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. I ntroduction

1. Le Bureau de I'Assemblée parlementaire du Gloded'Europe, a sa réunion du 24 mai
2004, a invité la Commission de Venise a donnervia sur la conformité des principes
enonces dans la loi de la Roumanie sur les élextiocales (n° 67/2004) (ci-apres : la loi,
CDL(2004)115) avec les instruments juridiques deebdu Conseil de I'Europe, notamment la
Convention européenne de sauvegarde des Droitsldmine et des Libertés fondamentales, la
Convention-cadre pour la protection des minoritégionales et la Charte européenne de
autonomie locale. La demande tirait origine d'um@position de résolution, soumise par M.
Braun et d’autres, sur la loi sur les électionsdas en Roumanie (Doc. 10160).

2. MM. Ugo Mifsud Bonnici (membre, Malte) et Pietan Dijk (membre, Pays-Bas) ont été
désignés comme rapporteurs. Le présent avis faigrithése de leurs observations.

3. Le présent avis a été adopté par le Conseiléffastions démocratiques a sa° I&union
(Venise, 2 décembre 2004) et par la Commissionedés¥ a sa 6lsession pléniére (Venise, 3-
4 décembre 2004).

Il. Observations générales

4. La loi ici examinée est une loi « organiqueuy rg¢glemente I'élection des citoyens a des
fonctions dans lesquelles ils exercent l'autontgligue.

5. Dans lensemble, la loi elle-méme peut étreégugcceptable et ne differe pas
fondamentalement des lois similaires rencontrées des autres pays démocratiques, sous
réserve et a I'exception des observations quidigwi-apres au sujet de l'article 7. La loi sauffr
toutefois d'une surabondance de détails qui reifidildi la compréhension du sens véritable et
précis de certains passages. |l n’est pas exglencant, que la difficulté vienne de la traduction
du texte en anglais.

6. L'article 2, paragraphe 1, de la loi examinéelate que les citoyens roumains exercent le
droit de vote en toute égalité, sans privilegedisgriminations, tandis que l'article 3, paragraphe
1, de la loi accorde exclusivement le droit de \aig citoyens majeurs de 18 ans. L'article 3,
paragraphe 3, dispose que seuls les habitantscdent@aune, de la ville, de la municipalité ou de
la sous-division administrative-territoriale derfaunicipalité concernée ont le droit de voter.
L'article 4 prévoit que les mémes conditions deionatité et de résidence s'appliqguent
relativement au droit d'étre candidat a I'électiblarticle 16(3) de la Constitution réserve
« |'accés » ou I'éligibilité aux fonctions ou digsi publiques aux seuls citoyens roumains.

7. Larticle 5 de la loi exclut a juste titre dejbuissance du droit de vote : a. les personnes
mentalement retardées ou aliénées qui font I'alyeie interdiction et b. les personnes privées
du droit de vote pour une durée fixée par une mécjsdiciaire définitive. Une disposition de
ce type se rencontre couramment dans la plupard@emcraties Le méme article prévoit
ensuite l'inéligibilité de deux catégories de penss : a. les personnes visées a l'article 40(3) de
la Constitution, a savoir les juges a la Cour dtuiginnelle, les avocats du peuple, les

Ybid., point I.1.d.
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magistrats, les membres des forces armées ent@clds agents des services de police et les
autres fonctionnaires définis par une loi organigué. les personnes qui ne jouissent pas du
droit de vote en vertu du premier alinéa. Ce sanédalement des dispositions tout a fait
courantes dans les démocraties.

8. Rétrospectivement et apres consultation duorapju Congrés des autorités locales et
régionales d'Europe (CG/Bur(11)25, adopté par ledw le 12 juillet 2004) a la suite de
l'observation des élections tenues conformémeatta oi le 6 juin 2004, il semble que, si l'on
excepte les observations faites en rapport awticléa?, les élections ce soient déroulées sans
accroc et de maniere équitable, comme il se daits dane démocratie qui fonctionne
correctement.

9. La subordination, par la loi, du droit de vetal'étre candidat a I'élection a des conditions de
nationalité et de résidence n'est en contradicieac aucune regle impérative du droit
international ou européen concernant le suffragévetsel. Cependant, il se dégage
progressivement une tendance a accorder les gaditisjues locaux aux résidents étrangers de
longue date, conformément a la Convention du Cbudsei'Europe sur la participation des
étrangers a la vie publique au niveau local [STE].1Be plus, la Commission de Venise
recommande, dans son Code de bonne conduite egrenglectorale, que le droit de vote pour
les élections locales soit accordé aussi au nogesis aprés une certaine durée de résidethce
est donc recommandé de modifier la loi en élimidanestriction aux seuls citoyens, énoncée
aux articles 2, 3 et 4. Une modification a cetteftat dans le sens d'une participation directe de
non-citoyens résidents stables aux affaires puddigle I'endroit ou ils vivent et serait un pas
supplémentaire vers la démocratie pour tous. Lar@iesion de Venise ne voit aucune raison
pour que la Roumanie n'avance pas aussi dangioettaon.

10. Pour le reste, le présent avis ne comporte g@s d'observations détaillées sur les
dispositions qui ne sont pas sujettes a controyviirse concentre sur la question particuliere de
la représentation des minorités nationales.

lll.  Les dispositions sur la représentation des miarités
A. Contexte
1. Contexte de la demande

11. Le 27 avril 2004, M. Braun et plusieurs de caegues ont déposé, devant I'Assemblée
parlementaire du Conseil de I'Europe, une proposde résolution concernant la loi n® 67/2004
sur les élections locales, adoptée par le Parleroemain et publiée au Journal officiel de la
Républiqgue de Roumanie le 29 mars 2004. La praposgite résolution constate que la loi a
imposé des conditions supplémentaires pour lacgaation aux élections des partis des
minorités nationales qui ne sont pas représentéPaslement et que ces conditions sont
discriminatoires par rapport a celles qui s'apgiduaux partis des minorités nationales qui sont
déja représentés au Parlement. La propositionestiugue ces conditions sont objectivement
difficiles a remplir dans le cas de la minorité faise car, pour se conformer aux conditions
fixées, la minorité hongroise devrait soumettre lites de membres mentionnant au moins
25 000 citoyens et portant leur nom complet, leate dle naissance, leur adresse, le numéro

2CDL(2002)023rev, point I.1.b.ii et point 6.b du papt explicatif.
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d'immatriculation de leur piéce didentité et laignature. La proposition déplore que les
mesures administratives d'application de la l@mstoencore plus discriminatoires.

12. La proposition n'a pas encore été examinédAsgsemblée et n'engage donc que ses
signataires, qui appartiennent a différents groppesmentaires et sont originaires de différents
pays. Elle demande qu'un rapport soit soumis as€Awmlée sur la loi et les pratiques
administratives de son application.

13. La proposition fait suite & une protestationise en Roumanie par I'Alliance civique
hongroise, organisation qui se décrit comme la religane des intéréts de la communauté
nationale hongroise en Roumaf#t) qui est une personne morale enregistrée en a6t 20
L’Alliance civique hongroise se présente aussi cenume rivale de I'Alliance démocratique des
Hongrois en Roumanie (ADHR), avec l'intention dedtredin a ce qu'elle considere comme le
monopole de cette organisation.

14. L'Alliance civigue hongroise, pleinement coeste de l'intérét qu'il y a a maintenir l'unité
aux fins d'assurer la représentation a I'échelolerpantaire, a pris soin de préciser, dans son
appel en date du 5 mai 2004 adressé a la Commissi@péenne, au Conseil de I'Europe, a
I'OSCE et a divers gouvernements, que « compte denseuil de 5 % pour I'admission au
Parlement roumain, elle est préte a coopérer ageautres forces politiques hongroises pour
préserver la représentation de la population df@rigthnique hongroise au Parlement ». De fait,
I'Alliance civique hongroise ne critique pas lapdisition pertinente de la Constitution mais
seulement le contenu de la loi sur les électiocales

15. Bien que la protestation contienne une déatinni en bloc et invoque d'autres lacunes du
point de vue de la démocratie, le rapport qui alétéandé ne porte que sur la loi 67/2004 et la
violation éventuelle, par cette loi, a. des criede Copenhague, b. de la Convention
européenne, c. de la Convention-cadre sur la pimtedes minorités nationales et d. de la
Charte européenne de l'autonomie locale.

2. Contexte constitutionnel

16. Selon la Constitution de la République de Ramimadoptée en novembre 1991 et révisée
en 2003, les citoyens qui appartiennent a une fiténoationale jouissent de droits spéciaux de
représentation au Parlement national [article 62(2) disposition pertinente déclareles
organisations de citoyens appartenant aux minori@sonales qui n'obtiennent pas le nombre
de voix nécessaires pour étre représentées aurRarneont droit chacune a un siége de député
conformément aux dispositions de la loi sur lesti&das. Les citoyens appartenant a une
minorité nationale ne peuvent étre représentés pareune seule organisatiorSuivant la
meilleure interprétation possible, la restrictidaiticensée étre liee a la « concession » d'ue sieg
de député aux organisations des minorités natiemplene réussissent pas a obtenir par la voie
habituelle le quota fixé. Cette disposition consitinnelle était congue, a l'origine, comme un
moyen d'assurer que le plus grand nombre possiblenidorités seraient représentées au
Parlement. La derniére phrase de l'article peusi aise interprétée comme signifiant gu'une
seuleorganisation d'une minorité nationale particulietgait droit a l'attribution du siége au
Parlement qui n'a pas pu étre pourvu faute d'urbr@ate voix suffisant.

17. Il importe particulierement d'examiner le wtatonstitutionnel de la loi. L'article 73 de la
Constitution roumaine distingue entre les lois targnnelles, les lois organiques et les lois
ordinaires. La loi dont il est ici question est Umieorganique en vertu de l'article 73(3). L'ddic
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76(1) précise que les lois organiques doiventatoptées par les deux chambres du Parlement a
la majorité de leurs membres [et non pas seuledeninembres présents]. Aucune contestation
n'a été élevée a cet égard au sujet de la loi 64/2@& loi est une loi organique, attendu qu'elle
contribue au fonctionnement correct d'un organkEtiet roumain : I'administration locale.

18. Il faut relever expressément que la Constitutdispose, dans son article premier,
« Principes généraux » :

« 1. La Roumanie est un Etat national souveraid¢frendant, unitaire et indivisible. 2. La
forme de gouvernement de I'Etat roumain est la BRémue. 3. La Roumanie est un Etat
démocratique et social régi par I'état de droit,ndalequel la dignité humaine, les droits et
libertés des citoyens, le libre épanouissementad@drsonnalité humaine, la justice et le
pluralisme politiguaeprésentent les valeurs suprémes ... et sonhgara.

19. Larticle 40(2) de la Constitution prévoit das partis ou les organisations politiquegui,
suivant leurs buts ou par leurs activités, militesantre le pluralisme politique (...) sont
inconstitutionnels »

20. Le chapitre 2 de la Constitution, intitulé €rinistration publique locale », comprend
l'article 120, « Principes généraux », suivantétqu

« L'administration publique des unités administrasi-territoriales se fonde sur les principes de
la décentralisation, de I'autonomie locale et deléeoncentration des services publics »

21. L'article 121, « Autorités communales et mipailes », dispose :

« 1. Les autorités d'administration publique chagéle I'application de l'autonomie locale
dans les communes et les villes sont les congsedsix et les maires, élus conformément a la loi.
2. Les conseils locaux et les maires agissent mngaautorités administratives autonomes et
gérent les affaires publiques dans les commuries gtlles, conformément a la loi.

3. Les autorités visées au paragraphe 1 peuverdi aige constituées dans les subdivisions
administratives-territoriales des municipalités ».

22. L'article 122 prévoit que les Conseils dépagigtaux sont les organes de coordination des
services compétents a I'échelle du département.

23. Compte tenu du principe de l'autorité locdlede la décentralisation, énoncé dans la
Constitution roumaine, il ne fait aucun doute qiéettion des autorités d'administration

publique locale doit étre considérée comme un @essentiel des droits démocratiques de
tous les citoyens roumains.

24. L'article 15, « Universalité », figurant atretill, chapitre §, « Dispositions générales »,
déclare :

« 1. Tous les citoyens jouissent des droits ettébayui leur sont garantis par la Constitution et
les autres lois ; ils ont les devoirs prévus pas og&mes instruments. 2. La loi ne vaut que pour
I'avenir, sauf la loi pénale ou administrative pfasorable ».

25. L'article 16 se lit comme suit :

« 1. Les citoyens sont égaux devant la loi et msvpirs publics, sans aucun privilége ni
discrimination 2. Nul n‘échappe a la loi. 3. L'accés aux fomgiou dignités publiques, civiles
ou militaires peut étre accordé, conformément dolaaux personnes qui ont la nationalité
roumaine et dont le domicile est situé en Roumanie
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3. Les normes internationales

26. La demande d'avis mentionne la Conventionpéamne de sauvegarde des Droits de
I'Homme et des Libertés fondamentales, la Convertizmire pour la protection des minorités
nationales et la Charte européenne de l'autonauiel. La protestation de I'Alliance civique
hongroise invoque aussi les criteres de Copenhdlgsera tenu compte, en outre, du Pacte
international relatif aux droits civils et politigs et du Code de bonne conduite en matiere
électorale de la Commission de Venise.

3.1 La Convention européenne de sauvegarde des BeoilHomme et des Libertés
fondamentales (CEDH)

27. L'article 3 du premier Protocole additionndaaCEDH dispose : kes Hautes Parties
contractantes s'engagent a organiser, a des inlewaaisonnables, des élections libres au
scrutin secret, dans les conditions qui assuretlible expression de I'opinion du peuple sur le
choix du corps législati. De plus, selon l'article 14 de la CEDHLajouissance des droits et
libertés reconnus dans la présente Conventioné@mtassurée, sans distinction aucune, fondée
notamment sur... les opinions politiques ou touteseauopinions... l'appartenance a une
minorité nationale... ou toute autre situationBien que l'article 3 du premier Protocole
additionnel ne s'applique pas aux élections locakss dispositions garantissent les principes du
patrimoine électoral européen : suffrage univeréghl, libre, secret et direct, qui sont les
principes fondamentaux du Conseil de I'Europe é démocratie en général.

3.2. La Convention-cadre pour la protection dasonités nationales

28. La conventiohdispose, a l'article premier L protection des minorités nationales et des
droits et libertés des personnes appartenant a ro@®orités fait partie intégrante de la
protection internationale des droits de 'nommeocetinme telle, constitue un domaine de la
coopération internationale:

29. Son article 3 est directement pertinentl: ¥oute personne appartenant a une minorité
nationale a le droit de choisir librement d'étraitée ou ne pas étre traitée comme telle et aucun
désavantage ne doit résulter de ce choix ou derbee des droits qui y sont liés. 2. Les

personnes appartenant a des minorités nationalasgyg individuellement ainsi qu'en commun

avec d'autres exercer les droits et libertés dénautles principes énoncés dans la présente
Convention-cadre»

30. L'article 4 de la convention déclare, dansmemier paragraphe, que les Parties s'engagent
a garantir a toute personne appartenant a uneit@inationale le droit a I'égalité devant la loi et

a une égale protection de la loi et que toute idiscation fondée sur l'appartenance a une
minorité nationale est interdite.

31. Larticle 15 de la convention prévoit que Resties créent les conditions nécessaires a la
participation active des personnes appartenantsardeorités nationales a la vie culturelle,
sociale et économique, ainsi qu'aux affaires pubBgen particulier celles les concernant.

3.3 La Charte européenne de l'autonomie locale

3STE 157.
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32. Larticle 3(2) de cette Charte du Conseil'Harbpe, en date du 15 octobre 1988évoit
expressément que les conseils ou assemblées Isoauglus par un scrutin secret au suffrage
direct, égalitaire et universel. Cet article esituté « Concept de lI'autonomie locale ». Le secret
le caractére direct, I'égalité et l'universalitéivdot étre interprétés comme des éléments
essentiels de la notion d'autonomie locale consEléomme une composante des institutions
démocratiques d'un pays.

34 Le pacte international relatif aux droits lsivt politiques

33. Larticle 25 du Pacte international relatik anoits civils et politiques reconnait le droit de
vote et le droit d'étre candidat aux élections.

35 Le Code de bonne conduite en matiére éleetoral

34. Le Code de bonne conduite en matiere éleetaraté adopté par la Commission de Venise
a sa 52 session pléniére, puis approuvé par I'Assemblderpantaire et par le Congrés des
autorités locales et régionales. Une déclaratiolCdmité des Ministres a exprimé l'appui du
Comité & ce document le 13 mai 2004. Son paragraphk intitulé « Egalité et minorités
nationales » déclare :

«a. Les partis de minorités nationales doivent atrorisés.

b. N'est pas contraire, en principe, a I'égalité duffrage I'adoption de regles spécifiques
garantissant aux minorités nationales des siegesru€s ou prévoyant une exception aux régles
normales d’attribution des sieges (par exemple mggion du quorum) pour les partis de
minorités nationales.

c. Les candidats et les électeurs ne doivent pascéntraints d’indiquer leur appartenance a
une minorité nationale»

3.6. _Les criteres de Copenhague (Union européenne)

35. Parmi les critéres d'admission dans |I'Unianmienne, figurent « le respect et la protection
des droits des minorités ». Il ne s'agit pas d&epdée que ces critéres, pris dans leur ensemble,
fixent des normes minimums universelles pour laat#atie. Il ne fait cependant aucun doute
gue le respect et la protection des droits des nitdisoconstituent une exigence essentielle
d'application universelle.

3.7. Le document de Copenhague (CSCE)

36. Aux termes du Document de la Réunion de Campréde la Conférence sur la dimension
humaine de la CSCE, adopté a Copenhague le 2999ib:

«5.1 ...des élections libres ... seront organiséegervalles raisonnables, au scrutin secret ou
suivant une procédure équivalente assurant la tébdu vote, dans des conditions garantissant
effectivement la libre expression de la volontédesteurs dans le choix de leurs représentants.

‘STE 122.
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6. Les Etats participants déclarent que la volomé peuple, exprimée librement et
équitablement dans le cadre d'élections périodicetelsonnétes, est le fondement de I'autorité
et de la légitimité de tout gouvernement.

7. Pour faire en sorte que la volonté du peuplé leofondement des autorités publiques, les
Etats participants :

7.5 respecteront le droit des citoyens de sollidles fonctions politiques ou publiques, a titre
individuel ou en tant que représentants de partditigues ou d’organisations, sans
discrimination ;

7.6 respecteront le droit des individus ainsi ges droupes ou groupements de créer, en toute
liberté, leurs propres partis ou autres organisasopolitiques, et fourniront a ces partis et
organisations les garanties légales nécessaires [gu permettre de se mesurer sur la base
d’une égalité de traitement devant la loi et legates ;

4, Les dispositions de la loi

37. Alors que l'article 6 de la loi dispose quedandidatures aux fonctions de conseiller local et
de maire peuvent étre proposées par i. les padisgpes, ii. les alliances politiques, iii. les
organisations des minorités nationales et iv. ksdiclats eux-mémes, a titre indépendant,
l'article 7, paragraphe 2, semble ne considérenemorganisations des minorités nationales que
celles d'entre elles qui sont représentées aunkamteet le paragraphe 3 suivant ajoute :
« Peuvent également déposer des candidatures d’antgesmisationdc'est-a-dire celles qui ne
sont pas représentées au Parlemele§ citoyens appartenant aux minorités nationales
légalement constituées, qui présentent au Bureactagbl central une liste de membres. Le
nombre des membres ne peut étre inférieur a 15 #ochbre total des citoyens qui, au dernier
recensement, ont déclaré appartenir a la minorégpective» Selon l'article 7, paragraphe 4 :
«Si le nombre des membres nécessaire pour l'accesaptient des conditions prévues a
l'alinéa 3 est supérieur a 25 000 personnes, lteldes membres doit comprendre au moins
25000 personnes domiciliée dans au moins quinsedépartements du pays et dans la
municipalité de Bucarest, mais non moins de 308queres pour chacun de ces départements et
pour la municipalité de Bucarest Ce dernier paragraphe s'appliqgue a la minoaténale
hongroise.

5. Analyse

5.1. Principes de I'éqgalité et de la représemtgtioportionnelle

38. L'article premier, paragraphe 2, de la loilatécque les conseils locaux et les conseils
départementaux ainsi que les maires sont élus fagaiuniversel, égal direct, secret et
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librement exprimé. Cette disposition est conforraedeoit a des élections libres énonce, par
exemple, dans le Document de Copenhague de la @6GHarticle 3 du premier Protocole
additionnel a la CEDH, lu conjointement avec ldeé@e non-discrimination de l'article 14 de la
CEDH, telle qu'elle est interprétée et appliquéelgp&our européenne des droits de 'homme
dans sa jurisprudente

39. L'article premier, paragraphe 3, déclare qgee tonseils locaux et les conseils
départementaux sont élus par circonscriptions a¥ges sur la base du scrutin de liste,
conformément au principe de la représentation ptigpmelle. Le principe de la représentation
proportionnelle est I'une des formes particuli@esprincipe du suffrage égal (toutes les voix
sont égales).

40. L'article 7, paragraphe 1, de la loi donne défenition spéciale de la « minorité nationale »
aux fins de la loi : I'ethnie qui est représentee€Canseil des minorités nationales.

41. D'apres l'article 2 de la Décision n° 589 ate du 21 juin 2001, portant création du Conseil
des minorités nationales, le Conseil est constiteétrois représentants de chacune des
organisations des citoyens appartenant aux misoritéionaleseprésentées au Parlement
roumain

42. Cette définition subordonne la jouissance dieits spéciaux des minorités nationales
inscrits dans la loi & une condition qui peut cortgrocertaines restrictions. Il est possible
gu’elle constitue une violation de l'obligation d& Roumanie, procédant de larticle 4,
paragraphe 1, de la Convention-cadre de garantipatsonnes qui appartiennent aux minorités
nationales le droit a I'égalité devant la loi d¥gale protection de la loi. Il est possible aussi
guelle paralyse la concurrence politique a liet@r d'une minorité nationale donnée,

contrairement au principe de la démocratie plugalis

43. L'article 7, paragraphe 2, de la loi, mentéomius haut, est un exemple de traitement
manifestement inégal puisqu'il place dans une t®tuarivilégiée les minorités nationales
représentées au Parlement pour la présentatiomatetdatures aux élections locéle€es
minorités nationales peuvent présenter des casd&lis aucune restriction, tandis que les
autres minorités nationales ou les organisatioparéés, parmi la méme minorité nationale, ne
peuvent présenter des candidats que si elles smaptides conditions spéciales tres restrictives,
précisées aux paragraphes 3 et 4 de l'article 7.

44. Certes, en vertu de la Constitution roumaindeela loi roumaine sur les élections a la
Chambre des députés et au Sénat, les organisalomtoyens appartenant aux minorités
nationales qui n'obtiennent pas le nombre de vdigessaires pour étre représentées au
Parlement ont droit a un siége a la Chambre deg@gproutefois, d’'une part ce mécanisme ne
remédie pas a la situation inégale des organisatiifférentes parmi une minorité nationale
donnée et d’autre part, le droit a un siege aleReht national est soumis a certaines conditions
gu'une minorité nationale peut étre dans l'inca@ats remplir & I'échelon national, alors que la
méme minorité nationale a une forte présence ngoeria I'échelon local. Attendu,

®Voir Commission européenne pour la démocratie padrbit, Code de bonne conduite en matiére életepra
Lignes directrices et Rapport explicatif, CDL-ADQ@)23rev, 23 mai 2003, passim.

®Voir Assemblée parlementaire, Proposition de résmiusoumise par M. Braun et autres, Doc. 10160a2l
2004.



CDL-AD(2004)040 -10 -

précisément, que la participation des minoritésonates aux affaires publiques a I'échelon
local peut, a certains égards, étre, pour ellpeet leurs membres, plus importante encore que
la participation aux affaires publiques a I'échet@ational, cette participation ne devrait pas étre
conditionnée par leur représentation numérique\aan national.

45. Le droit d'étre candidat a I'élection et leitdde présenter des candidatures peuvent étre
soumis a certaines conditions pour garantir queatelidat considéré a au moins un minimum
d'appui dans I'électorat. Cependant, les conditieasdoivent pas étre d'une exigence telle
gu'elles favorisent de maniére disproportionnégiespes qui sont représentés au Parlement au
détriment des groupes (nouveaux) qui souhaitetitiper a la vie publique. La Commission de
Venise considére que la condition de proportiotédallest pas respectée en l'occurrence. Les
conditions qui sont imposées aux minorités natesal aux organisations différentes au sein
d’'une minorité nationale non représentées au Parlepour présenter des candidatures sont si
rigoureuses qu'elles peuvent paraitre quasimeriljtives. Les criteres des 15 % et de la
répartition peuvent étre suffisamment difficileseénplir pour rendre impossible leur inscription
sur les listes de candidatures et les candidafsidoels devraient soit se présenter comme
candidats indépendants soit renoncer a leur candiddl est douteux qu'une telle exclusion
virtuelle puisse se justifier dans une société deatigue.

46. La Commission de Venise souligne, en pargcutjue les conditions de participation aux
élections locales devraient étre liées a la sdnatocale et non pas a une condition de
représentation a I'échelon national. Par exemphe, organisation d'une minorité nationale
donnée peut étre fortement représentative de guttwrité nationale dans un certain
département, méme si elles ne remplit pas la dgondifavoir un nombre de membres égal ou
supérieur a 15 % du nombre total de citoyens quieaensement le plus récent, ont déclaré
gu'ils appartenaient a cette minorité et mémelesingd compte pas au moins 300 membres dans
15 départements du pays. La condition imposée'agiadt plus surprenante que l'article 44 de
la loi limite effectivement a la circonscriptionra@ernée I'exigence d'un certain soutien parmi
I'électorat.

47. L'inégalité de traitement mise en évidencdesisus contredit aussi le principe de la
représentation proportionnelle. Dans le cas desont#s nationales, une exception a la
représentation proportionnelle formelle peut sdifigs pour garantir I'acces des minorités
nationales aux organes représentatifs. Le Codeodeebconduite en matiere électorale le
prévoit au titre du Principe 1.2.4 dans les terswgsants : «N'est pas contraire, en principe, a
I'égalité du suffrage I'adoption de régles spécig garantissant aux minorités nationales des
siéges réservés ou prévoyant une exception augsrégirmales d’attribution des sieges (...)
pour les partis de minorités nationales Cependant, une telle mesure de « discrimination
positive » ne doit pas avoir pour effet de favarisee minorité nationale ou un groupe parmi
une minorité nationale au détriment d'un ou plusi@utres dans la mesure ou ces derniers sont
mis dans l'impossibilité d'exercer concretementdieait de participer aux affaires publiques.

5.2 Pluralisme politique

48. Le pluralisme ne doit pas étre congu comme pragque « d’apprenti sorcier » qui
engendrerait une pléthore d'organisations poliiquais il demeure que I'expression du choix
des électeurs est au coeur méme de la démocrati@adl cherchea fragmenter les entités

'CDL-AD(2002)023rev, pp. 11-12.
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politiques est un principe de gouvernement aviggpéeherd’en haut l'apparition de choix
nouveaux est une négation de la démocratie. Autrertie méme si l'objectif d'éviter un
fractionnement excessif des organes élus est némgitil ne doit pas conduire a brider
exagérément le pluralisme. Les mesures nécessaaeseffet doivent résider dans le systeme
électoral lui-méme (conversion des voix en siegespn pas dans les régles sur la présentation
des candidatures. Dans certaines régions de Roentanré minorité » sera la majorité et dans
d'autres, elle continuera d'étre la minorité conwest le cas dans la république tout entiere.
Dans les deux situations, il est salutaire et déatigcie d'avoir le choix.

49. La Commission de Venise recommande de modlditicle 7 de la loi de maniére a garantir
la participation égale des minorités nationaledestorganisations parmi une minorité nationale
aux affaires publiques a I'échelon local, en paligc la représentation égale dans les organes
élus a I'échelon local.

5.3. Représentation proportionnelle des minornig®nales

50. Globalement, la Constitution et la Iégislatrommaines respectent et protégent les droits
des minorités. En matiere de représentation desritéia ethniques au Parlement, le traitement
est méme généreux.

51. Nil'article 7 ni aucune autre dispositionl@éoi ne garantit expressément que les minorités
nationales disposeront de siéges dans les orggmeEsentatifs locaux en proportion du nombre
de leurs membres dans la circonscription concelige telle garantie n'est pas exigée selon les
normes internationales ou européennes mais ellenganmoins étre nécessaire dans certaines
circonstances pour assurer la participation védetatux affaires publigues de la minorité
nationale concernée.

52. La présence d'une liste unique pour chaqueriténdans le jeu des forces politiques
pourrait aider cette minorité a étre représentégautionnellement, dans les organes €lus. Il ne
s’ensuit cependant pas qu’une restriction de la@wwoence entre les listes de la méme minorité
soit justifiée. Dans le libre jeu des forces pglitts, on peut supposer que les électeurs comme
les candidats péseront et discuteront les conséesiate leur vote et la division qui peut en
résulter entre groupements rivaux. Méme dans lthgse ou des erreurs de calcul peuvent
produire des résultats indésirables a cause dente ge représentation, les enseignements a tirer
de cette expérience font partie du processus datispee normal par lequel le corps électoral
tire les lecons de ses erreurs sans que ses abient §mités par des restrictions censées le
protéger a priori.

5.4. Identification des membres d'une minoritéamatie et des partisans d'une liste

53. Suivant l'article 7, paragraphe 3, de lalks, organisations de citoyens appartenant aux
minorités nationales doivent soumettre une listéedes membres au Bureau électoral central.
Cette formalité comporte lidentification des meeshid'une minorité nationale. Comme la
Commission de Venise I'a déja souligné, une tellsure peut nécessiter certaines garanties de
discrétion pour les personnes qui appartiennenteantinorité nationale lorsque le fait d'étre
identifié comme telle peut entrainer un certaiqué.

8/oir son avis sur la loi constitutionnelle des dsoidles minorités nationales en Croatie (CDL-AD @009),
adoptée a sa 54ession pléniére, 14-15 mars 2003, point 22.



CDL-AD(2004)040 -12-

54. Les régles ici examinées n'enfreignent pawifeipe du secret du suffrage. Cependant,
l'obligation de soumettre au Bureau électoral e¢nine liste de membres comprenant au moins
15 % des membres d'une minorité signifie qu'un dyrammbre de citoyens doivent déclarer
leurs préférences politiques et peut ouvrir lagartcertaines formes de pression a ce sujet. |l
suffirait que les responsables et les candidatgrolupe qui se présentent aux électeurs comme
les défenseurs de l'intérét de la minorité natmrmd méme que les citoyens qui soutiennent une
candidature, « révelent » leur appartenance a imarité nationale et leur appui en faveur de ce
groupe. La loi, en tout cas, ne devrait pas eXgeéunion des signatures de plus de 1 % des
électeurs dans la circonscription concernée, sutfgtre dans les trés petites municipalités

5.5. _Acces aux médias

55. L'article 61, paragraphe 2, de la loi soulkvguestion de savoir si une « discrimination
positive » se justifie a I'égard des minoritésaratles. De fait, le poids respectif de ces mingrité
dans la population totale d'un département ou deélaublique de Roumanie sera parfois si
faible que l'acces aux services publics de radueeilévision sera illusoire. Sur ce point, les
minorités nationales different des autres allianpetitiques dans le sens ou elles ne
comprennent comme membres que des personnes appadela méme minorité nationale. I

est donc recommandé de prévoir dans la loi un tefapsenne minimum pour les organisations
des minorités nationales.

V. Conclusion

56. Dans I'ensemble, la loi se conforme aux norduegatrimoine électoral européen et marque
un pas supplémentaire dans l'avancée de la Roumarsda pleine intégration européenne.
Certaines améliorations seraient possibles, notaraue sujet du droit des non-citoyens de
voter lors des élections locales, bien que ce n@a® encore une norme européenne commune.
De plus, I'application de la loi a l'occasion destions de 2004 n'a soulevé aucun probléme
particulier.

57. Cependant, les dispositions de l'article @raréles difficultés. Cet article restreint en effet
fortement la possibilité que plus d'un groupememtpdrsonnes appartenant a une minorité
nationale soit représenté au sein des autorité&clelon local dans I'ensemble du pays. En
pratique, il défavorise principalement la minotiténgroise. Les restrictions qu'il impose ne
semblent pas justifiées. En particulier, ellesord pas justifiées par la nécessité d'assuretd'uni

pour préserver le poids électoral d'unenorité dans la mesure ou il faut considérer cemm

acquis que les électeurs savent comment sauvedardsrintéréts en tant que minorité. |

convient de préciser que ces observations ne isjappt qu'aux élections locales.

°Code de bonne conduite en matiére électorale, CDL@002)23rev, point 1.1.3.ii.



