SL -
ROYAUME DE BELG QUE
AVI S DU CONSEI L D ETAT
Le CONSEI L D ETAT, section de
| égi sl ati on, deuxienme chanbre,
sai si par le Mnistre de
["Intérieur, le 12 mai 2000,

d'une demande d'avis, dans un
dél ai ne dépassant pas un nois,
sur un avant-projet de |oi
spéciale "nodifiant laloi spé-
ciale du 8 ao(t 1980 de réfor-
mes institutionnelles et laloi
spéciale du 12 janvier 1989
relative aux institutions
bruxel | oi ses en vue de réduire
de noitié | ' effet dévolutif des
votes exprinés en case de téte
et de suppriner la distinction
entre candidats titulaires et

candi dat s suppl éant s pour
| " élection du Conseil flamand,
du Conseil reégional wallon et
du Conseil de la Région de

Bruxel |l es-Capital e", adonnéle
28 juin 2000 |"avis suivant

L. 30.168/2

KONI NKRI JK BELG E

ADVI ES VAN DE RAAD VAN STATE

De RAAD VAN STATE, afdeling
wet gevi ng, tweede kaner, op
12 mei 2000 door de Mnister
van Bi nnenl andse Zaken ver-
zocht hem binnen een termjn
van ten hoogste een nmaand, van
advies te dienen over een
voorontwerp van bijzondere wet

“tot wjziging van de bij-
zondere wet van 8 augustus
1980 tot hervormng der in-

stellingen en de bijzondere

wet van 12 januari 1989 net
betrekking tot de Brusselse
instellingen, tot beperking
met de helft van de devol u-

tieve kracht van de |ijststem
nmen en tot afschaffing van het
onderschei d tussen kandi daat -
titul ari ssen en kandi daat -
opvol gers voor de verkiezing
van de VI aanmse Raad, de \Wal se

Gewestraad en de Brusselse
Hoof dst edel i j ke Raad", heeft
op 28 juni 2000 het vol gende

advi es gegeven
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Observations général es

|. Loi spéciale et loi ordinaire

1. Lorsqu'il fut décidé, en 1988, que |e Consei
de | a Régi on de Bruxel |l es-Capital e serait conposé de nenbres
élus directenent en cette qualité, la question s'est posée
dans quelle nesure ces élections devaient étre organi sées
par |le | égislateur spécial ou par |e | égislateur ordinaire.

Saisie de |'avant-projet de loi spéciale, qui
allait devenir la loi spéciale du 12 janvier 1989 relative
aux institutions bruxelloises, la section de |égislation

hY

avait éms, a ce propos, |'avis suivant

"Le projet a pour objet d établir le statut de la
Régi on de Bruxel |l es-Capitale, en exécution de |"arti-
cle 107quater et 108ter de |l a Constitution. En tant que
tel, il est appelé, une fois devenu loi, a prendre
place ... au sein de la |égislation fondanmental e qui
déterm ne | es nouvel | es structures institutionnelles du
pays. C est la raison pour laquelle il doit étre adopté
aux majorités spéciales prévues a |'article ler,
dernier alinéa, de la Constitution ..

Une caractéristique frappante du projet tient a ce
gu' une partie considérable de celui-ci, conprenant |es
articles 13 a 34 inclusivenent et couvrant environ
quarante pour cent du texte, est relative al'organisa-
tion de |'élection des nenbres du Conseil de | a Région
de Bruxel | es-Capitale.

La question se pose de savoir s'il est indiqué de
procéder de |a sorte, et si |le procéde peut se justi-
fier du point de vue juridique.

Les lois qui portent exécution notament des
articles 107quater et 108ter reglent, d' une maniere
générale, la création, |a conposition, |es conpétences
et le fonctionnenent des institutions nouvell es prévues
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par laréforme de |'Etat. Ces lois devraient selinmter
a ces objets, d ailleurs trés vastes par eux-nmenes.
El | es sont non seul enent déparées, nmai s méne dénat ur ées
dans | eur essence et |leur objectif si |'ony insére une
| ongue série de dispositions techni ques depourvues de
tout contenu institutionnel. Bon nonbre de di spositions
du projet ne s'écartent en rien des regles qui sont
fort usitées, dans notre organisation politique, en
mati ére de vote, de dépouillenment des voix, de réparti -
tion des siéges et de toutes | es garanties prévues a ce
sujet. La confusion de |'essentiel et de |'accessoire,
dans un méne texte de loi, nuit a la cohérence et a la
l[isibilité d un instrunent appel € en quel que sorte a
valoir de charte, et non de loi électorale. On ne voit

pas bien en quoi la répartition des électeurs en
cantons et en sections, |a couleur du papier électoral,
| " aménagenent des isoloirs, |'enploi d' envel oppes en

accordeon, et d' autres sujets senblables, seraient a
| eur place dans un texte de | oi fondamental a caractere
institutionnel.

Qutre cette premere objection qui concerne |es
inmpératifs d' une bonne |égistique, il y en a une
seconde, relative al'exigence d' une nmajorité spéciale.
La majorité spéciale prévue a |'article ler de la
Constitution a pour but d' assurer un |arge consensus
aux régles institutionnelles qui visent a pronouvoir
|"équilibre et Ia bonne entente entre | es Communaut és
et les Régions, ainsi que |eur coexistence dynam que
dans |le cadre de |'Etat. L'exigence d une nmjorité
spéciale doit étre limtée a des regles de cette
nature. Dans l|le régime dénocratique organisé par la
Constitution, la nmajorité sinple reste la regle, la
majorité spéciale ou renforcée |'exception. Les nom
breuses dispositions fort techniques et souvent treés
détaill ées que le projet contient relativenment aux
él ections, ne répondent pas a |'objectif qui vient
d' étre rappelé. Elles y répondent d'autant noins
| orsqu' el l es correspondent en substance aux regles qu
sont applicables aux diverses autres élections que
connait notre systene politique. Sounettre a une
maj orité spéciale ou renforcée toutes | es dispositions
relatives a |'élection des nmenbres du Conseil de la
Région de Bruxelles-Capitale c'est, d une maniere
gl obal e, abuser de |'exigence de |la najorité spéciale.
D un point de vue pratique, il faut aussi se rendre
conpte qu' aucune nodification, si mninme soit-elle, de
["un ou |"autre détail technique du régine électora
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applicable a la 'g on de Bruxel |l es-Capital e ne pourra
étre réalisee qu'a la majoritée spéciale, particuliere-
ment difficile a atteindre, alors que | a néne nodifica-
tion pourra, a jUS e titre, étre opérée a la majorite
sinple s'il s'agit de | "élection des menbres des
Chanbres, des conseils provinciaux et des conseils
communaux. Ce probl enme pratique, aussi inportant soit-
il, présente toutefois un aspect politico-juridique,
dans | a mesure ou le projet fige les regles él ectoral es
relatives a la Région bruxelloise, sans qu'il y ait
toujours a cela des notifs évidents ou convai ncants.

Enfin, le projet de loi aura pour conséquence,
s'il est adopté sous sa forne actuelle, que certaines
di spositions él ectorales seront nodifiées alamjoriteé
spéciale, et d autres ala majorité sinple, sans que ce
régime discordant ne soit justifié par une nette
di fférence de contenu. En effet, le projet se réfere en
pl usi eurs endroits aux dispositions du Code él ectoral,
qui sont ou ne sont pas rendues applicables a |'élec-
tion des nenbres du Conseil bruxellois ... : ces
di spositions pourront étre nodifiées a la najorité
sinple, alors que la nodification des autres disposi-
tions électorales qui sont énoncées en toutes lettres
dans le texte du projet de loi, nécessitera une najo-
rité spéciale. Cette différence est sans fondenent et

doit, des lors, étre evitée. A cet égard, il peut
encore étre signalé qu' outre les reférences qu'il fait
au Code électoral, le projet contient bon nonbre

d articles qui reproduisent quasi textuellenment telles
ou telles dispositions de ce Code : ces dispositions
devront, dés lors, étre nodifiées a une nmmjorite
spéciale, alors que, come il vient d étre dit, la
majorité sinple suffira pour la nodification des
articles auxquels le projet se réfere. Cela aussi, i
convient de |"'éviter.

Pour les trois notifs indiqués ci-dessus, il
conviendrait d'écarter du projet les dispositions
usuel | es ou purenent techni ques rel atives aux €l ections
pour | es insérer dans un projet de loi qui puisse étre
voté a la majorité sinple

Ce qui vient d étre dit, il faut le répéter, ne
vaut que pour |es dispositions usuelles et techniques
en mati ére électorale. Régler |a conposition du Consei l
de la Region de Bruxelles-Capitale inplique, cela va
sans dire, que soient énoncés tous |les principes de
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base et toutes l|les prescriptions fondanental es qui
concernent les élections, de sorte qu une nmjorité
spéciale est requise a cet effet. En inposant |'exi-
gence de la majorité spéciale, | e constituant a entendu
garantir que la création et la conposition des nou-
velles institutions, notamment celles de |a Région de
Bruxel | es- Capi tal e, soi ent fondées sur un | arge consen-
sus au-dela des frontieres |inguistiques."”

A la suite de cet avis, les dispositions électo-
rales de | a Régi on de Bruxel | es-Capitale furent scindées en
deux parties, |'une reprise sous la |oi spéciale du 12 jan-
vier 1989 précitée, |'autre faisant |'objet de la |oi
(ordinaire) du 12 janvier 1989 reéglant les nodalités de
| ' élection du Conseil de |a Région de Bruxelles-Capitale.

A |' époque ou cet avis fut donné, les institutions
régionales ne faisaient |'objet, dans |la Constitution, que
d' une seul e disposition, |"article 107quater, qui prévoyait
que la loi spéciale attribuait aux organes régi onaux qu' elle
créait, et qui étaient conposés de nandataires élus, la
conpétence de régler des matieres qu' elle détermnait.

En 1993, la Constitution fut nodifiée, et a ainsi
not amrent réservé expressénent au |égislateur spécial la
conpétence de "régler les élections" des conseils régi onaux
et comunautaires autres que le Conseil de |la Comunauté
ger manophone, tout en pernettant au | égi sl ateur spécial de
désigner celles des matieres relatives a |'élection du
Conseil de la Communauté francaise, du Conseil régiona
wal lon et du Conseil de |la Communauteé flamande qui pour-
raient étre régl ées par ces Conseils, chacun en ce qui le
concerne, par décret adopté ala najorité des deux tiers des
suf frages expri nes.
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Mal gré cette nodification constitutionnelle, la
distinction entre ce qui était réglé respectivenent par le
| égi sl ateur spécial et par | e |égislateur ordinaire dans | es
lois de 1989 relatives aux institutions bruxelloises, a
servi de fil conducteur pour régler |a nmatiere des él ections
directes des nenbres du Conseil régional wallon et du
Consei | fl anmand.

Dans | ' exposé des notifs de ce qui allait devenir
la loi du 16 juillet 1993 visant a achever la structure
fédérale de |'Etat, cette distinction a été justifiée come
suit

"Les articles ler a 42 de |la présente proposition
de loi réglent donc |'élection directe du Consei
flamand et du Conseil de |a Région wallonne. Dans son
avis relatif au projet de |oi devenu la |oi spéciale du
12 janvier 1989 rel ati ve aux institutions bruxell oi ses,
| e Conseil d' Etat estime que |'organisation de |'él ec-
tion directe du Conseil de |la Région de Bruxelles-
Capital e ne doit pas étre régl ée integral ement dans une
| oI spéciale et ce pour deux raisons. Tout d' abord pour
des raisons de bonne |égistique, des dispositions
t echni ques dépourvues de tout contenu institutionnel
(telles la répartition des électeurs en cantons et
sections, |a coul eur du papier électoral, |I'anmnagenent
des isoloirs, |'enploi d' envel oppes en accordéon et
autres) ne doivent pas étre réglées par la loi spé-
ciale. Leur insertion dans la |oi spéciale déparerait
et dénaturerait nénme dans | eur essence et | eur objectif
les dispositions institutionnelles, par deéfinition
génér al es. Deuxi enenment, ces di spositions techni ques ne
répondent pas au but de |'exigence d' une nmjorité
spéciale. Ce but est d assurer un |arge consensus aux
regles institutionnelles qui visent a pronouvoir
|"equilibre et Ia bonne entente entre | es communaut és
et les régions, ainsi que |eur coexistence dynam que
dans |le cadre de |'Etat (Conseil d'Etat, avis, 23 no-
venbre 1988, Doc. parl., Sénat, 1988-1989, n° 514/1,
p. 61). On peut supposer que cet avis sera égal enent
applicable a |'organisation de |'élection directe du
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Conseil flamand et du Conseil régional wallon. La |oi
spéciale du 12 janvier 1989 précitée a été prise come
fil conducteur pour établir la distinction entre |es
regl es fondanental es nécessitant une |loi spéciale et
| es regles techniques pouvant étre organi sées par une
loi ordinaire.".

Tant dans la |oi spéciale du 12 janvier 1989 que
dans celle du 16 juillet 1993, ne figure aucune di sposition
renvoyant au | égislateur ordinaire pour régler |les aspects
t echniques des élections, sauf dans les cas ou la |oi
spéciale fait expressénent référence a des dispositions
dét erm nées du Code él ectoral

Un certain nonbre de questions sont donc régl ées
par le | égislateur spécial, |le conplénent étant le fait du
| égi sl ateur ordinaire.

Cette mani ére de procéder est source d'insécurité
juridique, dans | a nmesure ou |'on ne peut pas toujours faire
a priori la distinction entre ce qui reléverait des pres-
criptions fondanental es, d'une part, et ce qui reléverait
des prescriptions purenent techniques, d autre part.

Il est révélateur, a cet égard, de constater que
les régles relatives a la répartition des sieges entre |es
listes sont réglées par la |oi spéciale en ce qui concerne
les élections du Conseil flamand et du Conseil régional
wal | on, al ors que pour |'élection du Conseil de | a Régi on de
Bruxel l es-Capitale, il est renvoyé aux dispositions du Code
él ectoral .
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Lorsque la loi spéciale renvoie ainsi au Code
électoral, la question se pose, en outre, si |les nodifica-
tions ultérieures apportées par une loi ordinaire a ce Code
sont d'application aux él ections des conseils de conmunaut é

et de région.

La loi ordinaire qui regle |es aspects techniques
est d'une constitutionnalité douteuse, dés |ors que, depuis
la révision de 1993, la Constitution dispose expressénent
que la loi qui regle les élections des conseils de commu-
nauté et de région autres que celui de la Comunauté
ger manophone doit étre adoptée a la najorité spéciale, sans
faire de distinction entre ce qui releverait des principes
essentiels et ce qui ne serait que de |la technique él ecto-
ral e.

La Constitution n'inpose, toutefois, pas que laloi
spéci al e déterm ne el |l e-nméne de nmani ere exhaustive |'ensem

bl e des prescriptions nécessaires a régler une mati ére pour
| esquel | es une majorité spéciale est requise.

Comme pour toute matiére que la Constitution
réserve au | égi slateur, une dél égation reste possible pour
autant qu'elle ne porte que sur des él énents secondaires.

Les lois spéciales adoptées pour réforner |es
institutions contiennent d ailleurs, a plusieurs endroits,

des renvois a des dispositions prises ou a prendre tanto6t
par le Roi, tantdét par |e |égislateur ordinaire.
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La pratique consistant pour la loi spéciale a
renvoyer a la loi ordinaire pour |'exécution de di spositions
gqu' elle contient est d ailleurs inplicitenent reconnue par
["article 77, alinéa ler, 4°, qui sounet au bicaméralisne

intégral les lois a adopter a la majorité spéciale "ainsi
que les lois prises en exécution de celles-ci"

C est, précisénment, dans le souci d' éviter tout
reproche d'inconstitutionnalité que pourrait susciter une
loi ordinaire réglant les élections des conseils régi onaux
et conmmunautaires que |'auteur du présent avant-projet de
| oi spéciale y ainscrit une disposition, |"article 12, qui
preévoit que

"Les nodalités de |'élection du Conseil flanmand,
du Conseil régional wallon et du Conseil de |a Région
de Bruxelles-Capitale qui ne sont pas réglées par |la
présente |oi spéciale sont détermnées par la |oi
ordinaire.".

Conpte tenu de ce qui précede, |e début de |"arti -
cle 12 serait meux rédigé come suit

"Les mesures preésentant un caracteére accessoire ou
de détail en vue de |'organisation de |'élection ... (la
suite come au projet).".

Par ailleurs, cette disposition ne doit pas étre
formul ée sous la forme d' une di sposition autononme de |a | oi
spéciale en projet, dés lors que celle-ci est, pour le
reste, une |l oi nodificative des | ois spéciales du 12 janvier
1989 et du 8 ao(t 1980. Il convient, au contraire, d'en

faire une disposition nodificative, a insérer dans ces deux
| oi s spéci al es.
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2. L'article 11 de |'avant-projet tend a nodifier
la loi du 19 mai 1994 relative a la limtation et au
contrél e des dépenses él ectoral es engagées pour les élec-
tions du Conseil de | a Région wallonne, du Conseil flanmand,
du Conseil de | a Région de Bruxelles-Capitale et du Consei
de | a Communaut € ger manophone.

La loi du 19 mai 1994 dont il s'agit est une |oi
ordinaire. Elle n'a pas été présentée come devant étre
adoptée a la majorité prévue a |l"article 4, dernier alinéa,
de la Constitution.

Il vy alieu, en effet, de considérer que cette | oi
n"a pas pour objet de "régler les élections”", au sens de
["article 118, § ler, de la Constitution. Lesregles qu' elle
établit et les sanctions qu'elle prévoit n'influencent pas,
du moins pas directenent, |e déroul enent des opérations
électorales, ni les résultats des élections.

L'article 11 de |'avant-projet de l|oi spéciale
doit, des lors, étre oms.

Il. La suppression des candidats suppl éants

Contrairenent a ce que prévoyait |'avant-projet de
loi "visant a réduire de noitié |'effet dévolutif des votes
exprinmés en case de téte et a suppriner la distinction entre
candidats titul aires et candi dats suppl éants pour |'él ection
des Chanbres | égislatives fédérales, du Parl enent européen,
du Conseil de |a Comrunaut é gernanophone et des conseils
provi nci aux et comunaux", sur |equel |a section de |éqgisla-
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tion a donné, le 3 avril 2000, |'avis n° L. 29.910/2, le
présent avant-projet de loi, qui supprinme la distinction
entre candidats effectifs et candidats suppléants, ne
prévoit pas corollairenent de pernettre aux listes de
pr ésent er un nonbre de candi dats plus i nportant que cel ui du
nonbre de nenbres a élire.

Un tel systenme augnente considérablenent |a
probabilité de devoir procéder a des élections partielles,
particuliérement dans | es petites circonscriptionsouil n'y
a que deux, trois ou quatre sieges a pourvoir.

Dans | e systene actuel, pour chaque liste dont un
candi dat au noins est élu, trois candidats au m ni mum sont
décl ar és suppl éants.

Dans | ' hypot hése ou, par exenpl e, deux sieges sont
a pourvoir, le présent projet aura pour conséquence qu' une
liste qui obtient un siege n" aura qu' un seul suppl éant. Pour
peu que | e candi dat élu soit appel € a des fonctions mnisté-
rielles et que son suppl éant ne puisse, pour une raison ou
| "autre, exercer son mandat, une nouvelle élection devra
étre organisée. Si la liste en question n'est pas mgjori-
taire, elle perdra son siege.

Dans un systene de représentation proportionnelle,
qui constitue la régle pour |'élection des conseils de
communaut é et de région (1), les élections visant a pourvoir
au renpl acenent d'un seul nmenbre doivent rester tout a fait

(1) Article 29, 8 ler, de la loi spéciale du 8 aolt 1980.
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exceptionnel l es, puisqu' elles se déroul ent nécessairenent
sel on un systéne nmajoritaire.

En ne prévoyant pas un nonbre de suppl éants en

suffisance, la loi en projet risque donc, involontairenent,
de nodifier sensiblement |'équilibre du régime actuel.

Observations particulieéeres

Article 2

Le texte néerlandais doit étre rédigé en tenant
conpte des observations formnul ées dans |a version néerl an-
dai se du présent avis.

Article 5

Du fait de | a suppression des |istes de candidats
suppl éants, le dernier alinéa de |"'article 29octies, en
projet fait double enploi avec |'article 29ter, alinéa 3,
tel qu il est modifié par |'article 3 du présent projet.

Cet alinéa sera donc oms.

Article 7

En vue d' unifier la termnologie, meux vaut
renpl acer, aux alinéas ler et 2 de |'article 29nonies, en
projet, les nots "dans |'ordre d'inscription au bulletin de
vote", par les nots "dans |'ordre de présentation”
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La nénme observation vaut pour |'article 10 du
projet (article 20sexies, alinéas ler et 2, en projet, dela
| oi spéciale du 12 janvier 1989).

Observations finales de | égi stique

1. Comme | 'a déj a observé | a section de | égi slation
du Conseil d' Etat a |'occasion d avis antérieurs relatifs a
des projets de nodification de la |l égislation électorale, il
convient de nentionner, dans les phrases |limnaires des
articles de |'avant-projet, toutes les nodifications

apport ées antérieurenment aux dispositions nodifiées (1).

C est ainsi que, dans le limnaire de |'article 5
du projet, I'on précisera que |'article 29octies de la |oi
spéciale du 8 aolt 1980 précitée a été nodifié par la |oi
spéciale du 5 avril 1995. La néne observation vaut pour le
limnaire de |'article 7 du projet, en ce qui concerne |a
nodi fication a |"article 29nonies de la nméne | oi spécial e.

(1) Voir par exenple |'avis donné |e 13 ao(t 1998, sur un
avant-projet delol "nodifiant laloi du 19 octobre 1921
organi que des élections provinciales, la nouvelle |oi
communale et la loi électorale communale et portant
exécution de la directive du Conseil de |'Union euro-
péenne n° 94/ 80/ CE du 19 décenbre 1994" (L. 28.028/2/V)
(Doc. parl., Chanbre, 1997-1998, 1767/1, p. 20), ainsi
que |'avis donné le 3 avril 2000, sur un avant-proj et
de loi "visant aréduire de noitié |'effet dévolutif des
votes exprimes en case de téte et a supprinmer la
distinction entre candidats titulaires et candidats
suppl éants pour |'élection des Chanbres | égislatives
fédéral es, du Parlenment européen, du Conseil de la
Communaut é ger manophone et des conseils provinci aux et
communaux" (L. 29.910/2) (Doc. parl., Chanbre, 1999-
2000, 666/1, p. 35).
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2. Il convient deciter les |ois en respectant |eur
intitul & exact.

Cest ainsi que dans le limnaire de |"article 8,

|"on écrira "inséré par la loi spéciale du 9 mai 1989" au
lieu de "inséré par la loi du 9 nai 1989" (1).

Observation finale concernant | e texte néerl andai s

Le texte néerlandais du projet doit étre rédi gé en
tenant conpte des observations formul ées dans la version
néerl andai se, in fine, du présent avis.

(1) Voir le Mniteur belge du 12 mai 1989, p. 8170.
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Al genene opner ki ngen

|. Bijzondere wet en gewone wet

1. Toen in 1988 besloten werd dat de Brusselse
Hoof dst edel i | ke Raad zou bestaan uit | eden die rechtstreeks
in die hoedanigheid worden verkozen, rees de vraag in
hoeverre die verkiezingen door de bijzondere wetgever of
door de gewone wet gever npbesten worden georgani seerd.

Naar aanl ei di ng van het voorontwerp van bijzondere
wet, dat de bijzondere wet van 12 januari 1989 net
betrekking tot de Brusselse instellingen zou worden, heeft
de afdeling wetgeving het vol gende advi es gegeven :

"Het ontwerp beoogt, ter wuitvoering van de
arti kel en 107quater en 108ter van de Gondwet, het
statuut te bepalen van het Brussel se Hoofdstedelijk
Gewest. Al's zodanig zal het, eennmmal het als wet zal
zijn afgekondigd, (...) =zijn plaats nenen in de
fundanmentele wetgeving die de nieuwe institutionele
structuur van het land bepaalt. On die reden noet die
wet worden aangenonen net de bijzondere neerderheden
die in artikel 1, laatste lid, van de Gondwet zijn
bepaal d,

Het is een opvallend kennerk van het ontwerp dat
een aanzienlijk deel ervan, van artikel 13 tot

artikel 34, - in onvang ongeveer veertig procent van de
tekst - Dbetrekking heeft op de organisatie van de
verkiezingen van de leden van de Brusselse

Hoof dst edel i | ke Raad.

De vraag is of dit gepast is en juridisch
ver antwoord kan wor den

Wetten ter ui tvoering van 0. Mm de
arti kel en 107quater en 108ter regelen in het al geneen
de oprichting, de sanenstelling, de bevoegdheden en de
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werking van de nieuwe instellingen die door de
st aat shervorm ng worden beoogd. Die wetten zouden zich
tot die, overigens op zich zeer ruinme onderwerpen,
noet en beperken. Zij worden in hun wezen en opzet niet
al |l een ontsi erd nmaar ook ontwaard door het opnenen erin
van een l|ange reeks technische regelingen zonder
institutionele inhoud. Heel wat bepalingen van het
ontwerp wijken in niets af van de in ons bestel zeer
gebrui kelijke regelen betreffende het stemmen, de
stemopnem ng, de verdeling der zetels en al de
waar bor gen di e daarvoor zijn gesteld. De vernengi ng van
hoof dzaak en bijzaak in dezelfde wettekst, schaadt de
coherentie en de |eesbaarheid van wat als een soort
handvest noet gelden en niet als een kieswet. Het is
ni et zonder neer te begrijpen en te rechtvaardi gen dat
de indeling van de ki ezers in kantons en af del i ngen, de
kl eur van het stenpapier, de inrichting van de
ki eshokjes, het gebruik van harnonika-onslagen en
dergelij ke nmeer hun juiste plaats zouden vinden in een
fundanentel e wettekst van institutionele aard.

Naast dit eerste bezwaar dat te naken heeft net de
ei sen van een behoorlij ke wetgevingstechniek, is er een
tweede nmet betrekking tot de eis van een bijzondere
neerderheid. De bijzondere neerderheid verneld in
arti kel 1 van de G ondwet heeft tot doel de waarborg te
bi eden van een ruine instemmng net institutionele
regel i ngen die beogen het evenw cht en de
ver st andhoudi ng t ussen de Geneenschappen en de Gewesten
al snede hun dynam sch sanmenl even bi nnen het
staat sverband te bevorderen. De eis van een bijzondere
neerderheid noet zich tot regelingen van die aard
beperken. De gewone neerderheid blijft de regel in het
denocratisch bestel dat de Gondwet inricht, de
bi j zondere of versterkte neerderheid de uitzondering.
De talrijke technische en vaak gedetailleerde
bepal i ngen van het ontwerp betreffende de verKki ezi ngen,
beantwoorden niet aan het zoéven in herinnering
gebrachte doel, zeker niet voor zover ze in wezen
over eenst ermen net de regel en di e voor de verschill ende
ander e verki ezi ngen gel den. Al e bepal i ngen betreffende
de verkiezing van de leden van de Brusselse
Hoof dst edel i | ke Raad onderwer pen aan een bijzondere of
versterkte neerderheid, is gl obaal genonen een m sbruik
van het bijzondere neerderhei dsvereiste. Men noet ook
besef fen vanuit een prakti sch oogpunt, dat de geringste
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W j zi gi ng aan een t echni sch det ai | van de
ver ki ezi ngsregel i ng die voor het Brussel se

Hoof dstedelijk Gewest geldt, slechts net de (zeer
noei | i k) te bereiken bijzondere neerderheid zal kunnen
wor den aangebracht, terw j| diezel fde wijziging voor de
verkiezingen van de |eden der Kaners, van de
provi nci eraden en geneent eraden terecht nmet een gewone
neerderheid zal kunnen worden ingevoerd. Maar dit
praktisch probleem heeft, hoe belangrijk ook, een
politiekjuridisch aspect in de mate dat het ontwerp de
ver ki ezi ngsregel en voor het Brussel se Gewest
vergrendelt, zonder dat daarvoor in alle gevallen
zi chtbare of overtui gende redenen best aan.

Ten slotte vlioeit uit het wetsontwerp voort dat,
indien het wordt goedgekeurd zoals het Is, bepaalde
ver ki ezi ngsvoorschriften nmet een bijzondere en andere
net een gewone neerderheid zouden worden gew | zigd
zonder dat een duidelijk inhoudelijk verschil die
di scordante regeling rechtvaardigt. |Inderdaad, het
ontwerp verw jst op verschillende plaatsen naar de
bepal i ngen van het Kieswetboek die al dan niet van
over eenkonstige toepassing worden genmaakt op de
ver ki ezi ngen van de | eden van de Brusselse Raad (...) :
di e bepal i ngen kunnen worden gew jzigd net een gewone
neerderheid. De andere verkiezingsvoorschriften die
voluit in de tekst van het wetsontwerp zijn gesteld,
zullen om gewjzigd te worden een Dbijzondere
neer der hei d behoeven. Voor dit verschil bestaat geen
grond, zodat het npoet verneden worden. |In verband
hiernee kan er nog op gewezen worden dat naast
verw j zi ngen i n het Ki eswetboek, ook heel wat artikel en
van het ontwerp bepalingen van het Kieswetboek bijna
letterlijk overnenen : die bepalingen zullen dan net
een bijzondere neerderheid noeten worden gew | zigd
terwijl, zoals gezegd, voor de artikelen waarnaar
verwezen wor dt een gewone neerderhei d vol staat. Ook dat
noet verneden worden

Ondeze drie redenen di enen de gebrui kelijke en de
| out er techni sche bepal i ngen betreffende de
verkiezingen uit het ontwerp te worden gelicht en
opgenonen te worden in een wet die net een gewone
nmeer der hei d kan worden aangenonen . ..
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Wat voorafgaat, het weze herhaald, geldt alleen
voor de gebrui kelijke en technische
ver ki ezi ngsvoorschriften. Het spreekt vanzelf dat het
regelen van de sanenstelling van de Brusselse
Hoof dst edel i j ke Raad alle fundanentel e beginselen en
voorschriften onvat betreffende de verkiezi ngen, zodat
daarvoor een bijzondere neerderheid vereist is. De
grondwet gever heeft net het opl eggen van de bijzondere
neer der hei dsverei ste wllen waar bor gen dat de
oprichting en de sanenstelling van de nieuwe
instellingen, o.m die van het Brussel se Gewest, zouden
steunen op een ruinme, over de taalgrenzen heen
gesprei de consensus. "

Als gevolg van dat advies zijn de bepalingen
ontrent de verkiezingen voor het Brussels Hoofdstedelijk
Gewest opgesplitst in twee delen, waarvan het ene 1is
opgenonen i n de genoende bijzondere wet van 12 januari 1989,
het andere in de (gewone) wet van 12 januari 1989 tot
regeling van de wjze waarop de Raad van het Brusselse
Hoof dstedel i | k Gewest wordt verkozen.

Toen dat advies is uitgebracht, was er slechts één
bepaling in de Gondwet, artikel 107quater, die over de
gewestelijke instellingen ging. Daarin stond dat de
bi j zondere wet aan de gewestelijke organen die ze oprichtte
en die sanengesteld waren uit gekozenen, de bevoegdheid
opdroeg om aangel egenheden te regelen die zij aangaf.

In 1993 is de G ondwet gewijzigd. Daarbij is neer
bepaal d de bevoegdheid om "de verki ezingen te regel en" van
de gewest- en geneenschapsraden, net uitzondering van de
Raad van de Duitstalige Geneenschap, uitdrukkelijk in handen
gel egd van de bijzondere wetgever. De bijzondere wetgever is
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daarbij evenwel de nogelijkheid verleend om aan te geven
wel ke aangel egenheden betreffende de verkiezing van de Raad
van de WVl aanse Ceneenschap, de Raad van de Franse
Geneenschap en de Raad van het Waal se Gewest door di e raden,
ieder wat hem betreft, kunnen worden geregeld bij een
decreet aangenonen net een neerderheid van twee derde van de
ui t gebrachte st enmen.

Ondanks die G ondwet swi j zi gi ng heef t het
onderscheid tussen datgene wat respectievelijk door de
bi j zonder e wet gever en door de gewone wet gever geregel d werd
in de wetten van 1989 net betrekking tot de Brusselse
Instellingen, als leidraad gediend om de nmaterie van de
recht streekse verki ezing van de | eden van de VI aanse Raad en
de Waal se Gewestraad te regel en

In de nmenorie van toelichting van wat de wet van
16 juli 1993 tot vervollediging van de federale
staatsstructuur zou worden, is dat onderscheid als volgt
gewettigd

"Aldus regelen de artikelen 1 tot 42 van het
hui dige voorstel van gewone wet de rechtstreekse
verki ezingen voor de Vlaanse Raad en de \Waalse
Gewestraad. In zijn advies bij het wetsontwerp dat de
bij zondere wet van 12 januari 1989 net betrekking tot
de Brusselse instellingen is geworden, stelt de Raad
van State dat de regeling van de rechtstreekse
ver ki ezi ngen voor de Brusselse Hoof dstedelijke Raad
niet integraal noet worden geregeld in een bijzondere
wet en dit omtwee redenen. Vooreerst, omredenen van
behoorlijke wetgevingstechniek, dienen technische
regel ingen zonder institutionele inhoud (zoals de in-
deling van de kiezers in kantons en afdelingen, de
kl eur van het stenpapier, de inrichting van de Kkies-
hokj es, het gebruik van harnoni ka-onsl agen en der-
gelijke) niet bij bijzondere wet te worden geregeld.
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Hun opnane in de bijzondere wet zou de institutionele,
per definitie al gemene bepal i ngen in hun wezen en opzet
ni et alleen ontsieren, maar ook ontwaarden. Ten tweede,
deze technische regelingen beantwoorden niet aan het
doel van de vereiste van bijzondere wetgeving. Dat doel
IS een rui me I nst enm ng te waar bor gen net
institutionele regelingen die beogen het evenw cht en
de verstandhouding tussen de geneenschappen en de
gewesten al snede hun dynam sch sanmenl even bi nnen het
staat sverband te bevorderen (Raad van State, advies,
23 novenber 1988, Parl. St., Senaat, 1988-1989,
nr. 514/1, blz. 61). Er nmag worden aangenonen dat dit
advies insgelijks geldt voor de organisatie van de
recht streekse verki ezi ngen voor de Vlaanse Raad en de
Waal se Cewestraad. Voor het onderscheid tussen de
institutionele regels die een bijzondere wet behoeven
en de technische regels waarvoor een gewone wet
vol staat, werd de wet van 12 januari 1989 tot regeling
van de wijze waarop de Brussel se Hoof dstedelijke Raad
wor dt verkozen, als |eidraad genonen.".

Noch in de bijzondere wet van 12 januari 1989 noch
in die van 16 juli 1993 wordt in enige bepaling verwezen
naar de gewone wetgever om de techni sche aspecten van de
verkiezingen te regelen, behalve in de gevallen dat de
bijzondere wet uitdrukkelijk verwijst naar specifieke
bepal i ngen van het Ki eswet boek.

Een aantal zaken krijgt dus zijn beslag door
t oedoen van de bijzondere wetgever, wat overblijft wordt
geschi kt door de gewone wet gever

De werkwijze leidt tot recht sonzeker hei d,
aangezien niet altijd van tevoren een onderschei d kan worden
gemaakt tussen datgene wat onder de fundanentele
voorschriften valt enerzijds, en datgene wat tot de |outer
t echni sche voorschriften behoort anderzijds.
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Indit verband i s het onthul |l end te constateren dat
de regels aangaande de verdeling van de zetels over de
l[ijsten vastgelegd zijn in de bijzondere wet wat de
ver ki ezing van de VIl aanse Raad en van de \Waal se Gewestraad
betreft, terwjl voor de verkiezing van de Brusselse
Hoof dst edel i j ke Raad verwezen wordt naar de bepal i ngen van
het Ki eswet boek.

Wanneer de Dbijzondere wet aldus naar het
Ki eswet boek verw j st, rijst bovendien de vraag of
W jzigingen die later bij een gewne wet in dat Wtboek
wor den aangebracht, van toepassing zijn op de verkiezing van
de geneenschaps- en gewestraden

De grondwettigheid van de gewone wet die de
techni sche aspecten regelt is twjfelachtig, aangezien de
G ondwet, sedert de herziening van 1993, uitdrukkelijk
bepaalt dat de wet die de verkiezing van de geneenschaps- en
gewestraden regelt, net uitzondering van de Raad van de
Dui t st al i ge Geneenschap, net een bijzondere neerderhei d noet
wor den goedgekeurd, zonder een onderscheid te nmaken tussen
dat gene wat onder de basisbeginselen valt en datgene wat
slechts tot de technische aspecten van de verkiezingen
behoort .

De Grondwet | egt evenwel niet op dat de bijzondere
wet zelf op uitputtende wijze alle voorschriften vaststelt
di e nodig zijn omeen aangel egenheid te regel en waarvoor een
bi j zondere neerderheid vereist is.
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Zoals voor iedere materie die de G ondwet
uitsluitend in handen van de wetgever legt, blijft een
del egatie nogelijk voorzover ze alleen bijkonstige zaken
betreft.

In de bijzondere wetten die zijn goedgekeurd net
het oog op de hervorm ng van de instellingen, wordt trouwens
op verschei dene plaatsen verwezen naar bepalingen die nu
eens door de Koning, dan weer door de gewone wetgever zijn
of npeten worden uitgevaardi gd.

De handelwijze waarbij in de bijzondere wet
verwezen wordt naar de gewone wet voor de tenuitvoerlegging
van bepal i ngen di e ze bevat, wordt trouwens inpliciet erkend
door artikel 77, eerste lid, 4°, dat voorschrijft dat wetten
di e net een bij zondere neerder hei d noet en wor den aangenonen,
"evenals de wetten ter uitvoering hiervan", onder het
vol | edi ge bicanerisne vallen

Jui st omte voorkonen dat grondwetti ghei dsbezwaren
wor den opgewor pen wanneer de verkiezing van gewest- en
geneenschapsraden bij een gewone wet wordt geregeld, heeft
de steller van het onderhavige voorontwerp van bijzondere
wet in die Dbijzondere wet een Dbepaling opgenonen,
arti kel 12, waarin vol gende staat

"De nodal iteiten voor de verkiezing van de Vl aanse
Raad, de \Waalse Cewestraad en de Brusselse
Hoof dst edel i | ke Raad di e ni et geregel d worden door deze
bi j zondere wet, worden bepaal d door de gewone wet.".
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Vanwege het voorgaande, zou het beter zijn
artikel 12 als volgt te stellen :

"Bij konstige maatregel en of detail kwesties nopens
de verkiezing van ... Raad die niet aan de orde konen in
deze bijzondere wet, zijn onderwerp van de gewone wet".

Bovendi en noet deze bepaling niet als een aut onone
bepaling van de ontworpen bijzondere wet wor den
geformul eerd, aangezi en deze voor het overige een wet tot
W jziging van de bijzondere wetten van 12 januari 1989 en
8 augustus 1980 is. Ze dient daarentegen als een
W j zi gingsbepaling in die twee bijzondere wetten te worden
I ngevoegd.

2. Artikel 11 van het voorontwerp strekt tot
W jziging van de wet van 19 nmei 1994 betreffende de
beperking en de control e van de verki ezi ngsui t gaven voor de
verkiezing van de VlIaanse Raad, de Wal se CGewestraad, de
Brussel se Hoof dst edel i | ke Raad en de Raad van de Duitstalige
Geneenschap.

Die wet van 19 nei 1994 is een gewne wet. Ze is
ni et voorgesteld als een wet di e nnest worden aangenonen net
de neerderheid bepaald in artikel 4, laatste lid, van de
G ondwet .

Er noet nanelijk van worden uitgegaan dat die wet
er niet toe strekt "de verkiezingen te regelen" in de zin
van artikel 118, §8 1, van de Gondwet. De regels die ze
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vaststelt en de sancties waarin ze voorziet hebben geen, of
t och zeker geen rechtstreekse, invloed op het verl oop van de
ki esverrichtingen, noch op de uitslag van de verkiezi ngen.

Artikel 11 van het voorontwerp van bijzondere wet
noet dan ook vervall en.

1. Het afschaffen van de kandi daat - opvol gers

In tegenstelling tot wat bepaald was in het
voorontwerp van wet "tot beperking net de helft van de
devol uti eve kracht van de lijststemrmen en tot afschaffing
van het onderscheid tussen kandidaat-titularissen en
kandi daat - opvol gers voor de verkiezing van de federale
Wet gevende Kaners, het Europese Parlenent, de Raad van de
Dui t stal i ge Geneenschap en de provinci e- en geneenteraden”
waar over de afdeling wetgeving van de Raad van State op
3 april 2000 advies nr. L. 29.910/2 heeft uitgebracht,
voor zi et het voorliggende voorontwerp van wet, waarbij het
onderscheid tussen kandidaat-titularissen en kandi daat-
opvolgers wordt opgeheven, niet aansluitend 1in de
nogel i j kheid om neer kandidaten op de lijsten te plaatsen
dan het aantal te kiezen kandi daten.

Met zul k een regeling wordt de kans veel groter dat
er tussentijdse verkiezingen noeten worden gehouden,
i nzonderheid in kleine kieskringen, waar er slechts twee,
drie of vier zetels noeten worden toegewezen.
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In de huidige regeling worden voor iedere |ijst
waar op mnstens één kandi daat wordt gekozen, minstens drie
kandi dat en al s opvol ger aangewezen.

Wanneer bijvoorbeeld twee zetels noeten worden
t oegewezen, zal het huidige ontwerp tot gevolg hebben dat
een |ijst die een zetel behaalt, slechts één enkel e opvol ger
heeft. Zodra de gekozen kandi daat aangewezen wordt voor een
m ni steranbt en zijn opvolger om een of andere reden zijn
anbt ni et kan uitoefenen, noet een ni euwe verkiezi ng worden
gehouden. Indien de betrokken lijst niet de neerderheid van
de stemmen behaal t, verliest ze haar zetel

I n een stel sel van evenredi ge vertegenwoordi gi ng,
een stelsel dat regel is bij verkiezing van geneenschaps-
en gewestraden (1), noeten verkiezingen di e gehouden worden
om één |lid te vervangen, zeer wuitzonderlijk blijven,
aangezien daarbij noodzakelijkerwjs de regel van de
neer der hei d van de stemmen wordt gehant eerd.

Door niet te zorgen voor vol doende opvol gers, kan
de ontworpen wet dus ongewi |l d het evenw cht van de hui di ge
regeling aanzienlijk wjzigen.

(1) Artikel 29, 8 1, van de bijzondere wet van 8 augustus
1980
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Bi j zonder e opner ki ngen

Arti kel 2
Men schrijve : "vervangen bij" i.p.v. "vervangen
door ", al sook " De akt e van voor dr acht van de
kandi daten ..."
Arti kel 5

Door de afschaffing van de |lijsten van kandi daat -
opvol gers, overlapt het laatste |lid van het ontworpen
arti kel 29octies, het derde lid van arti kel 29ter, zoal s dat
wordt gew jzigd bij artikel 3 van het voorliggende ontwerp.

Het |id noet bijgevolg vervallen.

Arti kel 7

Met het oog op een eenvorm ge term nol ogi e, zou het
beter zijn in het eerste en tweede |[id van het ontworpen
arti kel 29nonies, de woorden "in de volgorde van
inschrijving op het stenbiljet" te vervangen door de woorden
“in de vol gorde van voordracht".

Dezel fde opnerking geldt voor het ontworpen
artikel 10 (ontworpen artikel 20sexies, eerste en tweede
lid, van de bijzondere wet van 12 januari 1989).
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VWt gevi ngst echni sche sl ot opner ki ngen

1. Zoals de afdeling wetgeving van de Raad van
State reeds heeft opgenerkt naar aanleiding van vroegere
advi ezen over ontwerpen tot W jziging van de ki eswetgevi ng,
dienen in de inleidende zinnen van de artikelen van het
voorontwerp alle w jzigingen te worden verneld die vroeger
zijn aangebracht in de gew jzigde bepalingen (1).

Zo bijvoorbeeld dient in de inleidende zin van
artikel 5 van het ontwerp verneld te worden dat
arti kel 29octies van de genoende bijzondere wet van
8 augustus 1980 gewijzigd is bij de bijzondere wet van
5 april 1995. Dezel fde opnerking geldt voor de inleidende
zin van arti kel 7 van het ontwerp, wat betreft de wjziging
van arti kel 29nonies van dezel fde bijzondere wet.

(1) Zie bijvoorbeeld het advies van 13 augustus 1998 over
een voorontwerp van wet "tot w jziging van de wet van
19 oktober 1921 tot regeling van de provincie-
raadsver ki ezi ngen, van de ni euwe geneentewet en van de
geneent eki eswet, en tot uitvoering van de richtlijn van
de Raad van de Europese Unie nr. 94/80/EG van
19 decenber 1994" (L. 28.028/2/V) (CGedr. St. Kanmer
1997-1998, 1767/1, inz. blz. 20) en het advies dat op
3 april 2000 is uitgebracht over een voorontwerp van
wet "tot beperking net de helft van de devolutieve
kracht van de lijststemmen en tot afschaffing van het
onder schei d tussen kandi daat -titul ari ssen en kandi daat -
opvol gers voor de verkiezing van de federal e \et gevende
Kanmers, het Europese Parlenent, de Raad van de
Dui stal i ge Geneenschap en de provincie- en geneente-
raden” (L. 29.910/2) (CGedr. St., Kaner, 1999-2000,
666/ 1, blz. 35)
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2. Wetten noeten net hun juiste opschrift worden
ver el d.

Zo bijvoorbeeld schrijve nmen in de inleidende zin
van artikel 8 "ingevoegd bij de bijzondere wet van 9 nei
1989" in plaats van "ingevoegd bij de wet van 9 nei
1989" (1).

Sl ot opner ki ngen over de Nederl andse tekst

Onder voorbehoud van de voorgaande inhoudelijke
opner ki ngen worden, net het oog op een beter taal gebruik,
ten overvl oede de vol gende tekstvoorstellen gedaan :

Artikel 5 (het ontworpen artikel 29octies)

In het derde lid schrijve nmen "geschiedt" i.p.v.
"gebeurt", "naar evenredigheid van wat nodig is ont i.p.v.
"voor wat nodig is onf, "gelijkerwjs" i.p.v. "op
gelijkaardige wjze" en "op is" i.p.v. "uitgeput is".

Artikel 6 (het ontworpen artikel 29octies)

Aan het slot schrijve nen : wor den af ger ond
tot op de ... eenheid, ongeacht of ze ... bereiken.".

(1) Zie het Belgisch Staatsblad van 12 nei 1989, blz. 8170.
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