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INTRODUCTION
1. Historique

1. Le Parlement croate (Sabor) examine actuelleraarrojet de loi sur la commission
€lectorale (ci-aprés « Projet de loi »). Le text ek Projet de loi prévoit la création d’'une
Commission électorale nationale permanente (CEN)J&finit le fonctionnement et transfére
également a cette Commission certaines compétenaestiere de listes électorales.

2. Les observateurs internationaux et nationauxnaysuivi les élections croates ont
recommandé la création d'un organisme permanentgéhde I'administration des élections.
Dans son rapport sur les élections législatives 203, la mission d'observation de
'OSCE/BIDDH a formulé une recommandation similair& des fonctions permanentes
d’administration des élections devraient étre ceéée

3. La présente étude s’appuie sur les résultataaltable ronde sur ce sujet qui s’est tenue
dans les locaux du Parlement de Zagreb le 13 déee@00D5. Co-organisée par le service de
I'’Administration centrale d’Etat (SACE) et la Missi de I'OSCE en Croatie avec la
participation de 'OSCE/BIDDH et de la Commission \denise, elle a réuni des représentants
du gouvernement, du Parlement, de la Cour constitoélle et de la Cour supréme de Croatie
ainsi que des universitaires et des membres d’asgiions non gouvernementales. Le Premier
ministre, M. Ivo Sanader, et le président du PadetnM. Vladimir Seks, ont assisté a la séance
inaugurale, et on comptait parmi les personnalfiéssentes M. Branko Hrvatin, président de la
Cour supréme et de la Commission électorale nalgorexistante et M. Antun Palaric,
Secrétaire d’Etat en charge du SACE, instance goiié un role fondamental dans la rédaction
du Projet de loi. Les participants a la discusssmsont appuyés, entre autres, sur les résultats
d’'une autre table ronde organisée par la Mission@SCE en novembre 2004, a laquelle
'OSCE/BIDDH et la Commission de Venise avaientleggant participé. Il avait été alors
conclu que l'adoption d'une loi sur la CEN devadiré partie des priorités de la réforme
électorale.

4. Le Projet de loi et la table ronde de décemhmé également été abordés lors de la
réunion du Conseil des élections démocratiquegrstde la session pléniere de la Commission
de Venise, respectivement les 15 et 17 décembbe 200

5.  Cet avis commun de 'OSCE/BIDDH et de la Conionisde Venise a été adopté par la
Commission de Venise lors de sa ...session pléMeresg, le ... mars 2006).

2. Documents de référence
6. Ce rapport repose sur les documents suivants :
- Texte commenté du Projet de loi sur la Commissilattorale nationale de la
République de Croatie (CDL-EL(2005)053) ;

- Projet de loi sur la Commission électorale natiena&roate - commentaires de
'OSCE/BIDDH ;

Rapport de la mission d’observation de 'OSCE/BHDsur les élections législatives de 2003.
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- Examen du Projet de loi sur la Commission éledtorationale de la République de
Croatie par M. Hjortur Torfason (CDLEL(2006)006) ;

- Rapport de la Mission d’observation de 'OSCE/BIBBur les élections législatives
de 2003 ;

- Constitution de la République de Croatie, textamsotidé, 2002, réédité dans:
Commission de la Constitution, du reglement et yktésne politique, Parlement
croate, Recueil des textes législatifs de la Régudlde Croatie (M. Arlovic, éd. ;
Zagreb, mai 2003) ;

- République de Croatie, Loi sur I'élection des éemntants au Parlement croate, texte
consolide, 2003, réédité dans : ibid. ;

- République de Croatie, Loi constitutionnelle risfata la Cour constitutionnelle de la
Républigue de Croatie, texte consolidé, 2002, tééltiins : ibid. ;

- République de Croatie, Loi sur les listes éledagaBulletins officiels n° 19/92 et
75/93 (10 avril 1992), traductions non officielles

- Parlement croate, Extrait du réglement du Parleir@pate (clauses concernant le
fonctionnement des groupes de travail et les doesaide compétence de la
commission de la Constitution, du reglement etydtesne politique ainsi que d’'une
autre commission), réédité dans : ibid. ;

- Mission d’'observation des élections de I'OSCE/BH)DElections législatives en
Républiqgue de Croatie — 23 novembre 2003, rapposl f(Varsovie, 20 janvier
2004) ;

- Mission d’observation des élections de 'OSCE/BHDElections législatives en
République de Croatie — 23 novembre 2003, obsenstt conclusions provisoires
(zagreb, 24 novembre 2003) ;

- OSCE/BIDDH, Engagements actuels en faveur detiagileacdémocratiques dans les
Etats membres de 'OSCE (Varsovie, octobre 2003) ;

- Commission européenne pour la démocratie pardé ¢ Commission de Venise »),
Conseil de I'Europe, Code de bonne conduite enémeaélectorale : lignes directrices
et rapport explicatif, adopté les 18-19 octobre 200

Il. RESUME GENERAL

7. Le Projet de loi ferait de la Commission élea®rnationale (CEN) un organe
permanent, lui permettant ainsi de mener de fagboname et continue différents projets en
matiere d’élections. Il représente une évolutiorsitp@ et répond aux recommandations
internationales et nationales sur I'administratias élections en Croatie, et hotamment aux
observations concernant la brieveté de la péritmizogale prévue en droit croate, qui pose des
difficultés a tous les participants au scrutin (adstrateurs, candidats et partis politiques,
responsables des bureaux de vote et électeurs).

8. Telle que prévue par le Projet de loi, la ndev€EN se composerait de cing membres
choisis par le Parlement. Ces membres devraientdément qualifiés et n‘appartenir a aucun
parti politique. Leur mandat serait de huit anspterelable une fois.

9. Les membres de la CEN seraient choisis directepae le Parlement, sans coordination
officielle avec les autres instances de I'Etat. ék égard, il pourrait étre envisagé de rendre
obligatoires de larges consultations concernantroeessus de sélection. Les membres de la
CEN pourraient étre révoqués sur décision parlesarentmais le Projet de loi ne précise ni les
raisons qui pourraient motiver cette décision nptacédure exacte a observer. Il est donc
nécessaire d’élaborer une liste des conditionsguyustifier une procédure de révocation.
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10.  Aux pouvoirs prévus par les lois électoralestartes, le Projet de loi ajouterait un
certain nombre de compétences liées a I'admirimtragermanente des élections. Cependant,
concernant I'organisation des élections en ellesyesg la CEN tirerait toujours la plupart de ses
pouvoirs des lois relatives aux différents typesatetin, et notamment de la loi sur les élections
legislatives.

11. Le Projet de loi n'octroie pas de nouveaux paswde réglementation (au sens large) a
la CEN. Ainsi, la réglementation de différents atpalu processus électoral (notamment les
guestions de campagne, le financement des palitisjpes et le réle des médias) continuerait a
relever du Parlement et de ses commissions ou ggsod travail concernés ainsi que d’autres
organismes publics.

12. Le Projet de loi attribue a la CEN une nouvedisponsabilité importante, celle des
activités liées aux listes électorales. Ce trahster responsabilités pourrait faciliter le
mouvement — déja amorcé — en faveur d'une démaniciseproche des usagers de la part des
fonctionnaires en charge des listes électoralgmulrait également permettre a la CEN de se
pencher sur la question des certificats de vade eécider s’ils doivent étre obligatoires pour les
électeurs qui vivent a I'étranger depuis longtempafugiés, par exemple.

13. Cependant, si I'on excepte I'examen des plaiméividuelles concernant les listes
€électorales au cours de la campagne et la définitiosupport de ces listes, il serait peut-étre
plus approprié que les taches liées a I'établissedes listes électorales continuent a relever des
mémes organismes qu’actuellement.

14. Pour permettre a la CEN de remplir ses nowdimctions en matiere de listes
électorales et de continuer a exercer ses resplitésabxistantes, le Projet de loi la dote de
plusieurs « services d’experts », ou secrétapais; le siege de la Commission, les différentes
régions et la Ville de Zagreb. Les travaux de lavetle CEN se dérouleraient lors de sessions
(réunions) qui seraient publiques. La CEN seraiaricée par un préléevement régulier sur le
budget de I'Etat.

15. Le Projet de loi est dans I'ensemble clairemédigé et suffisamment complet dans son
domaine d’application. Certaines de ses dispositioomme celles portant sur la possibilité de
révoquer les membres de la CEN, paraissent cepetrdanmprécises a ce stade. Lors de la
table ronde de décembre 2005, il a été indiquédegieojet de loi ferait I'objet d'un examen et
d’'un débat approfondis avant et pendant sa deuXgchee.

.  GENERALITES
A. STRUCTURE ET NOMINATION DES ORGANISMES ELECTORAUX

16. En Croatie, les élections sont administrées paatre types d’organismes

indépendants : la Commission électorale nation@EN), les commissions électorales des
circonscriptions (CEC), les commissions électoratemicipales et urbaines (CEM et CEU)
et les comités électoraux (CE).

17.  Actuellement, la composition de la CEN est rdéfipar la loi sur I'élection des
représentants au Parlement croate (ci-apres wides élections Iégislatives » ou « loi sur les
élections »). Voici les principales caractéristgjde la structure existante ainsi que certaines des
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guestions qu’elle souleve, telles que décrites dmmapport de la Mission d'observation de
I'OSCE/BIDDH sur les élections de 2003.

18. La loi sur les élections présente 'actuelleNGEBmme se composant de cing membres
« permanents » : un président et quatre membrasaoef. Dans les faits, cependant, la CEN
ne fonctionne officiellement qu’en période éledwrdorsque des élections sont organisées, la
composition de la CEN s’élargit pour inclure plusgemembres supplémentaires nommés par la
majorité et 'opposition parlementaires.

19. La présidence de la CEN est assurée d'officdepprésident de la Cour supréme. Les
autres membres et leurs suppléants sont choisla @aur constitutionnelle parmi les membres
de la Cour supréme et d’autres « juristes de hagtua qui ne doivent étre membres d’aucun
parti politiqué ». Si I'expérience montre que cette dispositiomtidoue clairement & une
certaine indépendance de la CEN, la solution dignig&sdes magistrats en exercice présente des
inconveénients sur le long terme et tend & génedeesers dans leur travail quotidien en période
électorale. Cependant, lindépendance qui résultaned telle composition et le
professionnalisme attendu de la part des membresapents ont eu une influence certaine sur
le choix retenu par le Projet de loi concernastiacture de la nouvelle CEN.

20. La loi sur les élections ne fixe ni le momeatla nomination des membres permanents
de la CEN, ni la durée de leur mandat, ni d’évdlgsienodalités de rotation. Rien n’empéche
donc que les membres de la Commission ne soienuveles peu avant une élection. Les
membres (a I'exception du président) pourraientedgant étre démis de leurs fonctions sans
justification.

21. La CEN est compétente pour « assurer la pripajaridique et la mise en ceuvre » des
élections législatives, entre autres en émettant dferets (« instructions obligatoires ») a
I'attention des organisateurs des élecfio®our chaque type de scrutin, la CEN promulgue
régulierement une série d’instructions a caractéligyatoire destinées a couvrir les différents
aspects du processus électoral.

22. En période électorale, apres la publicationlidess de candidats, la composition de la
CEN est « élargie » par la désignation de troigdsgmtants par groupe parlementaire (trois pour
la majorité et trois pour I'opposition). Ce modéesavoir la présence d’'un noyau de membres
permanents et la désignation de représentants algeag politiques (ou, pour les comités
électoraux, des responsables des bureaux de \awtk) majorité et 'opposition parlementaires,
se retrouve a chacun des échelons de I'admingtrétectorale.

Loi sur les élections |égislatives, art. 45.
3 Id.

4 Id., art. 48.2-3.
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23.  Une fois qu'ils siegent a la CEN, les reprémetst des partis ont les mémes droits et
devoirs que les membres permanen®ependant, le fait qu'ils ne puissent rejoindreCEN
gu’'aprés définition des circonscriptions réduitrlefficacité. C'est d’autant plus vrai que la
période électorale prévue en droit croate peuttégecourte : elle est comprise entre trente et
soixante jours.

24.  Ce mode de nomination présente l'intérét dairédes membres qui non seulement
présentent les garanties nécessaires en matign@f@ssionnalisme, mais aussi refletent d’'une
certaine maniére I'échiquier politique, puisque desdidats (a I'exception du président) sont
proposés par la majorité et 'opposition parlemieesa Ce point est globalement positif : en
effet, une commission électorale doit jouir de tmfance des différents acteurs de la vie
politique et 'une des maniéres d’encourager aatdiance est de leur permettre d’avoir leur
mot a dire dans sa composition. Cependant, en &étael des choses, ce mode de nomination
pourrait présenter un inconveénient : il semble sspp que les membres seront tous €élus au
méme moment (le président serait probablementrghuamier, puis les vice-présidents, puis les
membres, a moins que membres et vice-présiderssiat €lus en méme temps). Il s’agit bien
sOr d’'une procédure tout a fait normale et natir@bur la désignation de commissions
€électorales, mais compte tenu du degré de professisme attendu et de la durée du mandat
prévue, cette procédure pourrait dans ce cas gosé&yues problemes.

B. AUTRES QUESTIONS

25. Pour les élections de 2003 comme lors desirsernationaux précédents, la CEN a
publié des instructions obligatoires et un « Mémenta I'attention des organisateurs des
élections. Le statut juridique de ce « Mémentoesinpas clair, si bien que cette forme d’activité
de la part de la CEN reste sujette a interprétation

26. Notamment, la base juridique des procéduremtedepuis I'étranger reste complexe et
les électeurs n'ayant pas toujours compris lesitiond a remplir, il se peut que ces derniéres
n'aient pas été appliquées de facon uniforme. licipal probleme consistait a savoir quels
électeurs avaient le droit de voter depuis un hugedétranger sans présenter de certificat
spécial et lesquels devaient réclamer ce certificptés des instances locales habilitées.

(Aux termes de la loi sur les élections |égislatives ressortissants croates installés de fagon
permanente a I'étranger relevent d’'une circonsgoiptspéciale, la circonscription n° 11. Ceux
qui résident temporairement a I'étranger peuventervalans l'une des dix circonscriptions
situées sur le territoire de la Croatie, ou — sd@ppartiennent a 'une des minorités nationales
reconnues — relever de la circonscription expregs#meéservée aux minorités, la n° 12. Les
électeurs qui vivent temporairement a I'étrangeiveot obtenir un certificat de vote).

27. A la suite d’'un arrét rendu par la Cour supr@&nel999, une nouvelle catégorie de
résidence « habituelle » a I'étranger a été recanBonformément a cet arrét, les réfugiés qui
ont fui la Croatie ont été autorisés a voter saésgnter de certificat a condition qu'ils puissent
prouver leur nationalité croate, leur identité estfdit qu’ils résident a I'étranger. Bien que la
guestion du vote des réfugiés ait été réglée painsgtruction de la CEN, par son « Mémento »
et par la décision de la Cour, la complexité desitaation engendre des problemes de
transparence ainsi que des préoccupations d’ordtie ye.

5 Id., art. 46.2.
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28. La communauté internationale s’est particuliemet intéressée a la question du droit de
vote des réfugiés venus de Croatie, en elle-ménsa ebmparaison avec le droit de vote des
autres ressortissants croates vivant a I'étrangerofnpris dans les pays voisins). Ceux qui
souhaiteraient davantage d’informations sur cetso@nplexe peuvent se reporter aux
considérations émises dans le rapport de 200&CE/BIDDH.

IV. LA COMMISSION ELECTORALE NATIONALE
A. COMPOSITION, NOMINATION ET DUREE DU MANDAT

29.  Aux termes du Projet de loi, la CEN se commkele cing membres : un président,
deux vice-présidents et deux autres membres. Twagst choisis par le Parlement par un vote
a la majorité absolue. Leur mandat serait de Imsit @nouvelable une fois.

30. La durée proposée pour le mandat des membres@eN, huit ans, est d’'une longueur
inhabituelle pour une commission électorale : serapproche, par exemple, des mandats
attribués aux membres de tribunaux ou de courditdginelles dans les pays ou ces derniers
sont nommés pour une période déterminée. Il fapermant rappeler que la commission
concernée ici est l'organe supréme du systeme destration électorale, et on peut
raisonnablement s’attendre a ce que la longueumdndat favorise son indépendance. Le
probléme vient plut6t de la combinaison de deumélds : la longueur du mandat et le fait que
toute la commission soit désignée au méme moment.

31. Tous les membres de la CEN devraient posséeqdalifications professionnelles,
connaitre le systeme politique et électoral etrawoe expérience pratique du déroulement des
scrutins. lls ne pourraient étre ni candidats aéleetion, ni membres d’'un parti politique. Le
président devrait également posséder des quabisaprofessionnelles dans le domaine du
droit.

32.  On peut dire que ce Projet de loi ferait paadministration €lectorale croate d'un
modéle « équilibré et pluripartite » a un modetesutre et professionnel ». La CEN actuelle se
compose de membres permanents choisis par la ©astitationnelle parmi les juges de la
Cour supréme et d’autres juristes de haut niveaprésidence étant assumée d’office par le
président de la Cour supréfnecependant, lorsque des élections ont lieu, ®8&rgit pour
inclure un grand nombre (six) de membres désignes l@ majorité et I'opposition
parlementaires

33. D'autres commissions é€lectorales, a savoir @snmissions €lectorales des
circonscriptions (CEC) et les commissions munigpal(CEM) et urbaines (CEU),
continueraient a fonctionner sur la base d'autms, Inotamment la loi sur les élections
législative8. Pour les élections législatives, les CEC se caemiode trois magistrats et/ou
juristes auxquels viennent s’ajouter quatre memueplémentaires désignés par la majorité et

Loi sur les élections |égislatives, art. 45.
;
Id., art. 47.

8 Voir id., art. 50-57.
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I'opposition parlementairés(Les membres supplémentaires de la CEN sont neramés la
formation des circonscriptiotfs et ceux des CEC aprés la détermination des lidees
candidaty).

34. La structure de I'administration électoralegu®ée par le Projet de loi aboutirait donc en
théorie a une CEN indépendante, neutre et professie. Aux échelons inférieurs, les CEC et

les CEM/CEU continueraient & ne fonctionner qu'é@nriqule électorale et a présenter un

caractere équilibré et pluripartite. Les Comiteéi@raux (CE), chargés du fonctionnement des
bureaux de vote, se composeraient principalemergésentants de partis politiques.

35. En principe, la structure décrite ci-dessug pamantir 'indépendance et I'objectivité
requises de la part d'une administration électbraen outre, elle suit les recommandations
formulées par des organismes d’experts en faveua deation de commissions électorales
indépendantes et impartiales dans les nouvelleoctaties d’Europe centrale et orientale et
dans la Communauté des Etats indépentfants

36. Il convient cependant d’examiner les questsuigantes afin de préciser les dispositions
du Projet de loi concernant le mode de nominat®radnouvelle CEN et les mandats de ses
membres.

1. Mode de nomination

37.  Aux termes du Projet de loi, le président stdatres membres de la CEN sont choisis
par le Parlemelfit La Constitution confére au Parlement croate dewqirs trés larges dont
celui d'« organiser les élections et de procédeles nominations et a des révocations, en
conformité avec la Constitution et avec ld9ei. Aucune autre instance de I'Etat, président et
gouvernement compris, n'est explicitement autoris@éemmer des fonctionnaires, bien que ces
autres instances puissent entreprendre des astiiiéne leur sont pas explicitement attribuées
par la Constitution si celle-ci mentionne ces #gé®s par ailleurs (par exemple en ce qui

o Id., art. 50, 52.
10 Id., art. 45.
1 Id., art. 51.

12 Voir OSCE/BIDDH,Existing Commitments for Democratic Elections ia @SCE participating States

(Engagements existants en faveur d’élections déatiques dans les Etats membres de 'OS@Emiére
partie, paragraphe 4.2, premiere phrase : « L'itigldé de I'administration électorale peut étreemtte a
travers une composition avant tout professionnaliesi ce n'est pas le cas, équilibrée sur le plaitique ».
N.B. —Pour les titres complets et davantage de détailfesuextes cités, veuillez vous reporter a ladénce
document.

13 Voir Commission de VeniseCode de bonne conduite..., Lignes directrices eneématélectorale,
paragraphe 3.31.

14 Projet de loi, art. 4 et 7.

Constitution, titre 1V, chapitre 1.

16 Id., art. 80.
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concerne les pouvoirs de la présidéfjceu qui sont déterminées par la Constitution aulaa
loi (par exemple pour le gouvernentént

38. Il est & supposer gu'avant de nommer les mesrdeda nouvelle CEN, la majorité au
pouvoir au Parlement procéderait a de larges ctatioers avec les partis politiques et d’autres
parties prenantes, dont la société civile. CepdntiaiProjet de loi n'impose pas explicitement
de telles concertations, soit parce que ce pourgaie vu comme une limitation
inconstitutionnelle des pouvoirs du Parlement, gatite que ces concertations seront menées de
facon informelle ou dans le cadre des travaux deramission parlementaire de la Constitution,
du reglement et du systeme politique.

39. Néanmoins, en derniére analyse, la sélectiemummbres de la CEN telle que prévue
par le Projet de loi serait contrblée par le grodpda majorité parlementaire. Le Parlement
serait certes mal inspiré de désigner des persgaesgualifiees ou a I'esprit partisan, mais le
mode de nomination en lui-méme pourrait amointnrdge de Iégitimité de la nouvelle CEN.

40. Beaucoup de pays ont tenté d’équilibrer la nation des commissions électorales de
haut niveau en y faisant participer plus d’'uneeéustance de I'Etat. Bien que la Constitution
croate donne clairement la suprématie au Parler@rdjuation du Projet de loi recommande
de trouver une facon de faire participer d’autretances a la nomination de la CEN. Si une
décision dans ce sens devait étre prise, l'instacEernée pourrait proposer une liste de
personnes qualifiées ou jouer un autre réle inddans les nominations. Le Parlement pourrait
également se charger d’établir cette liste etdaieschoix a I'autre instance. Autre solution, le
Parlement pourrait partager son pouvoir de sélectigifférentes instances de [I'Etat
désigneraient différents types de membres (présisdme-présidents et autres membres) et le
Parlement entérinerait ces désignations.

41. La Cour constitutionnelle, compétente aux terdeela Constitution pour « superviser la
constitutionnalité et la légalité des élections serait un autre organisme susceptible de
participer a la nomination des membres de la CENIoL constitutionnelle relative a la Cour
constitutionnelle renforce encore cet aspect de d# la Codf. Bien que ni la clause
constitutionnelle, ni le passage de la loi porantce sujet n'autorisent explicitement la Cour
constitutionnelle a intervenir dans des nominationse telle intervention pourrait étre
considérée comme conforme aux dispositions légalesnstitutionnelle concernant le réle de la

Cour dans le processus électoral.
2. Durée du mandat
42. Le mandat prévu pour les membres de la CEN'esé durée hors du commun : huit

ans. Le rapporteur du Projet de loi semble l'avemonnu : en effet, les notes explicatives
accompagnant le Projet refletent cette préoccupatitais avancent qu’une telle durée de

1 Id., art. 97.
18 Id., art. 112.
19 Id., art. 128.

20 Loi constitutionnelle relative a la Cour condiitmnelle, chapitre IX. Voir par exemple l'art. 8% La

Cour constitutionnelle [...] contrble la constitutiwiité et la Iégalité des élections ».



11 - CDL-EL(2006)008

mandat pourrait rendre la nouvelle CEN « plus p#eet plus indépendante de la situation
politique et de I'équilibre entre les différentesdes politiques au Parlement ».

43. En fait, ce mandat tres long pourrait encourdgdarlement et les partis qui y sont
représentés a chercher a s’attirer des avantagds fang terme en désignant des membres
acquis a leur cause. Par ailleurs, si tous les mesmde la CEN sont nommés au méme moment
aprés I'adoption du Projet de loi, la compositienld CEN ne sera pas censée changer avant
huit ans, période au cours de laquelle la compositu Parlement lui-mé&me pourrait évoluer.

44, La durée des fonctions des membres de la ClENjtee prévue par le Projet de loi pose
une autre question. Le Projet de loi affirme (tcim) : « La méme personne peut étre élue
président, vice-président et membre de la Commmsdeux fois de suite au plus ». Cette
formulation ne permet pas de savoir si la limite dd®ix mandats ne s’appligue qu'a des
nominations successives au méme titre (& savaidandt, vice-président ou membre) ou si elle
s’appligue aux nominations successives en gémédéipendamment du titre.

3. Statut et révocation des membres

45. Le Projet de loi (dans son article 12) attrilusx membres de la CEN un statut de
fonctionnaires d’Etat bénéficiant & ce titre desjgurs droits, dont celui de percevoir un salaire.
Il contient aussi des dispositions interdisant enembres d’exercer une autre profession ou
d’occuper une poste qui pourrait susciter des dogiant a leur impartialité, leur intégrité ou
leur image publique, tout en les autorisant a sigeg dans des travaux et des recherches
scientifiques et professionnelles ainsi que dasi@s humanitaires et culturelles (articles 13 et
14).

46. Le fait que les membres de I'administratiorctéliale ne puissent étre révoqués avant la
fin de leur mandat sans motif valable constituend’udes garanties essentielles de son
indépendané@. En revanche, les membres devraient pouvoir &vequés si la situation
l'impose, faute de quoi 'administration électorgleurrait étre discréditée par la présence de
fonctionnaires faisant I'objet de suspicions.

47. Le Projet de loi ne précise pas clairement centrfes membres de la CEN seraient
protégés contre les révocations arbitraires. L'un sis articles énonce certains motifs
d’expiration anticipée du mandat, mais sans présisge sont les seuls motifs de révocation ou
s’il peut y avoir d’autres. En outre, si ces moéfaient bien les seuls, la liste serait insuftisan
pour permettre de révoquer toutes les personnetegtaient I'étre.

48. L’article 15 du Projet de loi prévoit une exgpion anticipée du mandat des membres de
la CEN dans plusieurs cas. Ce sont pour la plaesrthangements d’état civil comme un décés
ou un changement de capacité civile, de résideamagmente ou de nationalité. Un membre
peut également demander a étre relevé de sesoimhaiu présenter sa démission. Pour les
motifs de révocation, cependant, les cas prévgsmiegu’'au nombre de deux :

A Voir OSCE/BIDDH, Existing Commitments for Democratic Elections inGBSParticipating States

(Engagements existants en faveur d’élections déatigoes dans les Etats membres de 'OS@Emiére
partie, paragraphe 4.2, premiére phrase : « Laydéson des membres de I'administration électodalerait se
dérouler de facon transparente a tous les niveauxiéarchie et les membres ne devraient pas étréscde
leurs fonctions avant I'expiration de leur man@aiepté dans les cas prévus par la loi. »
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- I'entrée en vigueur d’'une décision de justice ingmbaine peine de prison ferme de plus
de six mois, ou

- la perte d'éligibilité, confirmée par une résolutifparlementaire) démettant l'intéressé
de ses fonctions.

49. L’emprisonnement pour plus de six mois semiole condition trop spécifique pour
couvrir toutes les raisons de révoquer un membré déommission. En revanche, la perte
d’éligibilité parait trop générale puisque danscas, on entend par éligibilité les obligations
légales applicables au président de la CEN et aidess membres, énoncées dans les articles 5
et 8 du Projet de loi. Ces criteres d’éligibilipgesentés plus haut, portent sur I'expérience, les
gualifications professionnelles et d’autres factequi ne sont guere susceptibles de changer.

50. En outre, aux termes de la Constitution, léeR@nt a le pouvoir de « procéder [...] a
des révocations, en conformité avec la Constitugioavec la IGf ». Il faut en conclure que la
perte d’éligibilité d'un membre de la CEN pourrait fait étre décidée a I'aune de criteres
d’inégibilité plus larges, définis par le Parlement

51. Il est donc conseillé de définir plus en detdins le Projet de loi, les criteres
déterminant la révocation d'un fonctionnaire loesqgcelle-ci concerne un membre de la
commission indépendante qui constitue la plus hagiance de I'administration électorale.
Conformément aux remarques ci-dessus, il conviéndgalement d’envisager I'implication
d’'autres instances de I'Etat dans le processuéwieation afin que les révocations ne soient pas
percue comme des mesures politiques prises parlenkent. Le Projet de loi devrait également
comprendre une procédure d’examen des plainteséépaontre un membre de la CEN.

52. Enfin, il convient de noter qu’aux termes d’'umére disposition du Projet de loi (art.
16.3), les révocations de membres de la CEN adrdiem sur décision de I'«autorité
compétente », décision qui prévoirait au méme morélection d’'un remplacant dans les
soixante jours. L'autorité en question pourraiteéta commission parlementaire de la
Constitution, du réglement et du systeme politiqere, particulier dans les périodes ou le
Parlement ne tient pas séafic8ien qu'il soit normal que cette commission paataire joue

un réle dans ce domaine, il serait plus souhaitgble sur une question aussi sensible, la
décision soit présentée a la commission par |ererit.

B. POUVOIR DE REGLEMENTATION

53. Le Projet de loi (article 11) confere a la reller CEN plusieurs domaines de
compétence supplémentaires qui correspondent a statut permanent. Parmi ces
responsabilités, les plus importantes sont peatlésrcompétences supplémentaires qui lui sont
attribuées en matiere de listes électorales (gahépitre suivant).

54,  Sauf quelques exceptions mineures, cependa®EN ne verrait guere augmenter son
pouvoir de réglementation du processus électordlienéme. Ainsi, la question de I'étendue
du pouvoir de réglementation de la CEN, qui s'est&e lors des précédentes élections au vu de
'ambiguité et de la complexité des bases juridiqeiastantes (dont les instructions obligatoires,
les « Mémentos » et les décisions de justice)t pasabordée directement.

Constitution, art. 79.

Voir Réglement du Parlement croaset. 46, 57.
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55. Les compétences supplémentaires attribuéde paojet de loi a la CEN consisteraient
par exemple a définir les formulaires utilisés Ides élections et le mode de publication et
d’archivage des documents électoraux. (Il fautmqte peut-étre en raison de la brieveté des
délais, la CEN réutilise régulierement des formmakimis au point au cours d'élections
précédentes).

56. Les instructions obligatoires que I'actuelleNC&st autorisée a émettre ne s’appliquent
qu'aux commissions et comités électordug€omme signalé plus haut, plusieurs instructi@ns d
ce type ont été publiées au cours des dernierdirs;ricomplétées chaque fois par un
« Mémento » général sur le déroulement des élection

57. L’évaluation du Projet de loi estime que lavalie CEN devrait jouir de davantage de
pouvoirs de réglementation. Elle devrait, plus jg&uoent, pouvoir adopter des réglementations
portant sur les activités électorales des partitgpaux élections, au-dela des domaines qui sont
sous son controle direct. La CEN pourrait ainsilerdgnter les campagnes électorales, le
financement des partis politiques ou la couvertunédiatique. Sur la base de ces
réglementations, la CEN pourrait également entrejpeedes activités de mise en ceuvre sur le
plan administratif. Bien que ces nouvelles posgsilsoient tout a fait dignes de considération
dans le contexte du Projet de loi, on peut expritesrréserves sur une intervention de la CEN
dans des domaines comme le financement des palitigues et la couverture médiatique. Cela
pourrait amener la Commission a jouer un role tingportant dans des domaines extrémement
sensibles sur le plan politique, nuisant ainsirgelatralité de sa position.

58. En outre, TOSCE/BIDDH et la Commission de \&nestiment qu’une fois qu’elle aura
le statut d’instance permanente, la CEN devradt &titorisée a élaborer et a promulguer des
décisions a tout moment. Elle pourrait ainsi amyates améliorations au processus électoral en-
dehors des élections et s’appuyer, au moment dieriaent d’'une campagne électorale et ce
méme si les délais sont trés courts, sur un calgjés constitué de réglementations et autres
textes (dont des instructions et des manuels pesg)q

59. Il est vrai que la Constitution attribue aul&aent croate un role essentiel dans les
élections. Par le biais de sa commission de latiatin, du reglement et du systeme politique,
il peut promulguer des régles précises en matitetogale. Cependant, une commission
parlementaire n'est pas l'instance la mieux appéeppour élaborer et faire appliquer de telles
regles, méme si — comme c'est le cas — elle copgtai ses membres non seulement des
députés, mais aussi des experts indéperfdaRisur respecter le principe de la séparation des
pouvoirs® et de la délégation des pouvoirs du Parlemeserait peut-étre plus approprié de
déléguer le pouvoir exécutif en matiére de procesdactoral a la nouvelle CEN en tant
gu’instance exécutive indépendante.

2 Loi sur les élections législatives, art. 48.3.

» Réglement du Parlement croaset. 58.

Constitution, art. 107 (définition du gouverneremate comme détenteur du pouvoir exécutif).
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C. ROLE EN MATIERE DE LISTES ELECTORALES

60. Le Projet de loi assigne a la nouvelle CENagompétence juridique générale en matiére
de listes électoralés Les dispositions finales du Projet transférertl@gent & la CEN les
responsabilités en matiere de listes électoralaselament exercées par le ministére de la
Justice, de I'Administration et des Collectivitéxdles et par les municipalitdsA terme,
conformément a ces dispositions, les fonctionnainesgés de ces taches seraient mutés vers le
service d’experts de la CEN Cependant, les responsabilités générales queojet Rle loi
attribue a la CEN continueraient a dériver des pma\wcréés par un autre texte, la loi sur les
listes électorales.

61. Peut-étre parce que la période électoraleoesest courte, la tenue réguliere des listes
électorales est confiée aux municipalités. Dansties jours suivant la convocation des
électeurs, elles sont chargées dinformer les eiisyde leur droit a inspecter les listes
électorales et & demander des rectifications. Desrissions aux listes électorales sont ensuite
formées dans chaque municipalité pour examinedeesrandes de rectification et émettre les
certificats de vote destinés aux électeurs quiledsitemporairement a I'étrandfer

62. Il est difficile de déterminer dans quelle mresia CEN contrélera concrétement
I'élaboration des listes électorales, participera @pérations techniques de collecte des données
nécessaires aux listes ou supervisera ces opé&atien données brutes viennent avant tout des
renseignements sur I'état civil collectés par desitorganismes. Aux termes de la loi sur les
listes électorales, les autorités compétentes difemoent les municipalités) peuvent choisir le
support de leurs listes (forme électronique ouelicbartonnées, par exemple) ; et méme si elles
choisissent de tenir ces listes sous forme élaquenil se peut que leurs systémes soient
incompatibles avec ceux des organismes qui fomidss informations.

63. L’établissement des listes électorales, gubsepprincipalement sur les registres d’état
civil, releve jusqu'a présent de la responsabifjtnérale du ministére de la Justice, de
I’Administration et des Collectivités locales. Uertains nombre de défaillances ont été relevées
dans les listes électorales par le passé mais awentiales dernieres élections Iégislatives, la
gualité des listes s’était améliorée. De plus, @pansultation de la société civile, le ministere a

nettement facilité la vérification de l'inscriptiagur les listes électorales par téléphone ou par

faxch,

2 Projet de loi, article 11 : « La Commission [..diNe également & ce que les listes électoralentoi

tenues et révisées régulierement et en conform#é & loi et a ce que leur cléture et leur condition aient
lieu dans les délais voulus, et elle établit et pilendes extraits des listes électorales, en camféravec la loi
relative a la tenue des listes électorales ».

3 L'article 28.1 du Projet de loi transfére a laNCEes compétences attribuées aux municipalitésiet a
ministére de la Justice respectivement par leslestil1 et 34 de la loi sur les listes électorales.

2 L'article 28.2-3 du Projet de loi prévoit I'inquoration des fonctionnaires concernés dans le ceervi
d’experts de la CEN aprés adoption du Régime dsoperel de la CEN, et I'article 28.4 demande égateriee
transfert des équipements et du matériel.

30 Voir la loi sur les listes électorales.

3 Voir le rapport de la mission d’observation d@3$CE/BIDDH, 2003.
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64. Il n'existe pas de norme internationale palitce concernant la répartition des
différentes fonctions liées aux listes électoralesein d’'un gouvernement. L'important est que
les listes soient exactes et conformes a la réelitue les électeurs et d’'autres personnes
légitimement habilitées a le faire puissent lesn@rar et, si nécessaire, demander des
rectifications. Afin de préserver I'autonomie dadministration électorale, il est souvent requis
gue les décisions définitives sur les rectificatiomcombent a linstance électorale, et
notamment que ce soit cette instance qui décidladtmption définitive de la liste électorale.

65. Il semble que la tendance soit a confier de plu plus aux instances électorales les
taches en matiere de listes électorales qui supposecontact avec les partis politiques et,
surtout, avec les électeurs. Cette évolution serpbltir de l'idée que ces instances sont
susceptibles de se montrer plus ouvertes et cdogranvers les participants aux élections.

66. Enfin, le transfert des pouvoirs juridiquead@ministratifs en matiere de listes électorales

pourrait aider a résoudre certains problemes fgrals haut : les certificats de votes délivrés

aux réfugiés et aux autres personnes votant ensleledeur zone de résidence déclarée, et la
structure complexe des directives (instructionsigabibires, « Mémentos » et décisions de

justice) qui servent de base pour autoriser ledetles vivant depuis longtemps a I'étranger a

voter sans certificat. Si la CEN était la seuldanse responsable des différentes commissions
municipales chargées des listes électorales, ellegt s’avérer capable de traiter ce probleme

par le seul biais d’une instruction obligatoiretaese a ses employes.

V. OBSERVATIONS COMPLEMENTAIRES

A. AUTRES RESPONSABILITES DE LA COMMISSION ELECTORALE MTIONALE

67. Le Projet de loi prévoit d’autres responsaslisupplémentaires pour la nouvelle CEN.
Elles recouvrent différentes taches liées a I'amnafion du processus électoral, a savoir :
recommandations sur les modifications |égislatif@snation des membres des commissions et
comités électoraux, information des citoyens surslelroits électoraux, publication de travaux
professionnels, rédaction de rapports sur lesiéesca I'attention des organismes compétents et
coopération avec les organisations nationalest@mnitionales. Ces activités peuvent sans nul
doute contribuer a améliorer la situation en mat#ectorale dans le pays.

68. Par ailleurs, le Projet de loi permettrait &adavelle CEN de nommer les membres des
commissions électorales régionales et de la Cononigdectorale de la ville de Zagreb. (Les
dispositions existantes sur ce sujet ne rentrentigas le champ de notre étude).

B. FONCTIONNEMENT, BUDGET ET PERSONNEL

69.  Aux termes du Projet de loi (art. 17), la CEMnglrait ses décisions lors de sessions
(réunions). Ces réunions seraient « en regle géneaubliques. La CEN préciserait dans son
Reglement intérieur les cas ou ces réunions sellééagent a huis clos (art. 21).

70. La nouvelle CEN serait financée par le budgdtitat et ses fonds seraient gérés par le
président de la CEN (art. 26). Les financementsogét par I'Etat seraient conformes aux
bonnes pratiques internationales dans ce dorfaine

3 Voir OSCE/BIDDH, Existing Commitments for Democratic Elections inGBSParticipating States

(Engagements existants en faveur d’élections déatiques dans les Etats membres de 'OS@E}miére
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71. Les besoins de la CEN en personnel seraiemedsupar la formation d’un Service
d’'experts. Les membres de ce service seraient destidnnaires et reléveraient donc
probablement des regles habituellement applicaleservice public, mais le fonctionnement
du service serait défini par un Régime spécifiglapse par la CEN. Lors de I'application de ces
dispositions, il conviendrait de veiller & maintefinutonomie du serviéé afin que les
employés n'aient pas des intéréts de carrieregtramt de leurs fonctions officielles.

72. Le service d’experts serait dirigé par un gates (art. 24) dont le rang équivaudrait a

celui des chefs des services comparables d’autstances de I'administration publique. Le

secrétaire serait désigné par un vote de la CElNggjorité aprés adjudication ouverte, dans le
respect des normes en matiere de recrutementedaesvice public.

VI. CONCLUSION ET RECOMMANDATIONS

73. L’administration d’élections démocratiques exigue les commissions ou instances
électorales soient pleinement indépendantes etii@es. Il s'agit Ia d’un point crucial, puisque
les instances électorales prennent et appliquentié@sions importantes qui peuvent influencer
le résultat des élections.

74. La structure administrative mise en place partéxtes de loi devrait comprendre une
commission électorale centrale, ou nationale, iébila contréler le travail de commissions
électorales subordonnées. Il est essentiel deidétirement les relations entre la commission
€lectorale nationale et les commissions localesi @jne les relations entre 'ensemble des
commissions électorales et les instances exécutevéEtat.

75. La commission électorale centrale ou natiodakrait fonctionner en permanence, et
non uniquement pendant une période limitée avamtélections. Cela signifie que cette
commission devrait travailler en continu a 'améion des listes électorales et du processus
électoral en général. Cependant, les commissi@tsoéhles plus locales, comme les comités
chargés des bureaux de vote, peuvent étre desesrgamporaires ne se mettant en place
gu’avant une élection.

76. En général, il convient de reconnaitre queniadstration électorale de la République de
Croatie supervise les élections de fagcon professit@ Des préoccupations ont cependant été
eémises concernant la difficulté de mettre sur pieslinstances électorales temporaires efficaces
compte tenu de la brieveté de la période électorale

77. La mise en place d'une instance électorale ameente permettrait d’étudier en continu
les questions électorales et aiderait a ce que wamnss les décisions du gouvernement, les
conséquences sur le systéme électoral entrent rgsidéoation. En outre, la création d'une
instance électorale permanente permettrait de negneontinu des projets destinés a améliorer
le processus électoral, comme I'éducation cividiirdormation des électeurs ou la formation
des personnes chargées d’organiser les élections.

partie, paragraphe 4.4, premiére phrase (passatijeepd) : « Il est souhaitable que I'administratiélectorale,
et notamment l'instance électorale centrale, dispos] si possible d'un financement régulier afinegies
fonctions et les projets essentiels en matieredii&ns puissent étre menés de facon continue. »

B Voir id., premiére partie, paragraphe 4.3, deux premiéressphr(passage pertinent) : « Les institutions
électorales [...] devraient étre secondées par uétseiat professionnel, de préférence lui aussirarne ».
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78.  Concernant les dispositions du Projet de és,recommandations suivantes pourraient
étre envisagées :

- il faudrait étudier les moyens d’équilibrer la noation de la CEN par le Parlement en
associant d'autres instances de I'Etat a cette mation. En particulier, le
gouvernement, la Cour constitutionnelle ou le piessi de la République pourraient se
voir attribuer un réle officiel dans le processesseélection. Il pourrait étre envisagé de
rendre obligatoires de larges consultations comargrce processus de sélection ;

- la longueur du mandat proposée pour les membrdas GEN devrait étre ramenée a
moins de huit ans. Si nécessaire, il est égalesuggeré de préciser que la limitation a
deux mandats s’applique méme lorsque la personmeegeée est nommeée a un poste
différent (c’est-a-dire président, vice-présideminoeembre ordinaire) ;

- le Parlement ne devrait pouvoir révoquer un mendarda CEN que pour de solides
raisons. Les motifs légitimes de révocation dewta@tre énonceés plus en détail et des
procédures permettant de déterminer si un commaspaut ou non garder son mandat
devraient étre mises au point. Toutes les activit§sortantes a cet égard devraient
émaner du Parlement dans son ensemble, méme fmaission parlementaire
concernée pourrait jouer un role consultatif ;

- la CEN en tant gu'instance permanente devrait sair autorité juridique renforcée. I
faudrait pour cela lui attribuer le pouvoir d’émettles réglementations ayant clairement
force de loi, c’est-a-dire a caractére obligatome seulement pour les fonctionnaires de
'administration électorale, mais aussi pour lesesuparticipants au processus électoral.
Sous la supervision du Parlement, ce pouvoir péraited la CEN d’intervenir dans des
domaines importants de la réforme électorale destduestions de campagne, de
financement et de couverture médiatique ;

- concernant la sélection et le fonctionnement duiceid’experts de la CEN, il faudrait
soigneusement veiller a garantir I'autonomie dEEN et a éviter les conflits entre les
responsabilités professionnelles du personnelésedtuelles ambitions de carriere dans
le service public.



