propor(‘;il(g?nelle personnalisée, tel qu'utilisé eremdagné®® et, de maniére imparfaite, en
Albanie“".

Enfin, I'égalité de représentation des sexpsut étre assurée par des mesures
positives destinées & garantir la pafité

117 voir par exemple Cour eur. DH Mathieu-Mohin et &gt c. Belgique du 2 mars 1997, série A n° 113,
p. 24 ; cf. Bieliunas E. (note 81), pp. 90-91.

18 CcpL (2000) 77, p. 3.

19 cf. CDL (99) 66, pp. 2-4.

120cf CDL (99) 40, p. 7.

121 cDL (98) 45, p. 2 ; voir, pour des exigences esives de participation, supra ch. 11.B.1.e.

122 cpL (99) 51, p. 7.

12388 4-6 de la Bundestagwahlgesetz Ysdptembre 1975.

124 Art. 64 Cst.

125 voir supra ch. 11.B.2.a.cc.
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3. Le suffrage libre

La liberté du suffrage est, plus encore que soactare universel et égal, indispensable a
I'existence d’'une élection digne de ce nom. Ellmporte deux aspects : le plus évident est la
libre expression de la volonté de I'électeur, soitaractére libre de la procédure de vote et la
constatation exacte du résultat ; auparavant, lant® de I'électeur doit en outre avoir été
librement formée. Ces deux aspects vont étre repaiatenant.

a. La libre formation de la volonté de I'électeur

La libre formation de la volonté de I'électeur smnfond pour une part avec I'égalité des
chances. Elle impligue qukEtat respecte son devoir de neutralité, notamment equce
concerne l'usage des mass media, I'affichageole i manifester sur la voie publique ou le
financement des partis et des candidats. En alleeimpliqgue que les candidatures présentées
régulierement soient soumises aux suffrages degecis et que le dép6t de certaines d’entre
elles ne soit interdit que si un intérét publicquédérant I'impose®.

L'autorité a également certaines obligations pasitiElle doit notamment permettre a I'électeur
de connaitre les listes et les candidats qui sseptént aux élections, par exemple par un
affichage adéquat.

La libre formation de la volonté de I'électeur paussi étre violée par l'action garticuliers
notamment par l'achat de voix, que I'Etat a I'ollign de prévenir ou de réprimer efficacement.
Dans des cas extrémes, la propagande mensongérarénte personnes ou organisations
privées peut porter atteinte & la liberté de vbiee telle violation ne peut toutefois étre
constatée que si les faits qui ont fait I'objeind'delle propagande mensongere n'ont pu étre
démentis a temps avant I'élection : elle surviemtcdrarement lorsque sont garantis la liberté
d'expression, notamment au travers d'une preseaigte, ainsi qu'un accés égal des différents
candidats aux mass media.

b. La libre expression de la volonté de I'élecetda lutte contre la fraude électorale

aa. La libre expression de la volonté de I'électeplique en premier lieu que faocédure

de voteprévue par la loi soit respectée. L'électeur dait,pratique, pouvoir émettre son vote
pour les listes ou les candidats enregistrés, é¢engpligue notamment gu'il dispose de
bulletins portant leur nom et que lesdits bullepesivent étre déposés dans une urne. L’Etat
doit mettre a disposition les locaux nécessaires [ opérations électorales. L’électeur ne
doit pas étre soumis a des menaces ou des coegfdiempéchant d’exercer son suffrage ou
de I'exercer comme il I'entend, qu'elles émanerdaudorités ou de particuliers ; I'Etat a
I'obligation de prévenir et de sanctionner de tefleatiques.

En outre, I'électeur a droit a tonstatation exacte du résultat du scrutie qui implique que
'Etat assure un dépouillement régulier. Enfin, teganes élus doivent étre constitués et
pouvoir fonctionnerconformément a ces résultats, ce qui n'a pas tesijété le cas dans les
dernieres années en Bosnie-Herzégovine comptedienentraves a la liberté de mouvement
des réfugiés élus dans leur ancien lieu de résidddens des Etats ou la démocratie n’est pas
consolidée, la possibilité de renvoyerecall») des députés pendant la durée de leur mandat

126 voir supra ch. 11.B.2.a.cc.
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apparait dangereuse du point de vue de l'indépeeddes députés; il ne doit pas non plus
étre mis fin aux fonctions de ceux-ci s'ils quittémparti pour lequel ils ont été étas

bb. Les cas d&audesont innombrables et les moyens de combattre-cefle peuvent étre
répertoriés ici de maniére exhaustive. Cependasitravaux de la Commission permettent de
donner un certain nombre de directives.

L'un des meilleurs moyens de garantir la réguladitéscrutin est I'organisation de celui-ci
par unorgane impartial en particulier par une commission électorale freaiélant&®.

La présence dbservateurs nationaux ou internationaux, permet d’assurer cemtain
contrble de la régularit¢ du scrutin; ils doivgmbuvoir observer aussi bien le vote
proprement dit que le dépouillement, et avoir acnés proces-verbaux établis aux divers
R 29

niveaux®,

La transparenceaide a lutter contre la fraude en rendant celledblique ; en particulier, la
publication réguliere du taux de participation deaque bureau de vote, ainsi que celle des
résultats aux différents niveaux (tels que buredixote, circonscription et niveau national)
permet de constater assez facilement les manipnates chiffres, du moins si elles revétent
une certaine important® En outre, le décompte doit avoir lieu sans infetion et
commencer dés la fin du scrutin ; ses résultatseti étre rendus publics et transmis a
I'échelon supérieur aussitdt que possible.

De maniére générale, I'expérience montre que lgslétions extrémement détaillées et
compliquées, prévoyant un nombre de sauvegardsséilevé, ne sont pas une bonne
protection contre la fraudeimpossibili nemo tenetyren d’autres termes, lorsqu'’il est tres
difficile de se conformer a la loi, elle est presgwujours violée, qui plus est dans une
certaine indifférence. La simplification et la dfation de la procédure de vote s'imposent
donc souvenrt™.

Certaines modalités de vote favorisent en outfialede. L'extension du processus électoral sur
deux ou plusieurs jours risque par exemple deitizrcla manipulation des urnes. Elle ne doit
étre retenue que s'il apparait que, en pratiquestitifficile que tous les électeurs puissentivote
en un seul jodf? A fortiori, la pratique du vote anticipé accroit ce risquetostt si le vote
s’étend sur une longue période et a lieu au moytenes mobile$™. Le vote des militaires ne
doit pas avoir lieu dans les installations milgairou, du moins, il doit étre organisé par des
civils ; en outre, les militaires ne doivent paspsésenter a un bureau de vote sous les ordres
d'un officier®® Le vote par correspondance, a domicile, dans hiigstaux ou d'autres
établissements peut aussi donner lieu a des fraudesemployés de la poste ou d'autres
personnes ne doivent donc pas en étre responsablegétre control&s,

127cpL (99) 66, p. 4.

128 \/oir supra ch. I.A.3.a.

129cpL (99) 51, pp. 8-9 ; CDL (99) 67, p. 8 ; CDL-INE000) 17, p. 11.

130 cpL (99) 41, p. 8.

131 voir par exemple CDL (98) 10, p. 10; la loi éleetle arménienne a depuis été largement clarifiée e
simplifiée : CDL (2000) 103 rév., pp. 5-6.

132Cf, CDL (99) 41, p. 7.

133cDL (99) 66, p. 7.

134 CcDL (99) 66, pp. 6-7.

135 CDL (94) 42, pp. 9-10.
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Il sera revenu plus loin sur la questionstffrage secrét®

c. Quelle liberté de choix entre les candidats ?

Il est conforme au patrimoine électoral européenealpas laisser de choix aux électeurs entre
les candidats d’'un méme parti, soit dans les systemajoritaires uninominaux, soit surtout
dans les systémes comportant une liste bloquégysiEme est pratiqué notamment en Espagne,
au Portugal et en Roumanie. Les appareils desspadient donc largement maitres de la
désignation des candidats.

Certains Etats, comme la République tcheque, lsagloe, la Pologne ou la Finlande sont
cependant plus libéraux, et permettent a I'éleadmettre desvotes de préférencgour un
certain nombre de candidats de la liste qu'il dtidis

D’autres Etats enfin autorisentpanachagesoit le vote par les électeurs pour des canddiats
plusieurs listes. Ce systéme, pratiqué au LuxengbBlrest généralisé en Suisse a tous les
échelon$®; on peut soutenir qu'il y a une valeur constimtiellé“°.

L'lrlande a consacré dans sa constitution le g@eau vote unique transférable, systeme
proportionnel sans listes ou I'électeur place éeslitlats par ordre de préféreticeLe droit de
I'électeur de voter pour des candidats de plusigadis y a donc clairement valeur
constitutionnelle.

Dans certains cas, la communauté internationalenestvenue en faveur de la possibilité
d’émettre des votes de préférence, afin de peenatix électeurs de s'affranchir du choix des
directions de partis. Une telle solution est prészmen Bosnie-Herzégovine. Au Kosovo (pour
les élections municipales), il s’agit d’'un seulevde préférence.

Le droit d’émettre des votes de préférence peldragth particulier & la représentation des
minorités, lorsque celles-ci sont majoritaires dane circonscription ; dans les autres cas, il ne
peut étre recommandé comme moyen d’assurer unésespation des minorités, car il est

probable que les candidats arrivés en téte dagsietiste seront plutdt ceux de la majdfité

Deux points particuliers méritent encore d'étreligoés.
Les systemes majoritaires a deux tours limitenplies souvent le droit de se présenter au
deuxieme touaux candidats déja présents au premier, voirepadentre eux qui ont obtenu le

plus de voix : un seuil de 7 % des voix au prenaier peut méme étre considéré comméBas

La possibilité de votecontre tous les candidatsst une survivance des élections dans un
systéme non compétitif. Elle peut étre I'expresgjoeu souhaitable) de la lassitude envers la

138 \oir infra ch. 11.4 ; voir déja CDL (92) 1, p. 9.

137 pour d’autres exemples et les références, voir@a P., Les principes constitutionnels du droéoébral
(note 21), pp. 25-26.

138 Martin Pierre, Les systeémes électoraux et les mddescrutin, Paris : Montchrestien 1994, p. 97.

139 pour les élections au Conseil national, voir Ies 21 ss. LFDP.

140 CDL-INF (2001) 16, p. 10.

YAt 16.2 5,

142 CDL-INF (2000) 4, p. 12.

143CDL (98) 45, p. 2.
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politique (démocratiqué}’, mais, en pratique, de tels votes sont rares wivaent plutot &
des votes blant$.

4. Le suffrage secret

Le secret du vote, bien que présenté traditiormelfe comme un principe a part, est un aspect
de la liberté de vote, qui vise a soustraire téleca toutes les pressions qui pourraient résulter
de la connaissance de son choix par des tiersnpase a toutes les étapes de la procédure, et
spécialement lors du scrutin proprement dit et épodillement. Il s'agit non seulement d'un
droit, mais aussi d'une obligation pour I'électeairdéfaut, il serait facile pour toute personne
désirant faire pression sur I'électeur de lui ingpda publicité de son bulletin. Dans certains
Etats ou la démocratie pluraliste n'a été intraglgile récemment, il est important de souligner
la nécessité d’'une telle obligation et, par consatjue la sanctionner par la nullité des bulletins
dont le contenu a été révER

Un autre probleme qui se présente souvent dansade®lles démocraties est le vote familial,
c'est-a-dire la présence de plusieurs membres d'néme famille dans lisoloir en méme

temps. L'un des membres de la famille — on supposgénéral lequel — peut ainsi controler le
vote des autres, ce qui n'est pas accepfdble

En outre, comme l'abstention peut impliquer un xipalitique, la liste des votants ne devrait
pas étre rendue publique.

5. Le suffrage direct

L'élection populaire directe de la Chambre bassdeppeuple est un élément du patrimoine
constitutionnel commun a tout le continent. Ellel'egpression de la souveraineté populaire et,
plus largement, de la démocratie. Dés lors queidiar3 du Protocole additionnel a la
Convention européenne des droits de 'homme s‘qpplaux autres organes législatifs, comme
les Parlements des Etats féd&¥éet le Parlement europééh leur élection directe peut étre
considérée également comme partie du patrimoireoéd commun, de méme d'ailleurs que
I'existence d’organes élus au niveau local. Patreptiélection directe de la Chambre haute,
voire du Président de la République, bien que &aty releve du choix constitutionnel de
chaque Etat.

Conclusion

Le respect des cing principes du patrimoine élatwmropéen (suffrage universel, égal, libre,
secret et direct) est essentiel & la démocratiéefi résulte pas que le droit électoral doive étre
figé. Au contraire, dans le cadre de ces principgsi que du respect des droits de 'homme
sans lesquels ils ne peuvent se concrétiser, afestmatiere sujette a de nombreux débats et

144CcDL (99) 51, p. 7; CDL (2000) 2, pp. 9-10.

145 CDL (2000) 103 rév., p. 6.

146 cDL (2000) 2, p. 9.

147 CDL (2000) 2, p. 9.

148 Cf. Cour eur. DH, arrét Mathieu-Mohin et ClerfaytBelgique du 2 mars 1987, série A n° 113, p. 28m.
eur. DH, N°27311/95, déc. 11.9.97, Timke c. Allemagne, C2Rp 815 ; N 7008/75, déc. 12.7.76, X. c. Autriche,
D.R. 6, p. 120.

149 Cf. Cour eur. DH, arrét Matthews c. Royaume-Unil@ufévrier 1999, Recueil des arréts et décisicd$91

I, points 36 ss.
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changements. Ces derniers doivent toutefois ételéb avec prudence, parce qu'’ils conduisent
facilement au soupgon de manipulation, et non paquaen hypothétique droit électoral parfait
aurait été adopté et serait devenu intangible.

C’est pourquoi, des lors que les principes fonddmensont respectés, la Commission de

Venise reconnait la légitimité de choix diversifi@sissi bien dans le domaine des modes de
scrutin que de 'organisation des opérations élates. Elle aborde chaque situation spécifique

dans son contexte et non sur la base d’un mod#del@uer de maniere universelle.

Forte de plus de dix ans de coopération étroitec d@e autorités nationales et les autres
organisations internationales dans le domaine agldctla Commission européenne pour la
démocratie par le droit participe non seulemera adfinition, mais aussi a la construction
dynamique du patrimoine électoral européen, basta di&mocratie et élément essentiel du
patrimoine constitutionnel européen. Elle est didgile a sa vocation de réaliser la démocratie
par le droit.

Résumé

Dés sa création en 1990, la Commission européerme [a démocratie par le droit
(Commission de Venise) a été active dans un dondairtkoit essentiel pour la démocratie, le
droit électoral. Elle a ainsi contribué a définit méme a construire un aspect important du
patrimoine constitutionnel européen. En matiéretélale comme dans les autres domaines du
droit constitutionnel, la Commission de Venise mituune assistance a de nombreux Etats,
notamment ceux d’Europe centrale et orientale,@mroentant des projets ou des textes de lois,
voire en participant a leur rédaction ; elle pro@également & des études de caractére général,
sur des themes tels que le droit électoral et le®rités nationales ou les nouvelles tendances
du droit électoral dans la grande Europe.

Les cing principes fondamentaux du patrimoine élatteuropéen sont le suffrage universel,

égal, libre, secret et direct. Les travaux de lan@aission de Venise visent a affiner ces
principes classiques en étant conscient que, daare les régles de base sont communes au
continent mais que, d’autre part, leur mise en apaut revétir diverses formes. lls soulignent
l'importance des droits fondamentaux comme comdifione véritable démocratie, la nécessité

de garanties procédurales pour assurer I'applicatieffective du droit électoral et les risques

inhérents a l'instabilité du droit électoral.

L’activité de la Commission de Venise en matieetétale, exercée en étroite coopération
avec d'autres organisations internationales, luimet d’étre fidéle a sa vocation de réaliser la
démocratie par le droit.
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