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La nomination des bourgmestres de la périphérie
Le Conseil de I'Europe met les pieds
dans le plat pays

ORS DE SA SESSION D’AUTOMNE, le Congreés des pouvoirs locaux

et régionaux du Conseil de I'Europe a adopté une

recommandation intitulée : « Démocratie locale en Belgique :
la non-nomination de trois bourgmestres par les autorités flamandes »
(recommandation reproduite ci-apres, p. 116). Elle encourage
notamment le ministre flamand de I'Intérieur, Marino Keulen, a nommer
sans délais les trois bourgmestres de la périphérie et pointe pour le
surplus divers manquements a la Charte européenne de I"autonomie
locale. Ce texte est brandi triomphalement dans certains milieux
francophones, dans le méme temps ou il est minimisé, voire ignoré, par
les autorités flamandes. Il mériterait toutefois une analyse circonstanciée
et nuancée, ceuvre a laquelle voudraient inviter les quelques lignes qui

suivent.

Juridiquement parlant, cette recommandation’
est adressée, non au ministre Keulen ni méme a
la Flandre ou a la Belgique, mais au comité des
ministres du Conseil de I'Europe qui décidera
des suites a lui donner.

Deés avant son adoption cependant, "autorité
régionale flamande compétente avait fait savoir
qu’elle n’entendait pas donner suite aux re-
montrances éventuelles des instances stras-
bourgeoises. Diverses raisons furent avancées;
toutes n’ont pas une force de persuasion équi-
valente, loin s’en faut.

Dans la lignée du précédent qu’avait constitué
linterpellation onusienne au sujet du
« Wooncode »?, il fut tout d’abord affirmé que

(1) Par une résolution datée du méme jour (Rés. 276
(2008), le Congres des pouvoirs locaux et régionaux pla-
ca la Belgique sous un monitoring général portant sur les
questions 36 démocratie locale, et singulierement, sur
les manquements constatés par la recommandation an-
notée. Le texte de la résolution peut étre consulté sur
http://www.coe.int.

(2) CERD, « Observations relatives au rapport présenté
par la Belgique », 7 mars 2008, CERD/C/Bel/CO/15,
spécialement point 16. Sur les réactions politiques néga-
tives a ces observations, voy. « VN halen hard uit naar
Vlaanderen », De Morgen online (www.demorgen.be),
12 mars 2008; « Doomst : “bevindingen VN-Comité

de telles remontrances ne sont pas juridique-
ment contraignantes®. Certes. On rappellera ce-
pendant, jurisprudence de la Cour de Stras-
bourg a I’appui*, qu’en matiere de droits de
I’lhomme, la frontiere entre le droit dur et le
droit mou devient particuliérement poreuse, en
sorte qu’on n’est jamais définitivement assuré
qu’un texte ou une prise de position pourtant
dépourvu d’efficacité juridique intrinseque, ne
sera pas versé, un jour ou l'autre, a l"appui
d’une condamnation judiciaire en bonne et due
forme. Profitant de son apparente inconsistance
et de sa véritable souplesse, la soft law s'instille
partout.

Toujours dans la lignée du précédent
« Wooncode », fut mise en cause |"aptitude de
I"instance européenne a saisir, dans toutes

ongegrond” », De Morgen online (www.demorgen.be),
12 mars 2008.

(3) « Keulen legt beslissing Europa naast zich neer », De
Morgen online (www.demorgen.be), 3 décembre 2008.
(4) Voy. F. TULKENS et S. VAN DROOGHENBROECK, « Le soft
law des droits de I’homme est-il vraiment si soft? - Les
développements de la pratique interprétative récente de
la Cour européenne des droits de I'homme », Liber ami-
corum M. Mahieu, Bruxelles, Larcier, 2008. Adde
C.E.D.H., arrét Demir et Baykara c. Turquie, gde ch.,
12 novembre 2008, §§ 65 a 86.
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leurs subtilités, les ressorts intimes du compro-
mis linguistique belge. L'y inviter malgré tout
aurait constitué, dans le chef des auteurs de la
plainte, un manquement caractérisé a la loyau-
té fédérale®. L'objection ainsi formulée fait fré-
mir. 'avenement de la protection internationa-
le des droits de I’'Homme, dont on a fété ré-
cemment le soixantiéme anniversaire en
commémorant I’adoption de la Déclaration
universelle, se fonde précisément sur la néces-
sité d’un regard externe porté sur ce qu’aupa-
ravant les Etats considéraient comme des affai-
res purement internes. Un systéme national qui
affirme n’étre plus compréhensible que par ses
seuls insiders, et qui récuse en conséquence
I"utilité méme de son explication aupres d’un
aréopage tiers composé de personnes raison-
nables, a tout lieu de susciter I'inquiétude, voi-
re la défiance.

[l fut enfin allégué que I'ingérence européenne
dans le dossier des bourgmestres était prématu-
rée, faute pour ceux-ci d’avoir préalablement
exercé le recours qui leur est ouvert, devant le
Conseil d’Etat, a I’encontre des décisions suc-
cessives refusant leur nomination®. Cet argu-
ment est révélateur des stratégies mises en pla-
ce par les protagonistes. Du coté de I'autorité
flamande, il y aurait tout a gagner avec une ju-
ridictionnalisation du conflit : du temps” et I'es-
poir que la jurisprudence favorable a sa these se
perpétue. Du coté francophone, les paris fla-
mands étant percus comme autant d’hypothe-
ques, I'on mise davantage sur la guérilla politi-
que. Quoi qu'il en soit®, d’un point de vue stric-
tement juridique, I'objection mérite que I'on'y
préte attention.

L'épuisement des voies de recours interne est
invariablement prescrit, dans les sphéres
internationales® ou européennes'?, 2 titre de
préalable de la saisine contentieuse de I'ins-
tance conventionnelle chargée de statuer, en
droit et dans le cadre d’un dossier individuel,
sur le respect par un Etat des engagements
qu’il a souscrits en vertu de tel ou tel traité. Les
textes statutaires du Congres des pouvoirs lo-
caux et régionaux n’imposent pas cette exi-
gence. Pas davantage cependant ils ne pré-
voient, de maniére expresse, que cette instan-
ce puisse étre saisie de dossiers individuels et
se prononcer, comme ce fut le cas en I’espece,
sur un mode largement « contentieux ». Il ne
semble donc pas a priori absurde d’affirmer

(5) Voy. « Delegatie Raad van Europa onderzoekt niet-
benoeming burgemeesters », De Tijd online, 15 avril
2008.

(6) « Burgemeesters voorlopig niet naar Raad van
State », De Morgen online, 1" décembre 2008
(www.demorgen.be).

(7) Le recours introduit le 25 février 1998 contre la cir-
culaire Peeters n’a été rejeté que le 23 décembre 2004,
soit plus de six ans et demi plus tard, délai qui n’a plus
rien d’exceptionnel. Mais au regard de la durée de vie
d’une écharpe maiorale, limitée a six ans...

(8) Le choix du champ de bataille, politique ou juridi-
que, reléve bien évidemment d’une opportunité qui dé-
passe le cadre de la présente note et les compétences de
ses auteurs. Si I'option était prise pour le contentieux ju-
ridique, il appartiendrait alors a |’opinion publique,
aidée par la doctrine spécialisée, d’apprécier concrete-
ment I'impartialité du jugement, au regard notamment
du respect des regles de procédure (composition du sie-
ge, application de I'obligation de poser une question
préjudicielle...) et de la motivation de I'arrét.

(9) Voy. par exemple I'article 2 du protocole facultatif se
rapportant au Pacte international relatif aux droits civils
et politiques

(10) Voy. l'article 35 de la Convention européenne des
droits de I’'homme.
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que, par analogie, la regle d’épuisement des
voies de recours internes aurait d{i, dans ce
dossier, recevoir application. La philosophie
générale de subsidiarité de la protection inter-
nationale et européenne des droits de I’"hom-
me incline assez clairement en ce sens. Il s’agit
non seulement de ménager a I'Etat la possibi-
lité de laver son linge sale en famille, mais aus-
si de préserver I'instance conventionnelle de
la noyade et de la tache particulierement déli-
cate consistant a trancher elle-méme les con-
troverses du droit interne avant de se pronon-
cer sur la conformité de celui-ci avec |'instru-
ment dont elle a la garde. Le rapport des trois
émissaires dépéchés en Belgique avait
d‘ailleurs pointé I'inconvénient d’une absence
de recours préalable au Conseil d’Etat, et invi-
tait le Congres a formuler une recommanda-
tion en ce sens'!. Cette invitation ne recut ce-
pendant pas écho.

Le raisonnement ne s’arréte cependant pas la.
Selon la jurisprudence de Strasbourg, ici appli-
quée par analogie, un recours interne disponi-
ble en théorie ne doit pas toujours étre épuisé
in concreto. Une dispense existe lorsqu’il est
établi qu’un tel recours serait voué a I'échec en
raison d’une jurisprudence constante établie en
sens contraire'?; ou lorsqu’il serait inapte a
fournir un remede efficace au grief formulé, fit-
il déclaré fondé'?, ou encore lorsque I'instance
saisie est incapable de se prononcer dans un
délai raisonnable'*. Pourrait-on, comme
d’aucuns I'ont suggéré plus ou moins explicite-
ment, admettre comme cause supplémentaire
de dispense la circonstance qu’un recours des
trois bourgmestres atterrirait devant une
chambre flamande du Conseil d’Etat, laquelle
ferait & tout coup preuve de « partialité linguis-
tique »'>? Comme telle, la proposition semble
difficilement recevable en droit. De jurispru-
dence constante, la Cour européenne des droits
de I’homme enseigne que I'impartialité d’un
juge doit étre présumee jusqu’a preuve du
contraire'® et que I'affiliation religieuse, philo-
sophique ou politique d’un magistrat, ft-elle
parfaitement notoire, n’est pas en elle-méme
suffisante pour renverser cette présomption,
méme lorsque cette affiliation differe de celle
de I'une des parties et coincide avec celle de
I'autre’”. Selon cette Cour, il n’y a pas lieu de
considérer a priori que le magistrat « affilié »
n’envisage pas « le serment qu'il (a) prété lors
de (son) entrée en fonction comme étant priori-
taire par rapport a tout autre engagement social

(11) Rapport de la mission d’enquéte du Congres en Bel-
gique concernant la non-nomination de trois bourgmes-
tres par les autorités flamandes, 31 octobre 2008, CPL
(15) 8REP, §§ 25-26.

(12) Voy. C.E.D.H., req. n°® 26499/02, décision D. c. Ir-
lande du 28 juin 2006.

(13) Voy. C.E.D.H., arrét Burden c. Royaume-Uni, gde
ch., 29 avril 2008, §§ 40 et s. et réf. citées

(14) C.E.D.H., arrét Selmouni c. France du 28 juillet
1999, §§ 74 et s.

(15) L'expression est apparue dans les commentaires cri-
tiques auxquels donnerent lieu les arréts du Conseil
d’Etat n® 138.860-864 du 23 décembre 2004, au sujet
de la circulaire Peeters. Sur ces commentaires, voy.
F. GOSSELIN, « Actualité du contentieux linguistique de-
vant le Conseil d’Etat : quel avenir pour la commission
permanente de contréle linguistique? », Adm. publ.,
2007-2008, pp. 312-330.

(16) C.E.D.H., arrét Kyprianou c. Chypre, gde ch.,
15 décembre 2005, § 119.

(17) Voy., a propos de I"impartialité « religieuse »,
C.E.D.H., req. n® 43505/00, décision Salaman c. Royau-
me-Uni du 15 juin 2000, et a propos de I'impartialité
« politique », C.E.D.H., req. n° 58540/00, décision
M.D.U. c. Italie du 28 janvier 2003.

ou politique »'®. Ce qui vaut pour Iaffiliation
politique ou religieuse, nous semble valoir a
fortiori pour les appartenances non délibérées
d’un individu, a I'instar de I'appartenance eth-
nique, sexuée ou ... linguistique'. Le sociolo-
gue du droit ou le politiste verra dans ce propos
au mieux ’expression d’une anthropologie
exagérément optimiste, confinant a la naiveté,
voire l'incantation du juriste positiviste. Aban-
donner toute idée de présomption — notons le
bien : réfragable! — d’impartialité et promou-
voir un véritable « droit-a-n’étre-jugé-que-par-
les-siens »29, ne nous semble toutefois pas étre
une option viable dans une société plurielle a
tous égards, comme I'est la société belge.

Est-il de toute fagon certain que le recours des
trois bourgmestres « échouerait » — au propre
comme au figuré — devant une chambre
« flamande » du Conseil d'Etat?

Au gré des différentes réformes de |Etat, les
francophones ont obtenu certains mécanismes
juridictionnels tendant a atténuer I'isolement
linguistique dans lequel les communes de la
périphérie étaient de plus en plus plongées, a
mesure que progressait I’'homogénéisation ter-
ritoriale.

Tout d’abord, pour apaiser les craintes des mi-
norités idéologiques et philosophiques a l'oc-
casion de la communautarisation de I'ensei-
gnementen 1989, avait été institué un mécanis-
me qui permettait au requérant de demander a
une chambre de poser une question préjudi-
cielle a I'assemblée générale — composée dans
le respect de la parité linguistique — lors-
qu’était soulevé un moyen tiré de la violation
de la liberté d’enseignement ou du principe
d'égalité?!. 1l aurait donc suffit que nos candi-
dats bourgmestres se sentent discriminés, par
exemple par rapport a d’autres candidats ayant
été absous alors qu’il avaient péché plus grave-
ment, pour que la question soit renvoyée de-
vant |'assemblée générale. Malheureusement,
cette procédure a été abrogée lors de la réforme
du Conseil d’Etat de 2006, dans 'indifférence
générale??, au motif qu’elle était trop peu
usitée?®. A moins que certains n’aient juste-
ment craint sa réactivation.

Vint ensuite la Saint-Polycarpe de 2001. Le 1é-
gislateur spécial s'est échiné a atténuer quelque
peu le passage définitif des communes a facilité
sous le seul joug de la Région flamande. A no-
tamment été prévue la possibilité, pour le
bourgmestre qui introduit un recours contre
une sanction disciplinaire infligée pour non-
respect de la loi au sens large, de demander le
renvoi a I'assemblée générale. Celle-ci vérifiera
si cette loi ne méconnait pas le principe du

(18) Ibidem.

(19) En Belgique, I'appartenance linguistique emporte
le plus souvent une sensibilité politique par le biais du
clivage communautaire.

(20) Pour l'illustration d’une telle dérive dans le chef de
parties litigantes, voy. C.E., n® 165.186, 28 novembre
2006 (a propos d’une demande en récusation formée
par le Vlaams Belang a I’encontre de tous les conseillers
d’Etat francophones).

(21) Article 93 (ancien) des lois coordonnées sur le Con-
seil d’Etat.

(22) Les articles 49 et 51 de la loi du 15 septembre
2006, abrogeant larticle 93 des lois coordonnées, n’ont
ainsi fait I'objet d’aucune remarque lors des discussions
en commission (Doc. parl., Ch., DOC 51, n® 2479/11,
p. 14; Sénat, 2005-2006, n® 3-1786/3, p. 73).

(23) Voy. P. GOFFAUX, « Organisation générale du Con-
seil d’Etat et régles de procédure communes », A.PT,
2006, p. 199, n” 28.
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standstill érigé au profit des minorités
linguistiques®*. Cette procédure ne bénéficie
toutefois qu’au bourgmestre nommé. Il est vrai
qu’en 2001, I'on s’attendait généralement a ce
que les régions oiotent pour I’élection directe
des bourgmestres®®, si bien qu’il n’a pas paru
nécessaire de protéger les candidats ou les
bourgmestres faisant fonction.

Reste alors le recours a la procédure générale. La
seule possibilité pour les candidats bourgmestres
de remettre leur sort entre des mains partielle-
ment francophones consiste a obtenir que leur
affaire soit soumise a I’assemblée générale de la
section du contentieux administratif. Cette déci-
sion doit étre prise par I'un des deux chefs de
corps, le premier président ou 'auditeur général.
Un seul motif est admissible : « assurer I'unité de
jurisprudence »2°. Cette notion n’est toutefois
pas autrement définie, si bien qu’une certaine la-
titude est laissée aux protagonistes. Ainsi, un
auteur aussi autorisé que Michel Leroy conside-
re-t-il que, jusqu’a présent, « les premiers prési-
dents ont sans doute trop peu usé de la faculté
dont ils disposent : le contentieux relatif a I'em-
ploi des langues dans les communes dites “a fa-
cilités” et a la connaissance des langues par les
mandataires publics de ces communes, aurait
gagné a étre confié a I'assemblée générale »?7.
Une certaine imagination, voire une aptitude a
tordre certains concepts juridiques serait peut-
étre nécessaire. Mais ne serait-ce pas la rendre
hommage a certains arréts rendus en la matiere,
de I'affaire Germis a la circulaire Peeters®®? Les
cing minutes de courage juridique nécessaires a
I"activation de cette procédure ne seraient toute-
fois pas totalement exemptes de bravoure, ces
chefs de corps devant ensuite gérer la crise inter-
ne a l'institution qu’ils n"auraient pas manqué de
provoquer??.

Une autre solution serait de s’en remettre a une
juridiction différente, a savoir la Cour constitu-
tionnelle, siégeant elle d’office paritairement,
par le biais d’une question préjudicielle. Une
telle initiative n'aurait rien dartificiel. N’est-il
pas prima facie discriminatoire que la loi spé-
ciale réserve au bourgmestre nommé et non a
celui qui en fait fonction, le bénéfice de faire
saisir [’assemblée générale de la section du
contentieux administratif du Conseil d’Etat,
lorsqu’il conteste une sanction disciplinaire
pour la raison qu’il aurait mal appliqué la loi?
Telles qu’elles sont interprétées par les circulai-
res Peeters, les lois coordonnées sur I’emploi
des langues n’apportent-elles pas une restric-

(24) Articles 6, § 1¢", VIII, 5° et 16bis de la loi spéciale
du 8 aodt 1980 de réformes institutionnelles.
(25) Voy. notamment J.-M. VAN BOL, « Requiem pour
une désignation royale: comment élire le
bourgmestre? », A.RT., 2002, pp. 195-200.
((126) Article 92 des lois coordonnées sur le Conseil
'Etat.
(27) M. LErOY, Contentieux administratif, Bruxelles,
Bruylant, 2008, 4€ éd., p. 726.
(28) Voy. H. DUMONT, « La fonction de juger les activi-
tés des pouvoirs politiques, fonction juridictionnelle ou
politique? », Journal des proces, 1985, n° 62, pp. 25-29;
n® 63, pp. 16-19; n° 64, pp. 24-26, n°® 65, pp. 15-17 et
n°® 66, pp. 28-32. Le Conseil d’Etat a rejeté le recours in-
troduit contre la circulaire « Peeters » dans les arréts
n% 138.860 a 864 du 23 décembre 2004, précités.
(29) L'on pourrait rétorquer que la chambre qui a rendu
I’arrét relatif & la « circulaire Peeters » ne s’est pas em-
barrassée de telles considérations, alors que celui-ci fut
rendu sur l'avis contraire de deux auditeurs du réle lin-
guistique néerlandais — le moindre n’étant pas I'audi-
teur %e’néral de I"époque — ceux-ci considérant que la
circulaire ajoutait a la loi. L'on pourrait méme ajouter
que ces arréts n’ont provoqué aucun séisme.
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tion disproportionnée au principe de la liberté
d’emploi des langues, consacré par I'article 30
de la Constitution?... Certes, et d’aucuns ne
manquent pas de le dénoncer avec
véhémence??, le Conseil d’Etat comme la Cour
de cassation rechignent trop souvent a respec-
ter I'obligation qui leur est faite de poser une
question préjudicielle lorsqu’est contestée la
constitutionnalité de la norme Iégislative qu’ils
s’apprétent a appliquer. Mais en 'occurrence,
cette violation de la loi spéciale du 6 janvier
1989 pourrait donner corps in concreto a un
renversement de la présomption d’impartialité
linguistique.

Sur le fond, la recommandation annotée appel-
lerait de nombreux commentaires. On se bor-
nera ici a la prise de position qui fut la sienne
quant au caractere disproportionné du refus de
nomination par rapport a la « faute » commise
par les candidats a I’écharpe maiorale (point 6,
¢, de la recommandation). Trois considérations
semblent en effet pouvoir conforter le verdict
du Conseil de I"Europe.

Jusques ety com;oris de I'autre coté de la fron-
tiere linguistique®!, on s’étonne tout d’abord du
« deux poids, une mesure » que le dossier liti-
gieux trahit a priori dans le chef de Iautorité de
tutelle. Comment en effet expliquer qu’il y ait
été fait preuve d’une telle sévérité, alors que
d’autres magistrats municipaux, ayant pris le
parti de boycotter a deux reprises |’organisation
de scrutins électoraux (2004, 2007) pour des
motifs dépourvus de soutenement juridique sé-
rieux, se sont quant a eux vu assurer, par avan-
ce, qu’ils n’encourrajent de ce fait aucune
sanction disciplinaire’?? Les distinguos d’espe-
ce auxquels se livre le ministre chargé du dos-
sier peinent a convaincre®3. Celui-ci vient
d’ailleurs de récidiver en absolvant par avance
les bourgmestres qui boycotteront les élections
régionales et européennes, alors méme qu’en
tout état de cause, la controverse relative a
B.H.V. ne concerne nullement ces niveaux de
pouvoir34,

On avancera, ensuite, qu’une sanction discipli-
naire voit sa légalité, et a fortiori sa proportion-
nalité, subordonnée a la prévisibilité suffisante
des textes normatifs auxquels I'autorité discipli-
naire compétente affirme qu’il a été contreve-
nu. Il est notamment fait reproche aux candi-
dats malheureux d’avoir souffert que certains
élus communaux prennent la parole en frangais
lors de conseils communaux. Or, peut-on ici
parler de prévisibilité suffisante lorsqu’on se re-
mémore le passage d'un arrét du 10 mars 1998
dans lequel la Cour constitutionnelle affirme, a

(30) M. UYTTENDAELE, « Le pouvoir politique et le pou-
voir juridictionnel ou comment controler les mauvais
éleves de la classe? », [’humanisme dans la résolution
des conflits - Utopie ou réalité? - Mélanges offerts a Paul
Martens, Bruxelles, Larcier, 2007, p. 823.

(31) Voy. D. DE CONINCK, « De burgemeesters : Marino
Keulen %eeft ongelijk », De Morgen, 4 décembre 2008;
D. SINARDET, « Legalisme of opportunisme », De Stan-
daard, 21 mai 2008.

(32) Sur ce boycott et ses motifs, voy. E. MAES, « De
wetgever in de §reep van het Brussel-Halle-Vilvoorde-
arrest - En van de Burger? », Leuvense Staatsechtelijke
Standpunten, sous la dir. de A. ALEN et ]. VAN NIEUWEN-
HOVE, Bruges, la Charte, 2008, spécialement pp. 125-
127.

(33) M. KEULEN, « Drie burgemeesters (ik lieg niet) », De
Standaard, 5 décembre 2008.

(34) Voy. la réponse du ministre Keulen dans le cadre
des questions parlementaires, Hand. VI. P, 2008-2009,
C97-BIN7, 13 Janvier 2009, pp. 9-13. Adde, Y. DESMET,
« Maten », De Morgen, 14 janvier 2009.

I'inverse de l"autorité disciplinaire, que « dans
les communes périphériques, la langue de la
Région au cours des séances du conseil com-
munal s’applique exclusivement au bourgmes-
tre et aux autres membres du collége des bourg-
mestre et échevins et ne s’applique donc pas
aux autres membres du conseil communal »*°.
[l a parfois été soutenu que le passage précité
n’était qu’un obiter dictum, non couvert par
I'autorité de chose jugée due aux arréts de la
Cour constitutionnelle®®. Fat-elle correcte, pa-
reille analyse est de toute fagon inopérante en
I'espece. Quel qu’en soit en effet le statut, le
considérant précité suffit a jeter le flou sur la
norme dont la méconnaissance est, pour partie,
reprochée aux candidats malheureux.

L'envoi de documents électoraux en francais
constitue, enfin, le second volet du grief adres-
sé aux bourgmestres concernés. Il aurait été
contrevenu, de ce fait, a la fameuse circulaire
Peeters, dont la validité a été affirmée par le
Conseil d'Etat®”, et qui subordonne la délivran-
ce des documents concernés dans la langue mi-
noritaire a une demande ponctuelle et systéma-
tiquement réitérée dans le chef de leur destina-
taire. Certes. U'examen du grief ainsi formulé
avec les lunettes du droit international des
droits de I’homme et de la protection des mino-
rités aboutit cependant a devoir admettre les
contrevenants au bénéfice des circonstances at-
ténuantes, voire de I'acquittement. D’une ma-
niere tout a fait générale, le comité des droits de
I'homme des Nations unies manifeste une pro-
pension certaine a vouloir déduire de
Iarticle 26 du Pacte international relatif aux
droits civils et politiques un véritable « droit
aux facilités linguistiques »38. D’une maniére
plus particuliere, ce méme comité estime que
I"article 25 du Pacte concerné impose aux Etats
Iobligation positive de fournir les documents
électoraux dans la langue des minorités®?. Les
lignes directrices de la Commission de Venise*?
vont également en ce sens. On objectera éven-
tuellement que la circulaire Peeters ne fait pas
in fine obstacle a I’exécution de I’obligation
précitée; tout juste en subordonne-t-elle la bon-
ne fin a quelque tracasserie administrative. On
peut douter, cependant, que de telles tracasse-
ries s’inscrivent pleinement dans I'idéal, cher a
la Cour de Strasbourg, des « droits concrets et
effectifs », par opposition aux « droits théori-
ques et illusoires ».

Xavier DELGRANGE

Premier auditeur au Conseil d’Etat,
chargé d’enseignement aux F.U.S.L.
et maitre de conférences a I’'U.L.B.

Sébastien vAN DROOGHENBROECK
Professeur aux F.U.S.L.

(35) Cour const., n® 26/98, 10 mars 1998, point B.3.5.1.
(36) Voy. W. PAS, « De betekenis van art. 4 G.W. en de
Taalwet Bestuurszaken voor het gebruik der talen door
gemeentelijke mandatarissen », R.W., 1998-1999,
p. 112.

(37) Sur les arréts concernés, voy. F. GOSSELIN,

« Actualité du contentieux linguistique... », op. cit.

(38) CCPR, constatations Diergaardt et autres c. Nami-
bie du 6 septembre 2000, CCPR/C/69/D/760/1997.

(39) CCPR, observation générale n® 25, Le droit de pren-
dre part a la direction des affaires publiques, le droit de
vote et le droit d’accéder, dans les conditions générales
d’égalité, aux fonctions publiques (12 juillet 1996),
CCPR/C/21/Rec.1/Add. 7, point 12.

(40) Commission de Venise, Code de bonne conduite
en matiére électorale, CDL-AD (2002)023 Rev., consul-
table sur www.venice.coe.int.
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Annexe

Démocratie locale en Belgique :
la non-nomination
de trois bourgmestres
par les autorités flamandes’

Le Congres, saisi d’une proposition de la cham-
bre des pouvoirs locaux :

1. Se réfere a l'article 2, § 1.b., de la résolution
statutaire (2000)1 relative au Congres, qui indi-
que que 'un des objectifs du Congres est « de
soumettre au comité des ministres des proposi-
tions afin de promouvoir la démocratie locale
et régionale », ainsi qu’a larticle 2-3 de la réso-
lution statutaire (2007)6 du comité des minis-
tres.

2. Prend note du rapport de mission d’enquéte
du Congres en Belgique concernant la non-
nomination de trois bourgmestres par les auto-
rités régionales flamandes (13 et 14 mai 2008,
CPL(15)8REP), rédigé par Michel Guegan
(France), membre de la commission institu-

(*) Recommandation 258 (2008). Discussion et appro-
bation par la commission permanente de la chambre
desjpouvoirs locaux le 2 décembre 2008 et adoption par
la commission permanente du Congres le 3 décembre
2008 (voy. document CPL(15)8REC, projet de recom-
mandation préparé par M. Guégan (France, L, NI) et
D. Milanovic (Serbie, R, NI), rapporteurs).

tionnelle de la chambre des pouvoirs locaux
du Congres et Dobrica Milovanovic (Serbie),
membre suppléant de la commission institu-
tionnelle de la chambre des régions du Con-
gres.

3. Remercie les autorités gouvernementales et
parlementaires, les élus régionaux et munici-
paux de Belgique, les associations des villes et
communes belges, ainsi que les universitaires
et experts pour les informations fournies et les
commentaires exprimés lors de leurs rencon-
tres avec la délégation;

4. Considérant que la Belgique a ratifié la Char-
te européenne de |’autonomie locale le 24 ao(t
2004, avec effet au 1¢" décembre 2004 et
qu’elle a émis des réserves portant sur
I’article 3, alinéa 2, I"article 8, alinéa 2, et
Iarticle 9, alinéas 2, 6 et 7.

5. Considérant la recommandation 131 (2003)
sur la démocratie locale en Belgique, adoptée
par le Congres.

6. Reléve que la mission d’enquéte en Belgique
a mis en évidence cinq manquements a la
Charte européenne de I'autonomie locale qui
sont les suivants :

a) I'absence de nomination par les autorités fla-
mandes de trois bourgmestres élus dans un dé-
lai raisonnable crée un trouble de gestion des
affaires publiques;

b) les lois linguistiques belges telles qu’inter-
prétées et appliquées par les autorités flaman-
des dans les communes dites a facilités, entra-
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vent la participation des citoyens belges fran-
cophones a la vie politique locale. Cette
situation porte atteinte a I’esprit méme du tex-
te de la Charte ratifiée par la Belgique, et en
particulier a I'alinéa 5 du préambule qui rap-
pelle un principe fondamental de démocratie
locale;

c) le refus de nommer trois bourgmestres par le
ministre de I'Intérieur flamand, a titre de sanc-
tion, alors qu’aucune procédure disciplinaire
n’a été préalablement diligentée, est dispropor-
tionné. Cette situation porte atteinte a
I'article 8, § 3, de la Charte européenne de
I’autonomie locale.

d) la tutelle exercée par les autorités flamandes
sur les collectivités locales, notamment par le
biais d’une nomination gouvernementale des
maires préalablement élus, contredit I'esprit gé-
néral de la Charte et notamment, outre le
préambule, les articles 4 et 8 de ce texte;

e) la recommandation 131 (2003) adoptée par
le Congres qui recommandait notamment aux
autorités belges de préférer le systeme de |'élec-
tion des bourgmestres par le conseil communal
ou par les citoyens, au systeme de nomination
par I'exécutif, n’a toujours pas été mis en ceu-
vre, par la Région flamande ni par la Région de
Bruxelles-Capitale.

7. Recommande que les autorités belges :

a) encouragent le ministre flamand de I'Inté-
rieur a nommer sans délai les trois bourgmes-
tres dont les listes ont été élues, afin de mettre
un terme au trouble causé dans la gestion des
affaires publiques;

b) révisent les lois linguistiques, notamment
quant a leur application dans les communes di-
tes a facilités, afin de permettre en particulier
I'usage des deux langues, frangais et néerlan-
dais, lors des séances du conseil communal par
les conseillers communaux, de méme que par
le bourgmestre et les échevins;

¢) encouragent I'adoption du systeme de I"élec-
tion des bourgmestres par le conseil communal
ou par les citoyens, ce qui aurait pour effet d’as-
souplir la tutelle exercée par les autorités régio-
nales sur les municipalités et de respecter les
dispositions pertinentes de la recommandation
131 (2003) du Congres;

d) réexaminent les réserves posées sur les
articles 3, alinéa 2, 8, alinéa 2, et 9, alinéas 2,
6 et 7 afin de s’engager a respecter |'intégralité
du texte de la Charte européenne de |"autono-
mie locale;

8. Recommande que le comité des ministres
transmette la présente recommandation aux
autorités belges;

9. Recommande que I’Assemblée parlementai-
re, la Commission européenne contre le racis-
me et |'intolérance (ECRI) et le commissaire aux
droits de I’'homme prennent en considération
les observations et les recommandations ci-des-
sus lors de I'examen du respect des engage-
ments pris par la Belgique.
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