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EXPOSE DES MOTIFS

1 Introduction

Le Protocole additionnel dont il est question
vise essentiellement a faire entrer dans le champ
d’application de la Charte européenne de I’auto-
nomie locale le droit pour toute personne de parti-
ciper aux affaires d’une collectivité locale. Il s’agit
de traduire en texte réglementaire une évolution
de la société qui consideére comme essentiel que
les citoyens soient des acteurs de la vie publique
et qui juge qu’on ne peut concevoir d’institutions
démocratiques sans prendre en compte le role fon-
damental de la participation des citoyens.

Le caractere mixte du protocole additionnel
(Etat fédéral, Communautés, Régions) a été établi
par le GTTM du 29 octobre 2009.

2 Analyse des articles

2.1 Préambule

Le Préambule évoque de facon succincte les
raisons d’étre de ce Protocole additionnel. La ré-
férence a la Convention du Conseil de ’Europe
sur ’acceés aux documents publics y a été incluse
afin de souligner le lien substantiel entre les deux
instruments

2.2 Article 1 — Droit de participer aux affaires
d’une collectivité locale

Paragraphe 1

Le premier paragraphe constitue la principale
disposition de fond, qui se présente sous la forme
d’un droit individuel.

Paragraphe 2

Le deuxieme paragraphe décrit le contenu du
droit individuel de participer aux affaires d’une
collectivité locale.

Paragraphe 3

Le troisiéme paragraphe impose a toute Par-
tie au Protocole additionnel obligation d’éta-
blir et/ou maintenir un cadre législatif qui faci-
lite ’exercice du droit de participer aux affaires
d’une collectivité locale. Ce cadre n’a pas besoin
de prévoir des mesures uniformes, mais peut pré-
voir des mesures qui different selon les caractéris-
tiques objectives des personnes et/ou des collecti-

vités locales. Dans le paragraphe a été intégrée une
disposition explicite qui vise a empécher que cette
différenciation entraine ou constitue une discrimi-
nation.

Paragraphe 4.1

Ce paragraphe garantit au niveau internatio-
nal le droit, pour les citoyens de la Partie, de parti-
ciper, en qualité d’électeur ou de candidat, a I’¢lec-
tion des membres du conseil ou de ’assemblée de
la collectivité locale dans laquelle ils résident. Une
telle garantie internationale n’est prévue nulle part
ailleurs. En effet, l’article 3 du premier Protocole
additionnel a la Convention européenne des droits
de Phomme concerne uniquement les élections 1é-
gislatives. Quant a D’article 3, paragraphe 2, de
la Charte, il prévoit I’élection démocratique des
conseils locaux, mais n’énonce pas de droit indi-
viduel.

11 convient de préciser que cet article n’ouvre
pas un droit inconditionnel, au profit des citoyens
de chaque Partie, a participer en qualité d’électeur
ou de candidat aux élections de la collectivité lo-
cale en question.

En effet, conformément aux paragraphes 5.1
et suivants, les Parties peuvent prévoir des condi-
tions, formalités et restrictions a ’exercice de ce
droit.

Le paragraphe 4.1 permet ainsi de n’ouvrir le
droit de vote qu’aux personnes qui possedent la
nationalité de I’Etat Partie et qui jouissent de leurs
droits civils et politiques selon les régles nationales
en vigueur.

Parallelement, il appartient au droit électoral
en vigueur dans I’Etat Partie de déterminer les cri-
teres d’éligibilité des citoyens aux postes de res-
ponsabilité au sein des collectivités locales.

Paragraphe 4.2

La garantie de niveau international contenue
dans le paragraphe précédent est limitée aux ci-
toyens de la Partie qui résident dans la circons-
cription de la collectivité locale.

L’objet du paragraphe est de souligner que le
Protocole additionnel ne s’oppose pas a ce que
la Partie accorde des droits électoraux a d’autres
personnes, par exemple a des citoyens qui ne ré-
sident pas dans la collectivité locale ou a des non-
citoyens. Si la Partie choisit d’accorder de tels
droits, ce paragraphe lui impose de le faire en ins-
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crivant ces droits dans la loi.

Le paragraphe ne prévoit donc pas un droit
électoral individuel pour les non-citoyens de la
Partie.

Paragraphe 5.1

Les paragraphes 5.1 a 5.3 concernent la ques-
tion des limitations qui peuvent et, dans certains
cas, doivent étre apportées a I’exercice du droit de
participer aux affaires d’une collectivité locale.

Bien entendu, la limitation des droits indivi-
duels ne peut pas étre arbitraire. C’est pourquoi le
paragraphe 5.1 exige que toute formalité, condi-
tion ou restriction soit prévue par la loi et compa-
tible avec les obligations juridiques internationales
de la Partie. Si la référence aux obligations légales
internationales de la Partie peut, en toute rigueur,
sembler superflue, elle a cependant été jugée utile
dans la mesure ou elle permet d’attirer ’attention
sur d’autres obligations juridiques internationales
pertinentes, au premier rang desquelles figurent
celles qui découlent de la Convention de sauve-
garde des droits de ’homme et des libertés fonda-
mentales.

Paragraphe 5.2

Ce paragraphe impose a la Partie de pré-
voir les formalités, conditions et restrictions né-
cessaires pour garantir que l’intégrité éthique et
la transparence de I’exercice des compétences de
la collectivité locale ne sont pas compromises par
I’exercice du droit de participer. Cette disposition
témoigne de la détermination des Parties a empé-
cher des actes totalement inacceptables, tels que
la corruption ou le recours a la force ou a la
contrainte, et exige qu’elles prennent des mesures
appropriées. Toute formalité, condition ou restric-
tion instaurée a cette fin doit satisfaire aux criteres
énoncés au paragraphe 5.1.

Paragraphe 5.3

Ce paragraphe traite des formalités, condi-
tions ou restrictions autres que celles qui sont vi-
sées au paragraphe 5.2. Il prévoit des criteres qui
doivent étre remplis (en plus de ceux du para-
graphe 5.1) pour qu’une formalité, condition ou
restriction soit acceptable. Les trois critéres énon-
cés dans ce paragraphe ne doivent pas tous étre
remplis : il suffit que ’un des trois soit rempli pour
que la formalité, condition ou restriction soit ac-
ceptable.

2.3 Article 2 — Mesures de mise en ceuvre du
droit de participer

Paragraphe 1

Ce paragraphe établit ’obligation générale
pour les Parties de prendre toutes les mesures né-
cessaires afin de permettre Pexercice effectif du
droit de participer aux affaires d’une collectivité
locale, y compris dans leur droit interne, mais sans
se limiter a cela. Des spécifications détaillées sur
les mesures a prendre sont indiquées dans le para-
graphe 2.

Paragraphe 2

Ce paragraphe énumere, de facon non-
exhaustive, les mesures a prendre dans le cadre
de ’obligation générale établie dans le paragraphe
1. Elles sont relatives aux questions que les ré-
dacteurs du Protocole additionnel ont identifié

comme ayant une importance particuliere.
Paragraphe 3

En ce qui concerne la possibilité de différen-
ciation selon les catégories de collectivités locales,
cette disposition correspond a I’article 1, para-
graphe 3.

Paragraphe 4

Ce paragraphe vise a faire en sorte que les
collectivités locales soient diment consultées au
cours du processus de planification et de décision
concernant les mesures juridiques et autres de mise
en ceuvre. Son libellé s’inspire du libellé de I’article
4, paragraphe 6, de la Charte.

2.4 Article 3 — Application du Protocole aux col-
lectivités

Les articles 3 et 4 permettent de choisir les
collectivités et le ou les territoires qui tombent
dans le champ d’application du Protocole addi-
tionnel. Des dispositions identiques existent dans
la Charte. Il a été décidé d’inclure dans le Proto-
cole additionnel la possibilité de choisir afin de
permettre aux Etats d’appliquer ses dispositions
également aux collectivités territoriales non cou-
vertes par la Charte.

Il a été considéré évident que le Protocole ad-
ditionnel devrait couvrir au moins les collectivités
et le ou les territoires couverts par la Charte.

Tout en partant du principe que le Protocole
additionnel s’applique a toutes les catégories de
collectivités locales existant sur le territoire de
la Partie, cette disposition prévoit, en des termes
identiques a ceux de Particle 13 de la Charte,
la possibilité de limiter le champ d’application
du Protocole additionnel, au moment de la rati-
fication, de I’acceptation ou de ’approbation. En

outre, comme ’article 13 de la Charte, elle donne



aux Parties la possibilité permanente d’¢largir le
champ d’application.

2.5 Article 4 — Application territoriale

Cette disposition comporte les dispositions re-
latives a ’application territoriale qui figurent ha-
bituellement dans les conventions du Conseil de
I’Europe.

2.6 Articles5 -7

Ces dispositions reprennent les régles habi-
tuelles des traités du Conseil de ’Europe en ce qui
concerne : la signature, la ratification, I’accepta-
tion, ’approbation, ’entrée en vigueur, les notifi-
cations, les communications et la dénonciation.

Le Protocole entrera en vigueur le premier
jour du mois qui suit Pexpiration d’une période
de trois mois apres la date a laquelle huit Etats
membres du Conseil de ’Europe auront exprimé
leur consentement a étre liés par le Protocole
conformément aux dispositions de l’article 5.

3 Conclusions

La Communauté francaise est concernée par
Particle 2 du texte du Protocole additionnel dans
le cadre de ses compétences propres en matiere
d’égalité des chances.

En conséquence, le Gouvernement de la Com-
munauté francaise a I’honneur de soumettre a
Padoption du Parlement de la Communauté fran-
caise le projet de décret portant assentiment ci-
joint.
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PROJET DE DECRET

PORTANT ASSENTIMENT AU PROTOCOLE ADDITIONNEL A LA CHARTE EUROPEENNE DE L'AUTONOMIE
LOCALE, SUR LE DROIT DE PARTICIPER AUX AFFAIRES DE COLLECTIVITES LOCALES, SIGNE A UTRECHT
LE 16 NOVEMBRE 2009

Le Gouvernement de la Communauté fran-
gaise,

Sur la proposition du Ministre-Président;

Apres délibération,
ARRETE

Le Ministre-Président est invité a présenter au
Parlement de la Communauté frangaise le projet
de décret dont la teneur suit :

Article 1°¢*

Le Protocole additionnel a la Charte euro-
péenne de "autonomie locale, sur le droit de par-
ticiper aux affaires des collectivités locales, signé a
Utrecht le 16 novembre 2009, sortira son plein et
entier effet.

Art. 2

En conformité avec la Déclaration du
Royaume de Belgique du 25 aolit 2004, limitant
la portée de la Charte européenne de ’autonomie
locale aux seules provinces et communes, la por-
tée du Protocole additionnel a la dite Charte est,
de la méme manieére et dans un souci de parfaite
cohérence, également limitée aux provinces et
communes.

Bruxelles, le 19 mai 2011.

Le Ministre-Président,

R. DEMOTTE.
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AVANT PROJET DE DECRET

PORTRANTASSENTIMENT AU PROTOCOLE ADDITIONNEL A LA CHARTE EUROPEENNE DE L'AUTONOMIE
LOCALE, SUR LE DROIT DE PARTICIPER AUX AFFAIRES DE COLLECTIVITES LOCALES, SIGNE A UTRECHT
LE 16 NOVEMBRE 2009 2009

Le Gouvernement de la Communauté fran-
gaise,

Sur la proposition du Ministre-Président;

Apres délibération,
ARRETE

Le Ministre-Président est invité a présenter au
Parlement de la Communauté frangaise le projet
de décret dont la teneur suit :

Article 1°¢*

Le Protocole additionnel a la Charte euro-
péenne de "autonomie locale, sur le droit de par-
ticiper aux affaires des collectivités locales, signé a
Utrecht le 16 novembre 2009, sortira son plein et
entier effet.

Art. 2

En conformité avec la Déclaration du
Royaume de Belgique du 25 aolit 2004, limitant
la portée de la Charte européenne de ’autonomie
locale aux seules provinces et communes, la por-
tée du Protocole additionnel a la dite Charte est,
de la méme manieére et dans un souci de parfaite
cohérence, également limitée aux provinces et
communes.

Bruxelles, le 19 mai 2011.

Le Ministre-Président,

R. DEMOTTE.
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PROTOCOLE ADDITIONNEL A LA CHARTE EUROPEENNE DE
L'AUTONOMIE LOCALE SUR LE DROIT DE PARTICIPER AUX AFFAIRES
DES COLLECTIVITES LOCALES
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COUNCIL CONSEIL
OF EURGPE DE L'EUROPE

Série des Traités du Conseil de I'Furope - n°207

Protocole additionnel

a la Charte européenne
de l'autonomie locale
sur le droit de participer
aux affaires

des collectivités locales

Utrecht, 16.X1.2009
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4.1

Préambule

Les Etats membres du Conseil de I'Europe, signataires du présent Protocole additionnel 4 [a
Charte européenne de 'autonomie locale (ci-aprés dénommée «la Charte», STE n° 122),

Considérant que fe but du Conseil de I'Europe est de réaliser une union plus étroite entre ses
membres afin de sauvegarder et de promouvoir les idéaux et les principes qui sont leur
patrimoine commun;

Considérant que le droit de participer & la gestion des affaires publiques fait partie des
principes démocratiques communs a tous les Etats membres du Conseil de ['Europe;

Considérant que l'évolution dans les Etats membres a montré 'importance primordiale de
ce principe pour Fautonomie locale;

Considérant qu’il serait opportun que la Charte soit enrichie de dispositions qui garantissent
le droit de participer aux affaires des collectivités locales;

Ayant & 'esprit la Convention du Conseil de I'Europe sur 'accés aux documents publics,
adoptée par le Comité des Ministres le 27 novembre 2008;

Ayant a I'esprit également la Déclaration et le Plan d’action adoptés lors du 3= Sommet des
chefs d’Etat et de gouvernement du Conseil de I'Europe (Varsovie, 16 et 17 mai 2005),

Sont convenus de ce qui suit:
Article 1 - Droit de participer aux affaires d"une collectivité locale

Les Etats Parties assurent & toute personne relevant de leur juridiction le droit de participer
aux affaires des collectivités locales.

Le droit de participer aux affaires d'une collectivité locale désigne le droit de s'efforcer de
déterminer ou d’influencer I'exercice des compétences de la collectivité locale.

La loi prévoit des mesures qui facilitent I'exercice de ce droit. Sans opérer de discrimination
injustifiée a I'égard de quelque personne ou groupe que ce soit, la loi peut prévoir des
mesures spécifiques adaptées a certaines situations ou catégories de personnes. En accord
avec les obligations constitutionnelles ou internationales de la Partie, la loi peut, notamment,
prévoir des mesures spécifiques réservées aux seuls électeurs.

Chaque Partie reconnait par la loi 4 ses citoyens le droit de participer, en qualité d’électeur
ou de candidat, a I'élection des membres du conseil ou de I'assemblée de la collectivité
locale dans laquelle ils résident.
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La loi reconnait également ce droit & d’autres personnes pour autant que la Partie en décide
ainsi conformément a ses dispositions constitutionnelles ou a ses obligations juridiques
internationales.

Toute formalité, condition ou restriction a 'exercice du droit de participer aux affaires d'une
collectivité locale doit étre prévue par la loi et &tre compatible avec les obligations juridiques
internationales de la Partje.

La loi fixe les formalités, conditions et restrictions nécessaires pour garantir que l'intégrité
éthique et la transparence de I'exercice des compétences de la collectivité locale ne sont pas
compromises par l'exercice du droit de participer.

Toute autre formalité, condition ou restriction doit étre nécessaire au fonctionnement d'un
régime politique véritablement démocratique, au maintien de la sécurité publique dans une
société démocratique ou au respect par la Partie des exigences de ses obligations juridiques
internationales.

Article 2 — Mesures de mise en ceuvze du droit de participer

Les Parties prennent toutes les mesures nécessaires afin de permettre I'exercice effectif du
droit de participer aux affaires d"une collectivité locale.

Ces mesures concernant |'exercice du droit de participer doivent prévoir:

i I'habilitation des collectivités locales & permettre, promouvoir et faciliter I‘exercice du
droit de participer établi dans le présent Protocole;

ii ~ I’établissement effectif:

a de procédures de participation de la population qui peuvent inclure des
procédures de consultation, des référendums locaux et des pétitions, et, lorsque la
collectivité locale est fortement peuplée ou géographiquement trés étendue, des
mesures pour faire participer la population 4 un niveau proche d'elle;

b de procédures concernant accés, en conformité avec Vordre constitutionnel et les
obligations juridiques internationales de la Partie, aux documents publics détenus
par les collectivités locales;

¢ de mesures de prise en compte des besoins des catégories de personnes qui sont
confrontées a des obstacles particuliers a participer; et

d  de mécanismes et de procédures en vue du traitement et de la réponse aux
réclamations et suggestions concernant le fonctionnement des collectivités locales
et des services publics locaux;

iii Pencouragement de Iutilisation des technologies de linformation et de Ia
communication pour la promotion et Iexercice du droit de participer énoncé dans ce
Protocole.
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3 Ces procédures, mesures et mécanismes peuvent énoncer différentes dispositions pour
différentes catégories de collectivités locales, au regard de leur taille et de leurs
compétences.

4 Au cours du processus de planification et de prise de décision concernant les mesures
adopter afin de permettre l'exercice effectif du droit de participer aux affaires d'une
collectivité locale, les collectivités locales doivent étre consultées autant qu'il est possible, en
temps utile et de facon appropriée.

Article 3 - Collectivités auxquelles s’applique le Protocole

Le présent Protocole s'applique a toutes les catégories de collectivités locales existant sur le
territoire de la Partie. Toutefois, chaque Etat peut, au moment du dépbt de son instrument
de ratification, d'acceptation ou d'approbation, désigner les catégories de collectivités locales
ou régionales auxquelles il entend limiter le champ d'application ou qu'il entend exclure du
champ d'application du présent Protocole. Il peut également inclure d'autres catégories de
collectivités locales ou régionales dans le champ d'application du Protocole par voie de
notification ultérieure au Secrétaire Général du Conseit de I'Europe.

Axticle 4 — Application territoriale

1 Tout Etat peut, au moment de la signature ou au moment du dépét de l'instrument de
ratification, d'acceptation ou d'approbation, désigner le ou les territoires auxquels le présent
Protocole s’applique.

2 Toute Partie peut, a tout moment par la suite, étendre I'application du présent Protocole, par
une déclaration adressée au Secrétaire Général du Conseil de I'Europe, a tout autre territoire
désigné dans la déclaration. Le Protocole entrera en vigueur a I'égard de ce territoire le
premier jour du mois qui suit I'expiration d'une péricde de trois mois aprés la date de
réception de ladite déclaration par le Secrétaire Général.

3 Toute déclaration faite en vertu des deux paragraphes précédents pourra dtre retirée, en ce
qui concerne tout territoire désigné dans cette déclaration, par notification adressée au
Secrétaire Général du Conseil de I'Europe. Le retrait prendra effet le premier jour du mois
qui suit l'expiration dune période de six mois aprés la date de réception de ladite
notification par le Secrétaire Général.

Article 5 - Signature et entrée en vigueur

1 Le présent Protocole est ouvert 4 la signature des Etats membres du Conseil de I'Europe,
signataires de la Charte. Il sera soumis a raiification, acceptation ou approbation. Un Etat
membre du Conseil de I'Europe ne pourra ratifier, accepter ou approuver le présent
Protocole sans avoir simultanément ou antérieurement ratifié, accepté ou approuvé la
Charte. Les instruments de ratification, d'acceptation ou d'approbation seront déposés prés
le Secrétaire Général du Conseil de I'Europe.

2 Le présent Protocole entrera en vigueur le premier jour du mois qui suit l'expiration d'une
période de trois mois aprés la date 4 laquelle huit Etats membres du Conseil de I'Europe

auront exprimé leur consentement A &tre lids par le Protocole, conformément aux
dispositions du paragraphe 1.
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Pour tout Etat membre qui exprimera ultérieurement son consentement 3 &tre lié par le
Protocole, celui-ci entrera en vigueur le premier jour du mois qui suit I'expiration d'une
période de trojs mois aprés la date du dépdt de l'instrument de ratification, d'acceptation ou
d'approbation.

Article 6 — Dénonciation

Toute Partie peut, & tout moment, dénoncer le présent Protocole en adressant une
notification au Secrétaire Général du Conseil de I'Europe.

Cette dénonciation prendra effet le premier jour du mois qui suit I'expiration d'une période
de six mois aprés la date de réception de la notification par le Secrétaire Général.

Article 7 — Notifications

Le Secrétaire Général du Conseil de I'Europe notifiera aux Etats membres du Conseil de
I'Europe:

a  toute signature;

b le dépSt de tout instrument de ratification, d'acceptation ou d'approbation;

c toute date d'entrée en vigueur du présent Protocole conformément a son article 5;
d  toute notification recue en application des dispositions de 'article 3;

e toutautre acte, notification ou communication ayant trait au présent Protocole.

En foi de quoi les soussignés, diment auterisés i cet effet, ont sigrié le présent Protocole.

Fait a Utrecht, le 16 novembre 2009, en frangais et en anglais, les deux textes faisant
également foi, en un seul exemplaire qui sera déposé dans les archives du Conseil de
I'Europe. Le Secrétaire Général du Conseil de I'Europe en communiquera copie certifide
conforme & chacun des Ftats membres du Conseil de I'Europe.
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Avis DU CONSEIL D'ETAT
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ROYAUME DE BELGIQUE

AVIS 48.970/4
DU 20 DECEMBRE2010

DE LA SECTION DE LEGISLATION
DU CONSEIL DETAT

Le CoNsEIL DETAT, section de législation, quatriéme chambre, sadsi le
Ministre-Président du Gouvernement de la Commun#atécaise, le 26 novembre 2010,
d’'une demande d’avis, dans un délai de trente jaunsun avant-projet de décret « portant
assentiment au Protocole additionnel a la Chartepéenne de I'autonomie locale, sur le droit
de participer aux affaires des collectivités losakigné a Utrecht le 16 novembre 2009 », a

donné l'avis suivant :
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Comme la demande d’avis est introduite sur la lesd’article 84, §
alinéa ', 1°, des lois coordonnées sur le Conseil d’Ettqu’il est remplacé par la loi du
2 avril 2003, la section de législation limite sexamen au fondement juridique de
avant-projet, & la compétence de l'auteur de téaainsi qu'a I'accomplissement des
formalités préalables, conformément a 'article 88, des lois coordonnées précitées.

Sur ces trois points, I'avant-projet appelle I'alvsd¢ion suivante.

L’article 3 du Protocole additionnel dispose :

« Le présent Protocole s’applique a toutes legjoais de collectivités locales
existant sur le territoire de la Partie. Toutefaisaque Etat peut, au moment du dépot
de son instrument de ratification, d’acceptation @approbation, désigner les
catégories de collectivités locales ou régionalesjaelles il entend limiter le champ
d’application ou gu'il entend exclure du champ gigation du présent Protocole. Il

eut également inclure d’autres catégories de aoligs locales ou régionales dans
e champ d’application du Protocole par voie défiwation ultérieure au Secrétaire
Général du Conseil de I'Europe. ».

Selon le Rapport explicatif :

«(...) Des dispositions identiques existent darSHarte. (...) Tout en partant
du principe que le Protocole additionnel s’appligaetoutes les catégories de
collectivites locales existant sur le territoire ldePartie, cette disposition prévoit, en
des termes identiques a ceux de l'article 13 d€Harte, la possibilité de limiter le
champ d’application du Protocole additionnel, aummat de la ratification, de
I'acceptation ou de I'approbation ».

Conformément & l'article 13 de la Charte, la Belgiq limité la portée de la
Charte aux provinces et aux communes (déclaratidge par la Belgique lors du dépbt de
l'instrument de ratification, le 25 aolt 2004).

En I'espéce, il ne ressort ni de 'avant-projetdéeret ni de I'exposé des motifs
gue son auteur entend limiter le champ d’applicatia Protocole additionnel aux provinces
et aux communes, a I'exclusion de la Commissionmamautaire frangaise, etc. Si tel devait
néanmoins étre son intention, il conviendrait dengiéter I'avant-projet de décret sur ce
point™.

! voir I'avis 28.088/4, donné le 30 septembre 1388,un avant-projet devenu le décret du 29 marg podtant
assentiment a la Charte européenne de l'autonaroae, faite a Strasbourg le 15 octobre 1985, ohtiens
généralesfi 1 et 2 Doc. parl., Parl. Comm. Fr., 2000-2001, n° 134/1, p. 7).
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président de chambre,

conseillers dftat,

greffier.

Le rapport a été présenté par M. RMWER, auditeur.

LE GREFFIER

C. Geort

LE PRESIDENT

P. LENARDY



