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MOT DU PRESIDENT

Gérer les élections est un sacerdoce. Il faut toujours
déployer des efforts pour 'amélioration du processus
électoral sans attendre un retour de la part
des candidats, ni des politiques. Tout simplement
revétir I'étoffe des patriotes qui cherchent le bien pour
leur pays.

Effectivement, malgré les grandes avancées effectuées
par cette troisieme version de la CENI, sur le plan
de la transparence dans la gestion électorale, elle reste
' toujours incomprise par certains politiques.

Nous pouvons citer a titre d’exemple trois avancées pertinentes :

- L’ouverture de la CENI par des cadres de concertation avec les acteurs du processus
électoral ;

- L’audit du fichier électoral et du logiciel de traitement des résultats, effectué par des
experts internationaux, a la requéte de la CENI ;

- La confrontation effective des procés-verbaux suspects, a la demande des candidats.

Cette liste n’est pas exhaustive, mais marque d'une maniére incontestable,
la disposition de la CENI a adopter avec rigueur, la transparence, tout le long du processus
électoral.

Malgré les critiques acerbes apportées par certains a I'encontre des scrutins qui ont
été organisés jusqu’ici, nous pouvons dire, d’'une maniére ferme, que la loi, la transparence
et la démocratie ont été respectées scrupuleusement par la CENI.

D’ou, notre Nation paisible qui peut aspirer a un développement durable, malgré
la perturbation apportée par ce probléme sanitaire mondial, que nous vivons actuellement.

Aujourd’hui, dans le cadre de son ouverture, la CENI a compulsé et étudié toutes les
recommandations pertinentes venant des expertises et des missions d’observation
électorale, que ce soient nationales ou internationales.

Et cela, dans le but d’améliorer la gestion du processus électoral a Madagascar.
Puissent nos décideurs avancer, en produisant des textes plus a8 méme de garantir la
transparence des élections dans notre pays.

Sur ce, nous vous souhaitons bonne lecture et bonne réception.
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INTRODUCTION

Conformément a l'article 61 de la Loi n° 2015-020 du 19 octobre 2015, la CENI,
avant les échéances électorales de 2018, dans une démarche inclusive, a initié la
consultation de tous les acteurs du processus pour 'amélioration du cadre légal avec I'appui
technique et financier du PNUD. Des ateliers de consultation, qui ont abouti a I'élaboration
d'un document cadre intitulé « Document stratégique pour une amélioration de
'encadrement juridique du processus électoral malagasy », ont été organisés afin de
recueillir les ressentis et les recommandations de tous les participants. Ce document qui
propose les grandes lignes et la stratégie de la conduite de la réforme, a été transmis aux
instances compétentes investies du pouvoir d’initiative des lois.

Une Commission Consultative de réflexion et de proposition sur 'amélioration de
I'encadrement juridique du processus électoral malagasy' a alors été érigée en 2017 afin
d’analyser et d’étudier le contenu dudit document cadre. Les Travaux auxquels ont été
associés les acteurs (les représentants des partis politiques et de la Société civile) et les
experts (Expert national et expert international), consistaient essentiellement a formuler des
propositions concrétes qui ont servi de référence pour la rédaction des avants projets de loi
régissant les matiéres électorales, assurée par un Comité de rédaction? sous I'égide de
I'Exécutif.

La réforme de I'encadrement juridique du processus électoral a débouché a
I'adoption des lois organiques n° 2018-008, 2018-009 et 2018-010 du 11 mai 2018 régissant
respectivement le régime général des élections et des référendums, I'élection présidentielle
et les élections législatives. Elle est révolutionnaire compte tenu des innovations apportées,
a savoir :

- un nouveau sens est donné a la notion du Code électoral ;

- Tinstitution du registre électoral national, en tant base unique de tous les électeurs
sur I'étendue du territoire national, est une innovation dans la gestion du fichier
électoral ;

- l'amélioration et la révision de la procédure d’établissement et de révision
annuelle de la liste des électeurs ainsi que des délais y afférents sont apportées ;

- la réglementation de la campagne électorale est revue, incluant la réglementation
du financement de campagne ;

- des précisions sur la répartition des attributions et compétences entre les
autorités compétentes sont apportées pour chaque phase du processus électoral.

L’allegement de la procédure contentieuse et la pénalisation de la matiére électorale
marquent également la volonté d’apurer le systéme électoral des anti-jeux et agissements
déloyaux pouvant biaiser le bon déroulement du processus.

L’élection présidentielle de 2018 fut la premiére élection organisée sous I'égide de
'arsenal juridique électoral réformé. Sous le regard scrutateur de tous les acteurs et forces
vives du pays dont, la société politique, la Société civile et la communauté internationale, le

1 Décret n° 2017-200 du 28 mars 2017 portant création de la Commission consultative de réflexion et
de proposition sur 'amélioration de I'encadrement juridique du processus électoral malagasy

2 Décret n° 2017-201 du28 mars 2017 portant création du Comité interministériel chargé de la révision
de 'encadrement juridique du processus électoral malagasy



processus électoral, tenu dans un climat paisible et détendu, a marqué une ére nouvelle
dans l'histoire des élections a Madagascar. Les résultats de I'élection tant pour le premier
tour que pour le deuxiéme tour ont été accueillis, sans contestation majeure, par tous. La
legitimité du Président élu est reconnue par tous. Conformément a la tradition républicaine,
celle-ci a donné lieu a une passation démocratique entre deux Présidents élus, une grande
premiére pour Madagascar.

Les efforts de concertation entre toutes les parties prenantes se sont vus gratifiés et
couronnés de succes. Il est sans conteste que c’est cette volonté de tous a définir et de
respecter une regle du jeu impartiale, tenant compte de l'intérét supérieur de la Nation, mise
a jour par rapport aux pratiques électorales actuelles et respectant le droit positif en vigueur
ainsi que les normes et standards internationaux, qui est a l'origine de cette fierté. Le pays, a
lissue de I'élection est a priori loin des crises cycliques postélectorales, constituant les
principaux facteurs de la chute de I'économie et de la paralysie de l'appareil étatique,
néfastes sur le plan social et politique.

Ces bonnes pratiques et acquis démocratiques lors de I'élection présidentielle ont
été capitalisés et ont concouru au bon déroulement et réussite des élections législatives et
des élections communales et municipales de 2019. L’installation des élus issus de ces
élections garantit 'exercice normal des pouvoirs publics tant au niveau national qu’au niveau
local.

Les travaux colossaux menés ci-dessus ont contribué a I'acceptation des résultats
de [l'élection présidentielle de 2018 et a la crédibilisation des élections législatives et
communales de 2019.

Toutefois, force et de constater que les rapports d’observations électorales, les
divers rapports d’élection ainsi que les divers travaux de bilan et d’évaluation produits par les
différents acteurs principaux du processus n’expriment pas que l'efficacité de 'encadrement
juridique. A la lecture de ces derniers, la CENI a répertorié des observations et des critiques
qui méritent réflexion afin d’améliorer d’avantage la gestion du processus électoral. Ces
observations ont trait notamment a la conformité de certaines dispositions au droit positif et
standards internationaux, ainsi qu’a la difficulté d’application de certaines dispositions sur le
terrain, et a la limite de celles garantissant des droits fondamentaux, etc.

Pour ce faire, elle a analysé les documents et rapports suivants :

- les rapports d’observation transmis par les Organisations de la Société civile
malagasy (SAFIDY, KMF CNOE, Justice et Paix, TAFITA, GOSC, FTMF,
LUJDH, e-MIAHY, SOCLE, ONG AFM) ;

- les rapports dobservation de la Communauté internationale (Union
européenne, SADC, ECES, Union Africaine, Ambassade des Etats-Unis,
Ambassade du Japon, etc. ;

- les rapports d’audit de I'OIF sur le fichier électoral ;

- le rapport de l'atelier bilan multi-acteurs du projet SACEM organisé par la CENI
sur financement du SACEM ;

- les différents rapports de la CENI sur les élections ;

- les rapports annuels d’activité de la CENI ;

- les rapports circonstanciés des démembrements de la CENI ;



les Procés-verbaux des différentes réunions: les cadres de concertation, les
réunions de coordination du comité de pilotage du projet SACEM.

Au vu de ces observations et de ses propres vécus au cours des trois élections
successives, la CENI a, de nouveau, pris linitiative de consolider et d’analyser les
recommandations ainsi recueillies. Ces recommandations sont réparties en neuf
thématiques qui coincident avec les principales opérations du processus électoral :

La liste électorale et la carte d’électeur ;

Le calendrier électoral et la convocation des électeurs ;
La candidature et les conditions d’éligibilité ;

La campagne électorale ;

Le Bureau de vote et le bureau électoral ;

Les opérations électorales et le déroulement du scrutin ;
Le traitement des résultats ;

Le contentieux électoral ;

Et enfin, 'Organe de Gestion des Elections.

La méthodologie adoptée a été, pour chaque thématique, de rappeler I'état des lieux
de la législation actuellement en vigueur suivi du recensement des différents problématiques
et obstacles rencontrés. |l s’en suit I'analyse des recommandations proposées pour y
remédier. De ces travaux, la CENI en a tiré une conclusion par thématique affirmant son
point de vue et sa position par rapport a la situation.

Le présent document est adressé au Président de la République, au Gouvernement,
a 'Assemblée nationale, au Sénat et aux juridictions électorales pour entamer une réflexion
sur 'amendement (et non sur la refonte) de 'encadrement juridique existant dans le but de la
poursuite de la réforme en cours. Sont également destinataires tous les acteurs et
partenaires ayant contribué de prés ou de loin a I'élaboration du présent rapport.
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Thématique 1 : Liste électorale et carte d’électeurs
1. Etat des lieux

L’état des lieux consiste a exposer la situation actuelle de la liste électorale vis-a-vis
de la législation en vigueur, et par rapport a I'organisation de 'Organe chargé de la gestion
des élections qu’est la CENI. Des réformes considérables ont été apportées tant sur le plan
légal que sur le plan opérationnel dans la gestion de la liste des électeurs. En effet, la Loi
organique n°2018-008 du 11 mai 2018 relative au régime général des élections et des
référendums a remplacé I'ancien Code électoral malagasy en matiere de gestion du fichier
électoral.

Sur le plan de la législation, ces réformes ont porté :

v' sur linstauration de la notion de registre électoral et des listes électorales par
Fokontany. La contexture et le contenu du registre électoral national sont les mémes
pour les listes électorales de chaque bureau de vote des Fokontany qui le
composent. Pour chaque électeur, les éléments suivants constituent des informations
obligatoires conformément aux dispositions de I'article 32 de la loi suscitée :

- un numéro d’ordre selon un classement alphabétique du nom,

- les noms et prénoms,

- les dates et lieu de naissance,

- le sexe,

- lafiliation,

- les numéros, date et lieu de délivrance de la carte nationale d’identité,
- ladresse ou le lieu de résidence,

- la profession ;

v' sur la procédure d’établissement de ce registre électoral ainsi que les formalités
relatives au recensement des électeurs ;

v sur la période de la révision annuelle des listes électorales ou RALE, notamment la
période consacrée au recensement des électeurs (du 1°" décembre au 15 février), la
prise en compte des délais opérationnels tels que ceux impartis a la saisie des
résultats des recensements, a 'acheminement des listes provisoirement arrétées au
niveau de chaque Fokontany pour les éventuelles vérifications, les délais de
notification des décisions des instances compétentes en matiére de réclamation ; tout
ceci afin de rendre les opérations plus cohérentes et plus accessibles ;

v' sur les contentieux relatifs a linscription sur une liste électorale, notamment sur
lallegement et la précision des procédures de réclamation pour les rendre plus

accessibles et plus compréhensibles a I'électeur ;

v sur la sécurisation et la facilitation de I'exercice du droit de vote en renforgant les
dispositions sur la carte d’électeur.

Toutefois, la loi est muette concernant I'établissement de la liste des grands
électeurs ainsi que les formalités y afférentes.
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Avec les nouvelles dispositions citées ci-dessus, des mesures d’accompagnement
permettant a la Société civile et a la société politique de faire le suivi des opérations a titre
d’'observateurs pendant toutes les étapes ont été mises en place. Elles leur assignent
également un réle de sensibilisation et d’éducation du citoyen. Mais la mise en ceuvre de ces
dispositions reste encore a optimiser.

Sur le plan organisationnel, suite a l'application de ces nouvelles dispositions
législatives et aux résultats non seulement des rencontres entre la CENI, les organisations
politiques, les partenaires techniques et financiers et les organisations de la Société civile
durant les divers cadres de concertation, mais aussi ceux transmis dans les différents
rapports d’observation du processus électoral, la CENI a concrétisé les réformes :

v en élaborant des outils de maniéere a faciliter leur usage par la Commission locale de
recensement des électeurs (CLRE), ainsi que de maniére a renforcer la tracabilité
des modifications apportées a la liste mére. Il en est ainsi des carnets de
recensement, de radiation et de réclamations dans leur nouveau format ;

v en adoptant des mesures de sécurité, d’authentification et de vérification pour pallier
aux éventuelles erreurs matérielles et intentions frauduleuses qui pourraient tenter
certains acteurs, tant pour les opérations de révision annuelle de la liste électorale
que pour toutes les phases du processus durant lesquelles on est amené a recourir a
la liste électorale. L'utilisation du logiciel ORACLE pour le traitement de base de
données, 'amélioration de I'impression des listes désormais sur papier de format A4
(plus lisibles) destinées a l'usage des bureaux de vote et 'adoption de mesures
d’authentification de ces derniéres par les démembrements de la CENI au niveau du

District afin de dissuader d’éventuelles fraudes ;

v en facilitant la participation au vote par I'assouplissement des mesures relatives a
l'usage de la carte d’électeur.

2. Les problématiques soulevées

Malgré ces avancées, force est de constater qu'on n’est pas au bout des réformes.
Au cours des trois derniéres élections (présidentielle de 2018, législatives et communales de
2019), la fiabilité et 'exhaustivité de la liste électorale ont encore fait I'objet de beaucoup de
discussions, voire méme de contestations. Il est reproché a I'Organe de Gestion des
Elections I'insuffisance d’actions face a certaines situations.

a)Sur le droit de vote des minorités

Il en est ainsi de I'observation de I'Union européenne sur la privation de droit de
vote des Malagasy a I'étranger, des détenus en détention provisoire et des malades en
milieu hospitalier; une privation qui constitue une entorse aux dispositions légales et aux
normes et standards internationaux. Ceci est d a l'inexistence de bureaux de vote destinés
a ces catégories d’électeurs.

b) Sur la procédure de révision annuelle de la liste électorale

De méme, les acteurs nationaux ont critiqué :
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La complexité et l'inadaptation de la procédure d’enrblement des électeurs :

Le déclenchement de la procédure d’enregistrement des électeurs est toujours laissé a
linitiative de chaque citoyen lors de la révision annuelle de la liste électorale. Ce
caractére non obligatoire de l'inscription sur la liste électorale constitue une cause de la
non-exhaustivité de la liste car les citoyens qui ne se présentent pas au bureau du
Fokontany durant la période d’ouverture de la liste ne sont jamais inscrits.

Bien que la législation en vigueur prévoit avec précision la procédure de vérification de
la liste électorale aprés I'arrétage provisoire et de réclamation en cas d’omission ou
d’erreurs matérielles, toujours est-il que sa mise en ceuvre exige, encore une fois, la
mobilisation de chaque électeur pour la consultation de la liste électorale au bureau du
Fokontany.

Or, bon nombre de citoyens ne s’intéressent ni a leur inscription sur la liste électorale,
ni a la vérification de leur inscription tant qu’ils ne savent pas exactement la date de
'échéance électorale.

La période de la révision de la liste électorale est également jugée courte, ne
permettant pas d’exécuter dans un temps raisonnable toutes les activités y relatives.
Les travaux de recensement et d’enrblement des électeurs qui sont majoritairement
manuels reposent sur des interventions humaines a plusieurs niveaux comme, entre
autres, le recensement des électeurs par la Commission locale de recensement des
électeurs (CLRE) au niveau des Fokontany, la saisie des informations par les Chefs de
Centre informatique au niveau des Districts (CID). Cette situation a engendré parfois
des erreurs matérielles sur les informations concernant chaque électeur, des difficultés
sur le traitement des doublons et amplifie le doute sur la fiabilité du fichier électoral.
Les interventions humaines devraient étre aussi accompagnées de motivation
adéquate au profit de tous les intervenants pour qu’ils puissent produire des résultats
de qualité. Or, force est constater qu'avec les moyens dont la CENI dispose, les
indemnités allouées a ces intervenants sont relativement modiques.

Enfin, la liste alphanumérique qui classe les électeurs par ordre alphabétique rend
également plus difficile le systéme de vérification de l'inscription par le citoyen. En
effet, les Malagasy ont I'habitude d’envoyer une seule personne pour vérifier
l'inscription de tous les membres de la famille qui habitent un méme batiment. Cette
personne est obligée de feuilleter plusieurs pages de la liste en fonction du nom de
chaque membre de la famille ayant rempli les conditions pour étre électeur.

c)Sur la qualité de la liste électorale

L’insuffisance de la fiabilité de la liste électorale

Le constat d’inscriptions multiples d’électeur (doublons) reste le sujet le plus chaud des
débats houleux au sein de la société politique mais aussi dans I‘opinion publique en
général. L’inscription multiple d’'un électeur peut étre considérée comme une entrave
au principe universellement reconnu selon lequel « une personne= une voix ». Il 'y a
plusieurs formes d’inscription multiple mais la forme qui attire le plus l'attention des
acteurs est celle qui concerne des personnes ayant des numéros identiques de carte
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nationale d’identité. Certains politiciens pensent méme qu’il s’agirait d’'une manipulation
frauduleuse des listes électorales, discréditant le processus électoral.

Les observateurs ont également reproché I'existence d’erreurs matérielles concernant
les informations sur I'électeur (qualit¢é de la collecte des informations lors des
opérations de recensement et de saisie des carnets de recensement). Cette anomalie
engendre des difficultés aussi bien pour les membres du bureau électoral que pour les
électeurs concernés dans la mesure ou il y a discordance entre les informations dans
la carte nationale d’'identité, piéce de contréle de l'identité de I'électeur et celles dans la
liste électorale.

Il a également été constaté I'incohérence des informations sur la liste électorale utilisée
dans les bureaux de vote avec celles transcrites sur la carte d’électeur.

Enfin, ils ont soulevé qu’une partie de ces imperfections de la liste est imputable aux
impérities de la technologie, notamment du logiciel de gestion du fichier électoral.

La non exhaustivité de la liste électorale

L’'un des problémes que les acteurs ont soulevé concerne I'omission de certains
électeurs ayant déja participé aux précédentes élections. Ainsi, certains candidats se
prévalaient de I'existence des électeurs inscrits lors des élections législatives du 27
mai 2019 qui ne figuraient plus dans la liste électorale pour les élections communales
et municipales du 27 novembre 2019 pour décrédibiliser les élections. En effet, en
raison de la régle du gel de la liste électorale, ces deux élections devaient étre
réalisées sur la base du méme registre électoral arrété définitivement le 15 mai 2019.

A priori, il s’agit d’'une incompréhension des mesures relatives a I'affectation des
électeurs dans un bureau de vote. Lors des élections législatives, a cause du
chevauchement des opérations relatives a la fixation de la liste et de 'emplacement
des bureaux de vote avec celles de la révision annuelle de la liste électorale, la régle
de « 700 électeurs pour un bureau de vote » n’a pas pu étre respectée pour certaines
localités. La CENI a ddO redresser cette situation a [l'occasion des élections
communales. De ce fait, certains électeurs ont été affectés vers d’autres bureaux de
vote sans qu’aucune inscription sur le registre électoral n’ait été remise en cause.

lls ont également fait remarquer que la législation en vigueur exclut purement et
simplement les électeurs ayant rempli les conditions pour jouir de leur droit de vote
aprés la cléture des opérations de la révision annuelle de la liste électorale. Ce
probleme est I'effet négatif de la régle du gel de la liste électorale. En effet, les citoyens
qui ont nouvellement rempli les conditions pour étre électeurs entre I'arrétage définitif
de la liste électorale et la date du scrutin ne peuvent pas participer au vote faute de
leur inscription sur la liste électorale.

d) Surl'impression de la liste électorale et la carte d’électeur

La mauvaise qualité d’impression de la liste électorale : qui fait naitre une suspicion de
manipulation de cette derniére au niveau des bureaux de vote malgré les paraphes
d’authentification apposés par les membres de la Commission électorale de District
(CED);
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- La mauvaise organisation de la distribution des cartes d’électeur et I'insécurité face au
recours a des fausses cartes d’électeur, ou cartes d’électeur devenues caduques du
fait de la nouvelle situation de son titulaire.

e)Sur I'établissement de la liste des grands électeurs

L’établissement de la liste des grands électeurs est une opération électorale a part
entiere. Comme pour les suffrages universels directs, la qualité de cette liste est un des
indicateurs clés de la réussite du processus électoral. Le silence des textes laisse a la CENI
une grande marge de manceuvre dans le mode opératoire de la conception de celle-ci. Elle
la confectionne sur la base des jugements portant proclamation des résultats définitifs des
élections locales ainsi que celle des jugements de constatation de vacance de poste des
élus locaux.

La collecte de ces informations semble parfois difficile, notamment du fait des
dispositions de l'article 110 in fine de la Loi n°2014-020 du 27 septembre 2014. En effet, en
vertu de cet article, la CENI n’est pas destinataire des jugements portant constatation de
vacance de poste des élus locaux. Le seul destinataire de ces derniers est le ministere
chargé de I'lntérieur et de la Décentralisation.

Pourtant, ces jugements sont les seuls documents officiels constatant de la qualité
du grand électeur vu quaucun acte émanant du ministére de [lIntérieur et de la
Décentralisation ne procéde a l'identification de ces élus.

Il convient également de préciser un délai fixe pour l'arrétage définitif de la liste des
grands électeurs avant la date du scrutin ainsi que toutes les formalités officialisant cet
arrétage afin de lui donner la valeur qui lui revient. Il en est ainsi également de la contexture
de la liste, de la carte de grands électeurs, etc.

Face a ces problémes, des recommandations émanant des parties prenantes aux
élections et relatives a ce théme ont été recueillies.

3. Les recommandations recueillies

Les recommandations formulées par les parties prenantes aux élections tendent
vers trois points principaux :

v le basculement de la liste actuelle vers le systéme biométrique en mettant en place
une base de données unique pour I'état civil, la carte nationale d’identité et la liste
électorale et entrainant ipso facto la suppression de I'utilisation de la carte d’électeur ;

v" le choix entre le maintien du principe de gel de la liste assorti d’'un prolongement de la
période de révision annuelle et 'ouverture permanente de la liste électorale ;

v 'amélioration des aspects opérationnels a court ou moyen terme en cas de maintien
du systéme alphanumérique.

A travers les remarques et observations recueillies, les imperfections de la liste
électorale sont attribuées a 'ampleur de I'intervention humaine dans sa confection ainsi qu’a
son coté rudimentaire. Les acteurs de la vie politique et la Société civile dans sa majorité,
s’accordent a reconnaitre la pertinence et l'opportunité du basculement de la liste
alphanumérique vers un systeme biométrique. La réforme implique toutefois la synergie de
toutes les entités compétentes afin de metire en place une base de données unique au
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service de l'état civil, de la carte nationale d’identité et du registre électoral. Ce systéeme
éradiquerait I'existence d’inscriptions multiples et contribuerait a améliorer, voire a
perfectionner I'exactitude de la liste électorale. La présence de I'électeur lors de la collecte
des informations les concernant éliminerait tout risque d’erreurs et réduirait au minimum le
processus de vérification et de réclamation.

La mise en place d’'une base de données unique permettrait également I'inscription
systématique des nouveaux électeurs dans le registre électoral. Elle assure la cohérence
des informations concernant chaque électeur sur son état civil et en tant qu’électeur.
L’inscription sur la liste ne serait plus conditionnée par linscription sur un registre du
Fokontany. Cela résoudrait les problémes d’inscription des Malagasy a I'étranger et pallierait
aux problémes d’enclavement de certaines localités et a toutes intentions frauduleuses.

Si le systéme biométrique est adopté, il va sans dire que le principe de gel ou non
de la liste électorale ne serait plus une problématique. Ainsi, tout citoyen ayant atteint 18 ans
sera inscrit de maniére systématique, a tout moment.

Toutefois, si ce systéme semble résoudre la majorité des problemes actuels nés de
la liste électorale, son colt relativement élevé et la complexité de sa mise en ceuvre laissent
entrevoir I'éventualité des autres recommandations se rapportant a la liste alphanumérique
telles que la question du maintien ou non du gel de la liste. En droit comparé, la gestion du
fichier électoral tend vers I'abandon de ce principe au profit d’'une ouverture permanente de
la liste et de son arrétage avant les élections permettant juste I'impression et 'acheminement
des listes vers les bureaux de vote. |l en est ainsi du systéeme québécois et du systeme
francais.

D’un autre c6té, I'histoire du systéme électoral malagasy témoigne des failles et des
inconvénients de la révision spéciale de liste électorale avant chaque élection.

A court et a moyen termes, en dehors du systéme biométrique, les acteurs de la
scene électorale préconisent I'adoption de diverses mesures opérationnelles telles que le
renforcement de la sécurisation et de I'authentification de la liste électorale, la suppression
de la carte d’électeur inutile et budgétivore, n"assumant qu’un rdle de rappel du devoir du
citoyen et de preuve de la participation au vote, le renforcement des devoirs de chaque
acteur dans la sensibilisation des citoyens et dans leur role d’observateur du processus.

La procédure d’élaboration de la liste des grands électeurs doit étre détaillée dans le
régime geénéral des élections et des référendums afin de pallier a d’éventuels vices de forme
ou de malfagon. Cela garantit également la sécurité juridique de la matiére. Il en est ainsi
également de toutes les formalités relatives a la participation de ces grands électeurs aux
votes.

4. Conclusion

a) La biométrisation du registre électoral

Pour la CENI, lidéal est I'établissement d’'un fichier électoral sur la base d’un
systéeme biométrique. Outre la modification de la loi dans ce sens, supprimant ainsi
'autonomie du fichier électoral au profit de sa fusion avec le registre d’état civil, la mise en
place d’'une commission mixte de conception dudit projet s’avére incontournable. Les études
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de faisabilité du projet seront plus axées sur I'informatisation de I'état civil et la biométrisation
de la Carte nationale d’identité qui servira également de carte d’électeur. Ceci contribue
également a l'abrogation des dispositions relative a linscription volontaire sur la liste
électorale. Il en ressortira aisément un registre électoral biométrique d’autant plus exhaustif
que fiable.

| faut souligner que cela oblige @ mobiliser beaucoup de ressources pour les
scrutins a venir, et tendrait au vote électronique. Par ailleurs, cela permettrait également a
organiser des élections plus écologiques et techniquement plus fiables en réduisant
lintervention humaine et l'utilisation de méthode archaique pour les autres phases du
processus (que ce soit pour 'acheminement des résultats que pour leurs exploitations).

Consciente de la pertinence de cette solution radicale pour la fiabilisation du registre
électoral en particulier, mais également pour la crédibilisation du processus électoral en
général, la CENI a déja initié une discussion préliminaire avec les partenaires technique et
financier afin de solliciter un appui financier et technique ainsi que logistique pour la
réalisation de ce défi. Ces derniers ont donné une suite favorable a ce projet et I'aval de
toutes les instances décisives pour déclencher les opérations est attendu. Cette premiére
étape de négociation concerne uniquement, au début, la biométrisation du registre électoral,
indépendamment de la gestion de I'état civil et de la carte nationale d’identité.

Pour ce qui est de la jouissance du droit de vote, les études de faisabilité de mise
en place de bureaux de vote au niveau des ambassades, dans les centres carcéraux et dans
les hopitaux sont a envisager malgré les difficultés d’ordre pratique, logistique et financier
que cela pourrait engendrer.

b) En cas de maintien de la liste alphanumérique

En cas de maintien de la liste alphanumérique, les mesures correctives suivantes
permettraient de pallier aux problémes évoqués plus haut.

i. Surla procédure et la période d’enrblement des électeurs

Pour donner plus d’opportunités aux électeurs de s’inscrire sur la liste électorale,
d'une part, et afin d’assurer I'exhaustivité de la liste électorale, d’autre part, il serait mieux
que notre législateur procéde a l'adoption de l'ouverture permanente de la liste électorale.
Avant chaque échéance électorale, cette derniére serait arrétée dans un délai raisonnable
permettant d’'imprimer et d’acheminer a temps la liste électorale vers les Fokontany pour
consultation et vérification par les électeurs.

Cette ouverture permanente de la liste électorale doit étre accompagnée de la
possibilité pour le responsable du Fokontany d’intégrer d’office sur la liste électorale les
citoyens de son ressort qui atteignent 'age de voter et remplissent les conditions requises
pour étre électeur. Cela n’enléve pas l'inscription volontaire des électeurs venant au bureau
du Fokontany sur présentation de leur carte nationale d’identité.

Elle entraine également le changement du mode de fonctionnement des
démembrements de la CENI. Ces derniers doivent siéger tout au long de I'année
contrairement a leur situation actuelle ou ils travaillent uniquement en session. Ce qui génere
de nouvelles dépenses pour 'Organe de Gestion des Elections.
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En ce qui concerne les opérations d’enregistrement des électeurs, le renforcement
de la supervision de la collecte et de la saisie des données sur les électeurs sont de mise,
notamment la vérification de la conformité des informations inscrites avec les documents
sources dont la Carte nationale d’identité, voire méme la copie de l'extrait d’acte de
naissance. |l en est ainsi, par exemple, des électeurs de pére et/ou de mére inconnus?®.
L’'implication des structures de proximité, telles que le Fokontany pour les centres urbains et
la Commission électorale communale (CEC) pour les zones rurales, est a renforcer pour ce
faire. Leur mobilisation doit étre accompagnée de l'augmentation de leur indemnité,
notamment pour les membres de la CLRE qui assurent I'enregistrement des électeurs sur le
registre de recensement.

ii. Sur l'authenticité des listes électorales utilisées dans les bureaux de vote

Le paraphe par les membres des démembrements de la CENI, qui sont
assermentés, dans les listes électorales transmises pour I'usage des bureaux de vote est
suffisant pour que 'authenticité de ces derniéres fasse foi.

Quant au maintien de l'utilisation de la carte d’électeur, jugée a la fois inutile et
budgétivore par les acteurs nationaux, cette derniére constitue la seule preuve que I'électeur
peut fournir pour sa participation au vote. Ainsi, la suppression de la carte d’électeur
emmenerait a ouvrir la procédure contentieuse électorale a tout citoyen, qui est d’ailleurs un
principe universel corollaire du droit du citoyen a participer aux affaires publiques.

iii. Surla qualité de la liste électorale

En ce qui concerne le probléme lié aux inscriptions multiples, notamment celui des
électeurs ayant les mémes numéros de carte nationale d’identité, la CENI a déja déployé
des efforts particuliers pour identifier les sources de cette anomalie. En effet, lors de la
derniére révision de la liste électorale (du 1° décembre 2019 au 15 mai 2020), les
démembrements de la CENI ont procédé a la vérification individuelle de toutes les
informations sur les électeurs concernés par ce probléme dans leurs circonscriptions
respectives. Pour ce faire, la CENI centrale a mis a leur disposition la liste de tous les
électeurs ayant les mémes numéros de carte nationale d’identité. Aprés cet exercice, deux
cas se sont présentés :

Primo, des erreurs matérielles ont été constatées sur le numéro de la carte
d’identité de I'électeur inscrit sur la liste électorale. Dans ce cas, le responsable au niveau du
Fokontany a procédé a la correction de la liste (liste des électeurs ayant les mémes numéros
de CNI) mise a sa disposition et I'a renvoyée aupres de la CED qui a assuré la rectification
de la base de données au niveau du CID.

Secundo, le responsable au niveau du Fokontany, aprés vérification des
informations sur les électeurs concernés, a trouvé qu’effectivement, ces électeurs ont le
méme numéro de carte nationale d’'identité. Dans ce cas, un rapport y afférent a été adressé
a la CED. Face a cette situation ou il pourrait y avoir des erreurs administratives lors de la
délivrance de la carte nationale d’identité, la CENI propose la mise en place d’'un comité
technique composé des responsables de la CENI et ceux du ministére de I'Intérieur et de la
Décentralisation afin de trouver une solution.

3 Loi n° 2018-027 du 08 février 2019, art. 51 sur I’état civil.
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Aprés la cléture définitive du registre électoral au mois de mai 2020, la CENI a
constaté que de nombreux travaux restent a faire compte tenu de la complexité du systéme.
Aussi, suggére-t-elle que la loi lui donne la possibilité de continuer les vérifications des
erreurs matérielles jusqu’a épuisement sans toucher au registre et fichiers électoraux.

De ce fait, elle a décidé de continuer l'opération de vérification jusqu’a son
épuisement et conserve les résultats dans une base de réserve pour étre intégrés dans la
base pendant la prochaine révision annuelle de la liste électorale.

La CENI tient compte de la nécessité de 'amélioration du logiciel de gestion du
fichier électoral pour mieux vérifier I'exactitude et I'exhaustivité des informations sur les
électeurs dans la base de données.

iv. Sur la liste des grands électeurs

Afin de garantir 'authenticité des documents sources ainsi que de faciliter la collecte
des informations pour I'établissement de la liste des grands électeurs, la CENI se propose
destinataire des jugements des tribunaux administratifs et des jugements de constatation de
vacance de poste des élus locaux au titre des dispositions des alinéas in fine des
articles 110 et 128 de la Loi n° 2014-020 du 27 septembre 2014. Elle propose également
que la période d’arrétage de ladite liste soit fixée par les dispositions Iégales.
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Thématique 2: Calendrier électoral et convocation du collége
électoral

1. Etat des lieux

L’élection reste une compétition démocratique entre les différents partis politiques
et/ou, dans une certaine mesure, entre les citoyens qui souhaitent accéder au pouvoir pour
leur permettre de mettre en ceuvre leurs visions et leurs projets de société. Le calendrier
électoral fixe les dates clés du processus électoral et informe tous les acteurs sur les
différents délais imposés par les législations en vigueur ou par le besoin matériel de
I'organisation du processus électoral.

Le calendrier électoral doit étre établi de telle sorte que la régle de la transparence,
le principe de légalité et le délai minimum nécessaire pour la réalisation de chaque activité
ou tache soient scrupuleusement respectés. Ceci, dans le but d’assurer I'égalité de chance
de tous les candidats, I'information a temps des électeurs sur I'étape du processus électoral
et également la bonne organisation de I'élection.

Outre le fait que le calendrier électoral est un outil d’'information au public des
différentes phases du processus électoral, il est aussi important pour la CENI en tant qu’outil
de planification électorale. Il sert de repére, a travers ses chemins critiques, pour vérifier si le
processus électoral est toujours sur la bonne voie.

A I'état actuel de I'encadrement juridique du processus électoral a Madagascar, le
calendrier électoral est défini en fonction des éléments essentiels suivants :

a. La date du scrutin

La date du scrutin indique le jour ou se déroulent les opérations de vote. Dans le
droit positif électoral malagasy, bien que la date précise de tenue de I'élection ne soit pas
expressément prévue, une période bien déterminée est fixée directement soit par la
Constitution, soit par les lois régissant les élections, notamment lorsqu’il s’agit des élections
faisant suite & un mandat arrivé a terme.

En ce qui concerne I'élection présidentielle, I'article 47 alinéa 1 de la Constitution,
repris intégralement par l'article 2 alinéa 2 de la Loi organique n° 2018-009 du 11 mai 2018
relative a I'élection du Président de la République, est sans équivoque, en ses termes :
« I'élection du Président de la République a lieu trente (30) jours au moins, et soixante (60)
jours au plus, avant l'expiration du mandat du Président en exercice ». En effet, le
Gouvernement qui a le pouvoir de fixer la date du scrutin, aprés consultation du projet de
calendrier électoral présenté par la CENI, ne dispose que d’'une marge de manceuvre limitée
car I'élection doit avoir lieu dans l'intervalle de temps (30 jours) fixé par la Constitution.

Il en est de méme, en cas d’éventuel second tour du scrutin présidentiel. L’article 47
alinéa 3 dispose que « Le second tour a lieu trente jours au plus aprés la proclamation
officielle des résultats du premier tour ». Or, le |égislateur a également fixé les divers délais
impartis pour le traitement des résultats électoraux. Ces délais légaux constituent des
facteurs contraignants pour le Gouvernement dans la fixation de la date du second tour de
I'élection présidentielle, le cas échéant.
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Enfin, l'article 3 de la méme Loi organique précise que « le mandat présidentiel
commence a partir du jour de la prestation de serment, conformément a l'article 48 in fine de
la Constitution ». Le compte a rebours pour la fixation de la date de I'élection présidentielle
commence a partir du jour de la cinquiéme année de la prestation de serment du Président
de la République en exercice.

La combinaison de ces dispositions montre clairement que la fixation de la date du
scrutin de I'élection présidentielle est fortement encadrée.

Pour les élections législatives, deux cas doivent étre distingués :
Primo, pour les élections suite a I'expiration des pouvoirs de 'Assemblée nationale.

L’article 3 de la Loi organique n° 2018-010 du 11 mai 2018 relative a I'élection des
députés a 'Assemblée nationale prévoit une période claire durant laquelle I'élection pour le
renouvellement général des membres de I'Assemblée nationale doit avoir lieu. Cet article
précise que ladite élection a lieu dans les quarante (40) jours qui précédent I'expiration des
pouvoirs de I'Assemblée nationale.

L’article 2 de la méme Loi organique constitue, quant a lui, un élément important
pour la détermination de la date de I'expiration des pouvoirs de I'’Assemblée nationale.
L’interprétation par extension de cet article fait révéler que le législateur a choisi comme
point de départ des pouvoirs de I'Assemblée nationale la date de la proclamation des
résultats officiels des élections de ses membres par la Haute Cour constitutionnelle. C’est la
raison pour laquelle ils expirent la veille du jour de la cinquieme année (étant donné que
l'article 69 alinéa 1 de la Constitution fixe le mandat des députés a 'Assemblée nationale a 5
ans) de cette date a partir de laquelle la période de quarante (40) jours est comptée.

Secundo, en cas de dissolution de '’Assemblée nationale, 'article 60 alinéa 2 de la
Constitution dispose que « Les élections générales se tiennent soixante jours au moins et
quatre-vingt-dix jours au plus apres le prononcé de la dissolution ». Bien que dans ce cas de
figure, le texte donne une période plus ou moins large —justifiée par la nécessité de
I'organisation matérielle des élections qui ne sont pas prévisibles contrairement aux élections
suite a un mandat arrivé a terme — a I'Exécutif pour lui permettre de fixer la date du scrutin,
toujours est-il que la balise qu'il pose est suffisante pour éviter tout abus.

En ce qui concerne les élections sénatoriales et territoriales, les lois sont muettes
quant a la période de tenue des élections de renouvellement des membres du Sénat et des
chefs de I'exécutif et des membres des conseils des collectivités territoriales décentralisées.
Seules les durées de leurs mandats sont prévues par les textes.

Ainsi, l'article 80 de la Constitution, repris par l'alinéa 2 de l'article 5 de la Loi
organique n° 2015-007 du 03 mars 2015 fixant les régles relatives au fonctionnement du
Sénat ainsi qu’aux modalités d’élection et de désignation des sénateurs de Madagascar,
précise que la durée du mandat des membres du Sénat est de cinqg (05) ans.

De son co6té, le réglement intérieur du Sénat, en son article 2, détermine le début
des pouvoirs du Sénat. D’apres cet article, le mandat du Sénat commence le premier jour de
la session spéciale prévue par l'article 38 de la Loi organique 2015-007 du 03 mars 2015
précitée, c'est-a-dire le deuxiéme mardi qui suit la désignation des membres nommés. De ce
fait, les pouvoirs du Sénat expirent, par analogie aux dispositions de l'article 2 de la Loi

21



n° 2018-010 du 11 mai 2018 relative a I'élection des députés a I'Assemblée nationale, la
veille du jour de la cinquieme année de louverture de la session spéciale prévue
précédemment.

Quant aux élections territoriales, le mandat des élus territoriaux est fixé a quatre (4)
ans conformément aux dispositions de l'article 240 de la Loi n° 2014-020 du 27 septembre
2014 relative aux ressources des Collectivités territoriales décentralisées, aux modalités
d’élections, ainsi qu’a I'organisation, au fonctionnement et aux attributions de leurs organes.
Mais aucune disposition légale ne prévoit le début et la fin de leur mandat. Cette situation
accorde un pouvoir plus ou moins large au Gouvernement pour fixer la date du scrutin de
renouvellement général des chefs de I'exécutif et des membres des conseils des collectivités
territoriales décentralisées.

Pour terminer cette rubrique, il convient de souligner qu’en cas de chevauchement
de I'élection présidentielle et des élections Iégislatives ou sénatoriales, ces derniéres doivent
étre reportées aprés I'élection présidentielle. La législation ne permet plus la tenue des
élections présidentielle et 1égislatives ou sénatoriales simultanées. Ainsi, I'article 51 de la Loi
organique n° 2018-008 du 11 mai 2018 relative au régime général des élections et des
référendums dispose que « ..., I'élection du Président de la République et celle des députés
et celle des sénateurs doivent se tenir a des dates distinctes ».

b. Le délai lIégal pour la convocation du collége électoral

La convocation des électeurs est I'acte par lequel I'autorité compétente officialise la
date du scrutin et, par cette méme occasion, elle invite les électeurs aux urnes pour élire la
ou les personnalités au poste objet de I'élection. La convocation des électeurs constitue un
repéere important pour les acteurs concernés par le processus électoral dans la mesure ou
elle déclenche officiellement la compétition électorale.

D’aprés l'article 51 alinéa 1 de la Loi organique n° 2018-008 du 11 mai 2018
relative au régime général des élections et du référendum, les colléges électoraux sont
convoqués quatre-vingt-dix (90) jours au moins avant la date du scrutin par décret pris en
conseil de Gouvernement, aprés consultation du projet de calendrier électoral présenté par
la CENI pour tout mandat qui arrive a son terme.

L’analyse des dispositions de cet article fait ressortir les conclusions suivantes :

Primo, le délai minimum pour la convocation des colléges électoraux est de quatre-
vingt-dix (90) jours. Dans la pratique, pour les élections organisées en 2018 et 2019, les
décrets de convocation des électeurs ont été pris plus de cent vingt (120) jours avant la date
du scrutin. Cette situation a donné une marge de manceuvre aussi bien pour les partis
politiques qui présentaient des candidats que pour la CENI chargée de la gestion du
processus électoral.

Secundo, le pouvoir de convoquer les colleges électoraux, par conséquent de
déterminer la date du scrutin, appartient au Gouvernement.

Tertio, aucun texte ne contraint le Gouvernement a suivre le projet de calendrier
électoral proposé par la CENI. Cette derniére n’est qu'une autorité de consultation dans ce
domaine. En outre, cette obligation de consultation ne concerne que les élections suite a un
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mandat arrivé a son terme. De ce fait, en matiére des premiéres élections, le Gouvernement
est le seul maitre pour fixer la date du scrutin et la convocation des colleges électoraux.

Pour la consultation publique par voie de référendum, le collége électoral est
convoqué par décret du Président de la République, pris en Conseil des ministres. Aucun
délai minimum n’est prévu pour la convocation du collége électoral en matiére référendaire®.
La tenue d’un référendum est laissée a l'initiative du Président de la République.

c. La définition préalable de la période Iégale d’organisation des élections

Depuis la Loi n 2012-005 du 22 mars 2012 portant Code électoral, le Iégislateur
malagasy estime que I'élection doit avoir lieu pendant la période séche. Cette mesure est
d’ailleurs le fruit du consensus de tous les acteurs du processus électoral. Elle est motivée
pour deux raisons :

Primo, compte tenu de la situation géographique de notre pays, et de I'état des
infrastructures nécessaires pour I'organisation de I'élection (routes, batiments administratifs,
les moyens de locomotion et de communication), la tenue de I'élection en période de pluie
rend plus difficile son organisation matérielle tant pour la CENI que pour les autres acteurs
tels les partis politiques, les organisations de la Société civile et voire méme les électeurs ;

Secundo, la tenue de I'élection durant la période de pluie, en raison des difficultés
énoncées précédemment, favorise les fraudes électorales perpétrées par les gens
malintentionnés, mais aussi, décourage la participation au vote des électeurs dans les zones
enclavées. Cette situation réduit 'authenticité et la sincérité des opérations de vote ainsi que
la Iégitimité des élus.

En 2018, le Iégislateur retient encore cette définition de la période électorale. Ainsi,
l'article 52 de la Loi organique n°2018-008 du 11 mai 2018 dispose que « Le scrutin doit se
tenir durant la saison seche de I'année, entre le 31 mai et le 30 novembre... ». Cette méme
loi admet toutefois deux exceptions :

Premiérement, I'élection peut se tenir en dehors de la saison séche, en cas de force
majeure dument constatée par la juridiction compétente sur saisine de la CENI. Il appartient
alors a la juridiction compétente d’apprécier si les circonstances avancées par la CENI
répondent effectivement aux critéres d’un cas de force majeure ;

Deuxiemement, I'article 53 de la Loi organique n° 2018-008 du 11 mai 2018 précise
que I'élection se rapportant a tout mandat arrivé a terme se tient dans le respect de la date
de I'échéance de celui-ci indépendamment de la saison. C’est ainsi, par exemple, que le
second tour de I'élection du Président de la République en 2018 se tenait le 19 décembre
2018, c'est-a-dire pendant la période de pluie.

De tout ce qui précéde, la tenue du scrutin durant la période séche ne concerne, en
fait, que les premiéres élections. En effet, la Haute Cour constitutionnelle dans sa décision
n° 15-HCC/D3 du 03 mai 2018 quand elle a effectué le contrdle de constitutionnalité de la Loi
organique n° 2018-008 relative au régime général des élections et des référendums, va plus
loin et précise que l'application généralisée de cette mesure entrave la mise en ceuvre de
certains mécanismes constitutionnels prévus par les articles 53 et 60 de la Constitution. En

4 Loi n° 2018-008, art. 51, al. 4
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outre, elle rappelle qu’aucune disposition constitutionnelle n’impose cette obligation de tenir
des élections pendant la saison séche, qui ne peut étre qualifiée qu’'une option préférentielle.

d. Les autres délais Iégaux imposés par la loi

A part ces trois paramétres déterminants pour I'établissement du calendrier
électoral, les législations en vigueur imposent également d’autres délais Iégaux que les
acteurs du processus électoral doivent observer, notamment en matiére de campagne
électorale, de contentieux électoraux, de traitement et publication des résultats électoraux.

Si telle est la situation actuelle du droit positif malagasy régissant le calendrier
électoral, quelles sont alors les différentes problématiques rencontrées si on se référe aux
trois derniéres élections que nous avons organisées depuis 2018 ?

2. Les problématiques soulevées

Le calendrier électoral suscite toujours des débats houleux entre les acteurs du
processus électoral dans la mesure ou il tient un réle important dans la gestion et
I'organisation des élections. L’enjeu politique du calendrier électoral est tellement grand que
tout le monde exige plus de transparence et de visibilité dans son élaboration et dans sa
mise en ceuvre.

L’exploitation des observations électorales fait ressortir les problémes suivants :

a) Le non-respect de la périodicité des élections

Dans les pays démocratiques et républicains comme Madagascar, la souveraineté
appartient au peuple. |l 'exerce par l'intermédiaire de ses représentants élus au suffrage
universel direct ou indirect, pour une durée bien déterminée. Le pouvoir du peuple est donc
transféré aux élus qui sont chargés par la suite de gérer les affaires publiques pendant la
durée de leur mandat. A la fin de ce mandat, la décision revient au peuple pour élire de
nouveau ses représentants a qui il confiera la gestion des affaires publiques pour le prochain
mandat.

De ce fait, la tenue périodique des élections constitue un indicateur de I'avancée
démocratique du pays par le respect de la souveraineté du peuple, source de tout pouvoir.

A Madagascar, les observateurs électoraux ont constaté un retard de la tenue des
élections législatives et communales en 2019, si on se référe a la date d’expiration des
pouvoirs de I'Assemblée nationale et a celle des maires et membres des conseils
municipaux et communaux.

Ainsi, les élections Iégislatives ont eu lieu le 27 mai 2019 alors que les pouvoirs de
'’Assemblée nationale ont pris fin vers le début du mois de février 2019. Il en est de méme
pour les élections municipales et communales qui n'ont eu lieu que le 27 novembre 2019,
soit quatre (04) ans et quatre (04) mois apres les élections de 2015 alors que le mandat de
ces élus est fixé a quatre (04) ans.

Ce retard n’est pas sans effet dans la gestion et le bon fonctionnement des
institutions de la République et celles des collectivités territoriales décentralisées. Pour
pallier a ce probleme, la Haute Cour constitutionnelle est tenue de recourir a son réle de
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régulation de I'exercice des pouvoirs publics. En effet, elle a confirmé la fin des pouvoirs de
I'Assemblée nationale a la date prévue a cet effet tout en gardant en fonction les membres
du bureau permanent de cette institution pour assurer la gestion de ses affaires courantes
jusqu’a la mise en place des nouveaux députés de Madagascar. Toujours est-il que le
Parlement était paralysé compte tenu du vide institutionnel au sein de I’Assemblée nationale.
D’ou le transfert temporaire par le Parlement du pouvoir a Iégiférer par voie d’ordonnance au
profit du Président de la République.

Ce méme scénario est également prévu pour les Communes car la Haute Cour
constitutionnelle précise que les maires qui ne se portaient pas candidats aux élections
communales et municipales restent en fonction jusqu’a la mise en place des nouveaux
maires. Pour les Communes dont les maires se portaient candidats, la gestion des affaires
courantes a été confiée aux adjoints au maire qui assuraient lintérim. Les conseils
communaux et municipaux ne pouvaient plus tenir des réunions.

b) La tenue de I’élection présidentielle pendant la période de pluie

Les observateurs électoraux n’ont pas caché leur insatisfaction quant a la date du
scrutin du deuxiéme tour de I'élection Présidentielle de 2018. lls ont reproché le fait que la
date ne tient pas compte des dispositions de I'article 52 de la Loi organique n° 2018-008 du
11 mai 2018 ainsi que des exigences des acteurs manifestées lors des cadres de
concertation avec la CENI avant la tenue de I'élection. Pour eux, I'élection doit étre tenue
pendant la période séche pour les raisons que nous venons d’évoquer dans la rubrique de
I'état des lieux ci-dessus.

c) L’insuffisance de la période entre Ia convocation des électeurs et le jour du
scrutin

Comme il a été soulevé plus haut, la convocation du collége électoral doit intervenir
90 jours au moins avant la date du scrutin. Ce délai, aux yeux des observateurs électoraux
mais aussi ressenti par la CENI et les partis politiques, est encore insuffisant compte tenu de
la complexité et de la multiplicité des taches qu'il faut accomplir par les acteurs selon leurs
domaines d’attributions respectifs, car le délai accordé pour chaque tadche dépend de la
durée globale entre la date de convocation des électeurs et celle du scrutin.

Ainsi, par exemple, certains candidats aux élections communales et municipales du
27 novembre 2019 se plaignaient de linsuffisance du délai imparti pour le dépdt de
candidature alors qu’ils s’achoppaient a des difficultés diverses pour la constitution de leurs
dossiers. En effet, des communes rurales n’ont pas eu leurs candidats notamment pour les
membres des conseils, d’autres se contentaient de candidature unique en dehors de toute
compétition électorale. Certains candidats étaient purement et simplement écartés de la
compétition faute de pouvoir remplir leurs dossiers de candidature dans le délai fixé par le
calendrier électoral.

Ce méme probléme a été constaté lors des élections Iégislatives du 27 mai 2019. La
réduction des candidats auxdites élections était due, en grande partie, a l'insuffisance du
délai accordé pour le dépbt de candidature. Pour les 119 circonscriptions électorales, nous
n'avons que 810 dossiers de candidature regus alors qu’en 2013 des milliers de candidats
s’y présentaient pour les mémes circonscriptions électorales et les mémes siéges a pourvoir.
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La CENI ressent également cette insuffisance de temps pour l'organisation
matérielle des élections. Certaines taches sont trés complexes et nécessitent un délai plus
ou moins long pour assurer leur bonne exécution. La confection et I'impression des imprimés
électoraux sensibles sont trés compliquées et exigent une vigilance particuliére afin de
sauvegarder leur authenticité et leur conditionnement. Des erreurs qui glissent dans la
réalisation de ces taches peuvent étre néfastes pour le bon déroulement du processus
électoral. Lors des derniéres élections, les observateurs ont pu constater par exemple
linsuffisance des bulletins uniques dans certains bureaux de vote; il y a également le
probléme d’inter changement des bulletins uniques pour certaines circonscriptions. Ces
errements créent des paniques au niveau des responsables locaux, mais aussi auprés des
électeurs qui viennent au bureau de vote pour accomplir leur devoir de citoyen. Et, d’'une
maniere générale, la pression du temps ne permet plus a I'équipe en charge de la logistique
électorale de travailler dans la sérénité.

d) Séparation des deux élections (présidentielle et Iégislatives) entrainant une
imputation budgétaire élevée

Les observateurs électoraux, notamment les observateurs internationaux, qui
participent beaucoup au financement du processus électoral a Madagascar a travers le
projet SACEM, estiment que lintroduction dans la législation électorale malagasy des
dispositions interdisant 'organisation simultanée de I'élection présidentielle et des élections
législatives ou sénatoriales entraine 'augmentation des dépenses occasionnées par les
élections. lls considérent cette situation comme un gaspillage des ressources disponibles
déja insuffisantes.

Les observateurs électoraux ne se contentent pas uniquement d’énoncer les
problémes, ils avancent aussi des recommandations en guise d’essai de leur résolution.

3. Les recommandations recuecillies

Les observateurs électoraux, en avancgant leurs recommandations, sont animés par
l'esprit d’apporter leur contribution a la promotion de la démocratie par le biais de
I'amélioration de I'organisation des élections a Madagascar. Ces recommandations ne sont
autres que la consolidation des legcons apprises lors de la gestion et du déroulement du
processus électoral depuis 2018.

a) Plénitude de compétence de la CENI pour la fixation du calendrier électoral

Normalement, en tant qu’Organe de gestion des élections, I'élaboration du
calendrier électoral releve de la compétence de la CENI. Son réle ne doit pas se limiter
uniquement a présenter au Gouvernement un projet de chronogramme a titre consultatif. Les
observateurs électoraux, pour soutenir cette recommandation, avancent deux justifications :

Sur le plan technique, comme nous avons évoqué auparavant que le calendrier
électoral est un outil de planification pour la CENI, il va de soi que I'élaboration de cet outil
soit confiée a I'organe chargé de sa mise en ceuvre. La CENI est la plus apte a apprécier le
délai imparti pour chaque tache du processus électoral compte tenu de ses expériences, du
contexte dans lequel elle organise les élections, des ressources disponibles tant humaines,
logistiques que financiéres.
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A la limite, le Gouvernement devrait tenir compte du projet de calendrier électoral
proposé par la CENI.

Sur le plan politique, le fait de confier au Gouvernement [|'établissement du
calendrier électoral ne fait qu’augmenter le soupgon de manipulation politique au profit du
régime en place. Les partis politiques, notamment ceux de 'opposition, estiment que le parti
au pouvoir et ses alliés connaissent au préalable les échéances électorales en vue, les dates
des scrutins ainsi que les chemins critiques des différentes phases du processus électoral et
n’officialisent le calendrier électoral que dans les délais légaux. En effet, dans le but
d’assurer plus de neutralité du calendrier électoral et de garantir le traitement égalitaire de
tous les partis politiques ou groupements des personnes indépendantes qui envisagent de
se porter candidats aux élections, il serait souhaitable si son établissement soit confié a la
CENI, une structure indépendante et neutre de par son statut.

b) Allongement du délai de convocation des colléges électoraux

Le principal souci des observateurs électoraux est d’accorder plus de temps a la
CENI et aux autres acteurs concernés par le processus électoral pour leur permettre
d’assumer convenablement, sans trop de pression de temps, les activités générées par
I'organisation des élections.

Si la législation électorale en vigueur fixe le délai minimum de 90 jours, la pratique
montre clairement que le Gouvernement a pris le décret de convocation des électeurs plutot
que prévu par le texte. D’'une maniére générale, la publication du décret de convocation des
électeurs a avoisiné les 120 jours avant la date du scrutin. La question qui se pose est de
savoir pourquoi ne pas légiférer cette bonne pratique.

Mais la recommandation des observateurs ne se limite pas a I'extension du délai de
convocation des colleges électoraux, elle sollicite également la publication au début de
chaque année les éventuelles échéances électorales en vue pendant toute 'année, afin de
donner plus de transparence et de visibilité pour tous les acteurs.

c) Intégration de la possibilité d’organiser simultanément les élections
présidentielles et Iégislatives

L’organisation des élections simultanées n’est pas nouvelle a8 Madagascar. Elle était
déja pratiquée lors des élections communales et municipales en 1995 et en 2019 pendant
lesquelles deux élections distinctes (les élections des membres des conseils communaux et
municipaux et celles des maires) ont été organisées en méme temps. Il en était de méme, en
2013, le second tour de I'élection du Président de la République et les élections législatives
ont eu lieu en méme temps.

Malgré la réticence de certains acteurs qui évoquaient la complexité de
I'organisation des élections simultanées, notamment pendant la campagne électorale et lors
du vote, ces élections s’étaient déroulées normalement et les électeurs arrivaient tant bien
que mal a exprimer leur choix.

Pour des raisons d’ordre financier, les observateurs électoraux ont proposé a ce
gu'on modifie les dispositions de larticle 51 alinéa 2 de la Loi organique n° 2018-008 du
11 mai 2018 qui interdisent la tenue simultanée des élections présidentielle et Iégislatives ou
sénatoriales.
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d) Tenue obligatoire des élections en période séche

Nul ne conteste les avantages techniques et politiques de la tenue des élections
pendant la période séche. Les observateurs électoraux insistent sur I'application obligatoire
de cette régle et proposent la modification de l'article 51 alinéa 1 de la Loi organique n°
2018-008 du 11 mai 2018. Or, nous savons tous que la fixation de la date d’'une élection ne
dépend pas uniquement de la volonté politique du Gouvernement ou de lautorité qui
détermine le calendrier électoral. Elle est aussi tributaire de la fin du mandat des élus en
exercice.

Comme il a été précisé auparavant, la position de la Haute Cour constitutionnelle
est claire sur cette question : la tenue des élections durant la saison séche n’est pas une
formalité substantielle et son inobservation ne constitue pas une entorse au bon déroulement
du scrutin. Elle ne peut étre considérée que comme une préférence.

Face a ces recommandations, quelle est alors la position de la CENI en tant
gu’'Organe de Gestion des Elections ?

4. Conclusion

La CENI trouve que l'extension de sa compétence pour déterminer le calendrier
électoral, y compris la fixation de la date du scrutin, constitue une garantie de la neutralité,
de la légitimité et de la technicité du calendrier électoral. Il est aussi opportun de publier
avant la session budgétaire de 'année N-1 les échéances électorales en vue pour 'année N.
Dailleurs, il a été donné de constater que lors des derniéres élections, le Gouvernement
suivait toujours le projet de chronogramme proposé par la CENI.

Si la détermination de la date du scrutin suite @ un mandat arrivé a son terme, étant
scrupuleusement encadrée par la Iégislation en vigueur, ne pose pas beaucoup de difficultés
pour la CENI, par contre, des réflexions méritent d’attirer I'attention sur la tenue des
premiéres élections et la consultation par voie de référendum.

En effet, aucun repére n’est a la disposition de 'Organe de Gestion des Elections
pour servir de base dans la fixation de la date des premiéres élections. Il ne faut pas perdre
de vue aussi le fait que la tenue des premiéres élections fait partie de la mise en ceuvre de la
politique générale de I'Etat. Par conséquent, sa priorisation reléeve de la compétence du
Gouvernement. Ainsi, par exemple, les élections régionales n’ont pas encore eu lieu bien
que les conditions pour les faire étaient déja réunies aprés les communales et municipales
de 2015, soit plus de cing (05) ans aprés. Pour que la CENI puisse fixer la date des
premiéres élections, il faudrait au préalable une concertation avec le Gouvernement.

En tout état de cause, la convocation des colléges électoraux devrait étre constatée
par décret pris en Conseil de Gouvernement.

En ce qui concerne la consultation référendaire, compte tenu de son aspect trés
politique, il est mieux de toujours confier la fixation de la date de sa tenue par 'Exécutif.

Pour ce qui est de 'augmentation du délai de convocation des électeurs jusqu’a 120
jours avant la date du scrutin, la CENI ne voit aucun inconvénient pour |égiférer la bonne
pratique que nous avons déja adoptée lors des derniéres élections.
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La tenue des élections durant la période séche est trés bénéfique pour 'ensemble
de l'organisation du processus électoral. De ce fait, la CENI adhére a la nécessité d’observer
cette régle sous réserve de I'application des considérants de la Haute Cour constitutionnelle
exposé plus haut en cas de vacance de poste pour le Président de la République et des
chefs de I'exécutif des collectivités territoriales décentralisées, d’une part, et en cas de
dissolution de I'’Assemblée nationale, d’autre part.

Pour avancer dans ce sens, les premiéres élections devraient normalement se tenir
pendant la période séche (élections régionales et provinciales). Les élections postérieures
s’en suivront normalement si nous respectons la périodicité de la tenue des élections. Il en
est de méme pour les élections Iégislatives et communales, le maintien du cycle électoral
actuel nous permet d’appliquer sans encombre la tenue des prochaines élections durant la
période séche.

Pour I'élection du Président de la République, la situation est plus compliquée dans
la mesure ou la fin du mandat du Président de la République oscille toujours autour de la
deuxiéme semaine du mois de janvier, date de sa prestation de serment. De ce fait, I'élection
présidentielle qui doit avoir lieu trente (30) jours au moins et soixante (60) jours au plus avant
cette date, se tient toujours dans la période de pluie, surtout en cas d’éventuel second tour.
L’objectif de realiser I'élection présidentielle durant la saison séche ne peut étre atteint sans
que Madagascar procéde au basculement du calendrier électoral, c'est-a-dire, soit la
prorogation du mandat du Président de la République en exercice jusqu’a la période séche
(31 mai), soit I'organisation de I'élection anticipée pendant la saison séche avant la fin de
son mandat. Cette question reléve de la compétence des acteurs politiques du pays.

Enfin, pour la tenue simultanée de [Iélection présidentielle et des élections
législatives, deux observations peuvent étre souleveées :

D’abord, la tenue simultanée de ces élections a des avantages financiers et
politiques considérables. En premier lieu, elle permet d’économiser certaines dépenses qui
peuvent étre consolidées pour les deux élections. En second lieu, elle 6terait des élections
législatives de la pression indirecte ou directe du parti au pouvoir qui a le Président de la
Républiqgue comme un symbole fort pour gagner aux élections. Etant donné que le Président
de la République en exercice doit démissionner de son poste, s’il se porte candidat a
I'élection présidentielle, deux mois avant la date du scrutin.

Ensuite, I'esprit du législateur, quand il prescrit la tenue séparée des élections
présidentielle et 1égislatives, est d’instaurer une stabilité institutionnelle gage de la stabilité
politique, base du développement de notre pays. En effet, la tenue des élections Iégislatives
apres celle du Président de la République permet aux électeurs d’avoir le choix s'ils veulent
accorder ou non la majorité au parti du Président au sein de ’Assemblée Nationale.
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Thématique 3: Candidature et conditions d’éligibilité
1. Etat des lieux

Le droit de se porter candidat a des élections ainsi que les conditions d’éligibilité
sont garantis par la Constitution et les lois électorales. Ces derniéres fixent en général les
régles relatives aux modalités de chaque élection, aux conditions d’éligibilité, au régime des
incompatibilités, aux conditions des candidatures, et les régles du contentieux pour chaque
catégorie d’élection. A chaque élection a organiser et en application de ces lois, des décrets
fixant les modalités d’organisation, les modéles des piéces a fournir par les candidats, et les
montants de la contribution des candidats ainsi que leurs modalités de remboursement et de
reversement, sont pris par le Gouvernement.

Conformément au Décret n°® 2018-644 du 29 juin 2018 fixant les modalités
d'organisation de I'élection présidentielle de 2018, le dépbt de candidature s’est fait aupres
de la Haute Cour constitutionnelle (HCC). A cet effet et suivant les dispositions Iégales, les
attributions confiées a la CENI, aprés la publication officielle de la liste des candidats par la
HCC, sont : (i) d’organiser le tirage au sort du numéro d’ordre des candidats sur les bulletins
uniques et les panneaux d’affichage®, et (ii) de procéder a la publication officielle des
résultats de ce tirage au sort.

Pour les autres élections (législatives, communales et municipales, et sénatoriales)
il appartient a la CENI de :

v' mettre en place les Organes de vérification et d’enregistrement des dossiers de
candidature (OVEC) . En effet, la CENI définit 'organisation et le fonctionnement
des OVEC pour chaque catégorie d’élection ;

v  traiter les dossiers de précontentieux relatifs a la candidature et transmettre les
requétes formulées aux instances judiciaires compétentes.

Lors des trois élections organisées en 2018 et 2019, la CENI a toujours élaboré des
Recueils des textes législatifs et réglementaires relatifs aux élections, pour que les parties
prenantes (partis politiques, OSC, candidats, observateurs nationaux et internationaux)
puissent en prendre connaissance et les maitriser. En outre, la CENI a fait beaucoup
d’efforts pour la vulgarisation de I'encadrement juridique des élections au sein des cadres de
concertation nationaux, régionaux, et multi-acteurs afin que les participants puissent avoir le
maximum d’informations relatives a la candidature aux élections. Dans le méme ordre
d’idées, la CENI a continuellement organisé des sessions de formations a I'endroit des
délégués des candidats et des personnels électoraux chargés de I'enregistrement des
candidatures avant chaque scrutin pour que ceux-ci puissent avoir plus de connaissances
sur le processus électoral en général et sur les procédures de candidature en particulier.

Faut-il rappeler que lors de I'élection présidentielle de 2018, tous les 36 candidats
retenus étaient investis par des partis politiques. Pendant les élections Iégislatives, les
810 dossiers de candidatures enregistrées se répartissent comme suit sur le plan politique :
(i) candidatures issues des partis politiques : 195, (ii) candidatures issues des coalitions de

5 Loi organique n°2018-008 du 11 mai 2018, art. 123 relative au régime général des élections et des
référendums.
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partis politiques : 130, (iii) candidatures indépendantes: 485. En ce qui concerne les
élections communales et municipales, la situation au niveau national, sur les
1695 circonscriptions électorales, se résume comme suit : durant la période d’enregistrement
6303 dossiers ont été enregistrés pour les élections des maires et 4942 dossiers pour les
élections des membres des conseils communaux et municipaux. Cependant
8 circonscriptions n’ont recu aucune candidature des conseillers communaux et municipaux,
et les candidatures indépendantes sont respectivement 33,78% pour les maires et 30,11%
pour les conseillers communaux et municipaux.

Concernant la participation des femmes a la candidature aux élections, lors des
élections présidentielles de 2018, parmi les 36 candidats retenus, 5 étaient des femmes, soit
13,88%. Pendant les élections législatives, sur les 810 dossiers de candidature, il a été
enregistré la participation de 957 hommes, soit 86,14%, contre 154 femmes, soit 13,86%. En
ce qui concerne les élections communales et municipales, il importe de mentionner qu’au
niveau national, le pourcentage des femmes candidates étaient respectivement de 5,35% et
5,26% pour les candidatures aux maires et aux conseillers.

2. Les problématiques soulevées

a) Sur la cohérence des dispositions du Code de la nationalité et celles du
régime général des élections et des référendums

Plusieurs soucis ont été cependant formulés par les parties prenantes aux élections
et les observateurs nationaux et internationaux au sujet de la candidature et des conditions
d’éligibilité. En dépit des dispositions de l'article 42 du Code de la nationalité, bon nombre de
citoyens jouissent encore de la double nationalité. Une partie de I'opinion publique souhaite
établir I'inéligibilité de ces derniers.

L’'incohérence entre les dispositions de l'article 38 du méme code avec celles du
régime général des élections et des référendums sur I'éligibilité des Malagasy naturalisés
mérite également réflexion. La condition de délai de dix (10) ans requise par le Code de la
nationalité est mise en abstraction par les textes sur les élections. En effet, aucune preuve
de I'écoulement de ce délai n'est exigée parmi les dossiers de candidature. Au vu du
principe découlant de la hiérarchisation des normes, les dispositions du Code de la
nationalité étant une loi ordinaire, les dispositions de la Loi organique n°2018-008 du 11 mai
2018 I'emportent-elles ?

b) Sur la candidature des indépendants

Malgré le systéeme de parrainage instauré par les nouvelles dispositions légales, le
principe de liberté de candidature établi par la Constitution a suscité un surcroit de
candidatures indépendantes lors des élections |égislatives et communales de 2019.

c) Sur la contribution aux frais d’impression des bulletins uniques

Les acteurs ont critiqué les incohérences et lacunes concernant la contribution
obligatoire aux frais d’'impression des bulletins uniques. Plusieurs candidats ont été pris au
dépourvu a cause du montant inattendu de celle-ci. Elles ne sont remboursables qu’en cas
d’obtention de 10 % des suffrages exprimés ou en cas de retrait de candidature, avant la
date limite du dépdt. Selon les observations de I'Union européenne, si l'instauration d’une
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caution permet d’encadrer le nombre des candidatures, le seuil élevé de la condition de son
remboursement n’est ni raisonnable ni conforme aux bonnes pratiques internationales
(entre 3 et 5%). Par ailleurs, aucun texte ne prévoit le sort des contributions des
candidatures non validées.

d) Sur les difficultés rencontrées lors de la constitution des dossiers de
candidature

En outre, on peut noter que la piéce manquante pour la moitié des dossiers de
candidatures rejetés était la quittance de versement de la contribution au niveau de la caisse
de dépbt et de consignation. L’incapacité de certains candidats potentiels a payer la caution
constitue une sorte de discrimination pour les acteurs politiques.

De maniére générale, les refus de candidature pour les élections ont concerné des
dossiers incomplets. En outre, quelques candidats se sont plaints du délai qu’ils estimaient
relativement court pour réunir toutes les piéces a fournir. Certains dossiers de candidatures
ont été rejetés également pour défaut de légalisation de signature auprés des Districts et des
Préfectures. D’autres dossiers ont été aussi refusés a cause des retards de la délivrance du
casier judiciaire bulletin n° 3, ainsi que des certificats de nationalité pour certaines
circonscriptions.

En matiére de dossier de candidature, le défaut de mise a jour des casiers
judiciaires au niveau des tribunaux de premiére instance a causé quelques entorses au
traitement de dossier de candidature. Sans la collaboration étroite de certaines juridictions,
force est de constater que les dossiers de plusieurs candidats ayant déja fait I'objet de
condamnation définitive, les rendant ainsi inéligibles, auraient facilement fait I'objet
d’enregistrement, sans compter le défaut de célérité en matiére de délivrance du bulletin n°3
de ces casiers qui a pénalisé les candidats.

e) Sur la disqualification et la contestation de candidature

La Mission de I'Union européenne a soulevé aussi le manque de clarté des
dispositions de la loi pour la disqualification d’un candidat. En effet, selon les dispositions en
vigueur, les personnes nommeées aux hautes fonctions et hauts emplois civils et militaires de
'Etat et candidats a des élections sont assujettis a I'obligation de démission, sous peine de
leur disqualification. Il va de méme de tout candidat qui a émis des déclarations publiques
discréditant 'Organe de Gestion des Elections ou les institutions judiciaires. Or les délais
applicables en cas de recours en disqualification® restent imprécis.

f) Sur la participation féminine aux élections

Devant les statistiques de la participation des femmes aux élections ci-dessus, il est
constaté que l'effectivité et la jouissance du droit politique des femmes rencontrent encore
des obstacles majeurs. Beaucoup d'opinions soutiennent que ceux-ci découlent
essentiellement des valeurs coutumieres (femme au foyer, le caractére politique de la prise
de parole en public est réservé aux hommes etc.) et qui s’affrontent au droit positif bien que
la conséquence affecte I'implication objective et massive des femmes aux affaires publiques.

6 Cf. Thématique 8 sur le contentieux électoral.
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D’autres pensent que ceux-ci proviennent de I'insuffisance du soutien des initiatives visant a
favoriser la participation des jeunes et des femmes aux affaires politiques.

g) Sur les difficultés rencontrées par I’Organe de Gestion des Elections lors de
la vérification et I’enregistrement des candidatures

La CENI a rencontré des difficultés sur lapplication des dispositions de
l'article 300 bis de la Loi modifiée n°® 2014-020 du 27 septembre 2014 en cas de décés du
candidat au poste du chef de I'exécutif survenu aprés la publication de la liste officielle des
candidats. Les OVEC étant déja dissouts, le traitement des dossiers de candidatures du
remplagant est sans attributaire. Le défaut de fixation de délai limite pour la candidature de
remplacement compromet a la bonne organisation de la gestion de la logistique électorale.

Lors des élections communales, compte tenu de la suppression du volet formation
et 'absence d’encadrement rapproché au profit des membres des OVEC, faute de moyens
financiers, il a été constaté une divergence des pratiques électorales entre les
circonscriptions électorales.

La CENI a fait face a quelques difficultés en ce qui concerne I'établissement des
listes des candidats. Outre les mauvaises interprétations des dispositions légales et
réglementaires, les membres des OVEC avaient du mal a maitriser et manipuler les logiciels
congus pour I'enregistrement des candidats et des listes de candidats.

De ce fait, la vérification de I'exactitude des informations figurant sur les listes a pris
plus de temps que prévu.

3. Les recommandations recuecillies

a) Sur la contribution aux frais d’impression des bulletins uniques

D’une part, les acteurs ont demandé la révision du montant de la contribution aux
frais d’'impression des bulletins uniques pour que celui-ci ne constitue pas une condition
discriminatoire.

D’autre part, selon les traités internationaux, le seuil de suffrages pour le
remboursement de la contribution devrait avoisiner les 3 a 5%. C’est la raison pour laquelle,
I'Union européenne a proposé l'application du standard international. Par ailleurs, en cas de
rejet d’'un dossier de candidature, la caution devrait étre automatiquement et immédiatement
remboursable.

b) Sur la disqualification et la contestation de candidature

Les acteurs ainsi que la Mission de I'Union européenne (MOE UE) ont suggéré
aussi la modification des dispositions de la loi dans le sens de clarifier les cas et les
modalités de la disqualification des candidats ainsi que la procédure notamment les délais
pour contester les candidatures. Subséquemment, ils ont souhaité a ce que les délais de
contestations des candidatures soient précisés dans les dispositions légales.

c) Surla promotion de la participation de la femme aux élections

En matiére de participation des femmes dans la vie politique, la plupart des acteurs
se sont plaints de la persistance de l'inégalité entre les sexes et la faible candidature des
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femmes aux élections. lls ont suggéré l'insertion de quota de représentation en faveur des
femmes et des jeunes (Loi de parité) qui mérite d’étre bien analysé et approfondi, car du fait
des problemes soulevés plus haut la candidature dépend de plusieurs facteurs. A ce titre, la
MOE UE encourage : (i) 'adoption de mesures incitatives concernant les fonctions électives
et nominatives, (ii) le renforcement des mécanismes de suivi, et (iii) la mise en ceuvre d’'une
stratégie relative au genre et au processus électoral ; et les autres acteurs ont proposé le
soutien par I'Etat des initiatives visant a favoriser la participation des jeunes et des femmes.

4. Conclusion

Sur la base des recommandations relatives a l'inéligibilité des binationaux, il est
préférable de continuer les réflexions en concertation avec toutes les parties prenantes aux
élections.

Concernant le montant de la contribution, il est souhaité d’étudier et de revoir dans
la mesure du possible sa réduction afin que celui-ci ne soit pas une condition discriminatoire
pour se porter candidat.

La CENI adhére a la recommandation tendant a la réduction du seuil de
remboursement des cautions de candidature a 5 % afin de promouvoir un processus
démocratique et inclusif. En cas de rejet de candidature, le remboursement sans condition

de la contribution devrait étre explicité par le Iégislateur.

Concernant le délai estimé relativement court pour réunir toutes les piéces a fournir
aux dossiers de candidatures, les difficultés se trouvaient aussi lors des élections
communales et municipales, dans la mesure ou les refus de candidature ont principalement
concerné les dossiers incomplets. D’'une maniére générale, les problémes évoqués sont,
d’'une maniére indirecte, le résultat du retard de la publication des textes réglementaires
relatifs a I'organisation des élections communales et municipales, n’ayant pas permis ni a
'Organe de Gestion des Elections ni aux candidats d’avoir le temps nécessaire pour les
préparations techniques nécessaires a la collecte et a la réception des dossiers de
candidature. Etant également une élection de proximité, il est souhaité a ce que les délais de
distances pour la large diffusion des textes soient considérés dans la fixation des délais de
dépbt de candidature.

Sur le plan organisationnel, il est suggéré aux juridictions de :

(i) procéder a la mise a jour effective des casiers judiciaires au niveau des tribunaux de
premiére instance, afin d’éviter I'enregistrement des dossiers des candidats ayant
déja fait 'objet de condamnation définitive, les rendant ainsi inéligibles ;

(i) assurer la gratuité et la célérité en matiere de délivrance du bulletin n° 3 de ces
casiers qui pourrait pénaliser les candidats se situant dans des zones enclavées.

La suppression du volet formation lors des élections communales et municipales a
engendré également un handicap pour les membres des OVEC. Comme chaque élection a
sa spécificité, et le volume de dossiers de candidature qui augmente de maniére
exponentielle n’est pas toujours approprié pour les acteurs politiques, il est fortement
recommandé d’organiser a chaque catégorie d’élections des séances de formations en
cascade pour les membres de chaque organe. Ceci permettra aussi a la CENI de continuer
la mise en ceuvre d’'un document d’encadrement unique pour les membres des OVEC afin
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d’harmoniser les procédures au niveau de tous les OVEC pour chaque élection de proximité
a organiser.

Pour le cas des remplacements des candidats décédés aprés la publication de la
liste officielle de candidature, la CENI souhaite que le Iégislateur précise 'organe chargé de
la réception et de I'enregistrement de la candidature de remplacement, d’une part, et le délai
imparti aux partis politiques concernés pour y proceder, d’autre part, afin de lui accorder le
temps matériel nécessaire pour la modification et la réimpression des bulletins uniques.

Quant a la participation des femmes aux élections, les statistiques mentionnées plus
haut montrent que la candidature des femmes aux élections tant nationales que territoriales
est encore faible. Ce phénoméne favorise ipso facto la sous-représentation politique de
femmes, et par la méme, limite leur accés aux espaces de décision. La CENI attire
particulierement I'attention de tous les acteurs a réfléchir sur les modalités pratiques
d’incitation des femmes malagasy a se porter candidats aux élections, qui constituent un
élargissement de la représentation démocratique. N’est-il pas déja opportun, par exemple,
linstauration dans la législation électorale malagasy du systéme de quota ou de parité pour
tout scrutin de liste, notamment I'utilisation de liste zébrée ?

Enfin, la candidature des personnes indépendantes suscite également des chauds
débats passionnés au sein de la société politique. L’acceptation de ces « candidats libres »
promeut la présence des élus indépendants qui favorise « la majorité a géométrie variable »
au sein de linstitution a laquelle ils sieégent. Ces élus ne sont donc pas astreints au mandat
impératif prescrit par la Constitution. De I'autre c6té, la société politique avance que I'objectif
ultime des partis politiques est de conquérir le pouvoir par le biais des élections, en effet, la
compeétition électorale, comme seul moyen légal et |égitime pour accéder au pouvoir, leur
devrait étre réservée. Ce systéme pourrait garantir une stabilité politique et la
professionnalisation des fonctions électives, mais doit avoir pour conséquence la nécessité
de la révision de la Constitution.
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Thématique 4 : Campagne électorale
1. Etat des lieux :

Les dispositions des articles 55 a 119 de la Loi organique n° 2018-008 du 11 mai
2018, relatives a la campagne électorale, apportent des solutions aux problématiques
relatives a la définition des périodes de campagne, aux fonds de campagne et a la
réglementation de toutes les activités de propagandes électorales. Par ailleurs, a la grande
satisfaction de la société politique, le législateur n’a pas omis non plus d’énumérer les
principes fondamentaux a la réglementation des aspects financiers et des moyens de
campagne ainsi que ceux garantissant la neutralité de I’Administration.

L’objectif du législateur a été de renforcer I'égalité des chances des candidats, et
principalement, la moralisation de la vie politique. Pour ce faire, plusieurs dispositions
dissuasives, toutefois assez disparates, ont été adoptées. Outre les dispositions répressives
a l'encontre des infractions, la loi prévoit également des mesures administratives et des
sanctions propres aux élections telles que la disqualification, 'annulation des voix obtenues
par le candidat récalcitrant, etc. D’autres mesures reposant sur I'éthique et la bonne moralité
des candidats et de leurs partisans, traduits par leur adhésion a un document qui a plus de
valeur morale que légale, appelé « Charte ou Code de bonne conduite’ », viennent en
complément de ces dernieres.

Ces dispositions ont été mises a I'épreuve au cours des trois derniéres élections de
2018 et 2019.

2. Les problématiques soulevées

a) Sur les difficultés a faire respecter les différentes périodes de campagne

Malgré la définition de trois périodes bien distinctes par le législateur, la société
politique réclame des dispositions encore plus claires et concrétes sur la notion de
« précampagne » ainsi que sur les activités autorisées entre la publication de la liste officielle
des candidats et la période de campagne officielle. Les tensions nées de ce flou juridique
sont de nature a menacer la tenue d’'une élection dans un environnement paisible. Quelles
mesures faut-il appliquer a I'encontre des candidats ne respectant pas la période de
campagne ? Qui sera chargé de son contréle ?

b) Sur _les dispositions garantissant I’éqalité de traitement des candidats et
impatrtialité de ’/Administration

Des dispositions pénales ont été instituées pour garantir le respect du principe de la
neutralité de I'Administration durant la période de campagne électorale. Toutefois, leur
application effective laisse a désirer.

En effet, par I'annulation des voix obtenues par un candidat pour utilisation de
ressources et biens publics dans une circonscription définie®, en vertu des dispositions de

7 Charte de bonne conduite durant I'élection présidentielle, quid élections législatives et élections communales.
8 Arrét HCC.
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l'article 220 de la Loi organique n° 2018-008 du 11 mai 2018, le juge électoral reconnait les
faits sans que la procédure répressive telle que prescrite par I'article 237 de la méme loi
n’aboutisse. Il en est ainsi également de plusieurs infractions constatées par le juge électoral
dans les jugements de proclamation des résultats définitifs mais dont I'issue sur le plan pénal
est méconnue de tous. Plusieurs organisations de la Société civile ainsi que des partis
politiques se sont vus renvoyés de leurs requétes formulées dans la méme perspective par
la juridiction électorale. Cet état de fait les a conduits a présumer une situation d'impunité du
pouvoir politique, voire méme un déni de justice.

c) Sur la réglementation du financement de campagne

Le grand pas fait par le législateur a été de résoudre le hiatus Iégislatif en détaillant
dans les lois de 2018 les dispositions sur la réglementation du financement de campagne.
Toutefois, le défaut de plafonnement des fonds de campagne crée une situation d’inégalité.
Cette situation se faisait ressentir durant les derniéres élections. Si certains candidats
pouvaient se permettre d’avoir une couverture exhaustive des 22 régions avec des moyens
de campagne a co(t exorbitant, d’autres n’ont été visibles que sur les affiches électorales et
les interventions gratuites auprés des médias publics.

Sans parler de I'impuissance de la Commission de contréle du financement de la vie
politique (CCFVP) a assurer pleinement son rdle, du fait du peu de pouvoir et de moyen
qgu’'on lui attribue, la nature dissuasive de ces dispositions financiéres ne produit pas les
effets escomptés. La tenue de compte de campagne parait une formalité superficielle et
superflue. Il est difficile d’en ressortir de maniére sincére la légalité des sources de
financement, la nature exacte des dépenses effectuées, et méme la totalité des fonds
réellement investis par le candidat et ses partisans. Durant les élections communales, les
candidats étaient également confrontés a des difficultés liées au manque de ressources
humaines qualifiées pour assurer le réle de trésorier dans les localités reculées.

d) Sur la réglementation de moyens de campagne

En ce qui concerne la réglementation des moyens de campagne, les remarques
portaient sur :

- linapplication et I'inapplicabilité des dispositions répressives ;

- lincompréhension de la procédure contentieuse ;

- la méconnaissance de la juridiction compétente ;

- le défaut de réglementation des propagandes sur Internet et sur les réseaux
sociaux ;

- linégalité d’accés aux médias privés ;

- le défaut de mise en place de [I'Autorité nationale de régulation de la
communication médiatisée (ANRCM) ;

- la difficulté pour la CENI d’assurer son réle d’agent de régulation de campagne ;
et

- limprécision des dispositions en matiére de sondage.

3. Les recommandations recueillies

Afin de pallier aux problémes illustrés ci-dessus, pour les élections a venir,
beaucoup de recommandations ont été formulées par les acteurs de la vie politique et les
observateurs électoraux dans les différents rapports d’observation des élections et
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documents divers regus par I'Organe de Gestion des Elections. Certaines recommandations,
jugées pertinentes, transcrites dans le document stratégique pour une amélioration de
'encadrement juridique du processus électoral malagasy’® méritent également d'étre
reconduites dans le but d’affiner les réflexions sur les réformes qu’on est amené a apporter
en matiére de gestion de campagne électorale.

a) Sur la réglementation du financement de campagne

Les avis sont unanimes concernant la nécessité de plafonnement de fonds de
campagne. En plus de garantir un tant soit peu I'égalité des chances des candidats en lice,
cette mesure apurerait les élections des jeux d’argent et d’intimidation de toutes formes pour
ne donner place qu’a la sincérité du vote et a une concurrence politique équitable et loyale. Il
resterait a réfléchir sur les paramétres a prendre en compte pour la fixation du plafond.
Celui-ci pourrait étre défini au prorata du nombre d’électeurs et de I'étendue de la
circonscription électorale ou encore par estimation d’un colt forfaitaire. La fixation du
plafonnement devrait également tenir compte du niveau de vie de la population malagasy en
général, de l'aptitude et la capacité des candidats pour chaque catégorie d’élection a
financer une campagne électorale raisonnable, sans pour autant en perdre de son efficacité
et restreindre de quelque maniére que ce soit la liberté d’expression.

Une réflexion sur 'amélioration de la tragabilité des ressources financiéres est
également jugée utile. L'énumération des ressources autorisées par la loi n'est pas
suffisante. Ce qui importe c’est la transparence de l'origine de ces fonds afin d’écarter toute
suspicion de corruption, ou de détournement et manceuvre frauduleuse en tout genre ou de
financement lié au terrorisme.

L’adoption de dispositions plus rigoureuses, de maniére a contraindre la tenue de
compte de campagne sincére et juste parait adéquate. Ceci se traduirait par I'adoption de
mesures repressives plus contraignantes, comme des mesures pénales édictées
explicitement dans les dispositions de la loi électorale en cas d’infraction financiére, ou la
prononciation de la déchéance des élus en cas de fraude en la matiére. Concomitamment
avec ces mesures, est suggérée la mise en place de modalité de tenue de compte plus
rigide. Il en est ainsi par exemple de I'exigence d’ouverture de compte bancaire ou auprés
des établissements financiers, I'utilisation de canevas de tenue de compte, etc.

Ces mesures impliguent nécessairement la revue de la compétence et le
renforcement de la capacité financiére et matérielle de la CCFVP. Le non-respect des
actuelles échéances Iégales imparties au contrdle des comptes de campagnes des derniéres
élections justifie ladite nécessité.

b) Sur les différentes périodes de campagne

En corollaire aux mesures liées aux fonds de campagne, le probléeme de définition
de la période de campagne perdrait de son ampleur. Seule demeure la définition du moment
a partir duquel le présumé candidat commencerait a comptabiliser I'utilisation de ses fonds
de campagne. Pour certaines parties prenantes aux élections, l'allusion a une période de
six (06) mois'® avant le premier jour du mois de I'élection ne parait pas explicite et suffisante,

9 Source du document.
10 Tenue de compte de campagne.
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d'ou lexigence de délimitation d’'une période de campagne préliminaire bien avant la
publication de la liste officielle des candidats ou encore l'autorisation de la campagne
électorale officielle dés la publication de la liste des candidats. D’autres optent par contre
pour I'adoption de mesures répressives a I'encontre des candidats ne respectant pas les
délais prescrits par la loi tout en maintenant les dispositions actuellement en vigueur. La
question est alors de savoir, quelle autorité sera chargée de la supervision du respect de ces

délais.

c) Sur la neutralité de I’Administration et les moyens de campagne

Concernant les moyens de campagne et la moralisation de celle-ci, on répertorie les
recommandations suivantes :

la prohibition de distribution de dons en tout genre durant le processus
électoral ;

le renforcement des dispositions pénales et disciplinaires a I'encontre des
agents de I'Administration mettant en cause la neutralité de celle-ci ;
I'amélioration et la multiplication des panneaux d’affichages électoraux ;

la promotion des moyens de propagandes portant sur les programmes et projets
de société des candidats ;

la capitalisation des bonnes pratiques telles que I'adoption de Charte ou Code
de bonne conduite ;

la gestion des temps consacrés aux émissions éditoriales en sus des temps
d’antennes ;

le renforcement de I'application du Code de la communication particulierement a
'égard des médias privés ;

le respect de la liberté d’expression, dont I'autorisation des sondages durant la
période électorale ;

la mise en place effective de TANRCM ;

'allegement de la procédure pénale et de la procédure de dénonciation des
infractions, par les électeurs, durant la campagne électorale.

4. Conclusion

La réglementation de la campagne doit répondre a trois impératifs :

la garantie de I'égalité de chance des candidats par I'uniformisation des régles
du jeu;

lintégrité du processus électoral en promouvant une concurrence politique
équitable;

la liberté d’expression permettant aux candidats d’avoir une campagne
électorale efficace.

Au vu de ces constats, il est nécessaire de revoir les dispositions relatives aux
matiéres suivantes :

la réglementation du financement de la campagne électorale ;

la précision des dispositions sur les différentes périodes de campagne et la
réglementation des activités y afférentes ;

le renforcement et I'adéquation des dispositions dissuasives en matiére de
campagne.
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Le renforcement des dispositions de la Loi organique n°2018-008 du 11 mai 2018
relative au financement de campagne s’avére nécessaire pour répondre a ces exigences.
Ces amendements porteraient sur les points suivants :

linstitution de plafonnement des dépenses de toutes natures relatives a la
campagne électorale pour chaque catégorie d’élection ;

'adoption d’acte réglementaire d’application des dispositions financiéres de la
campagne électorale détaillant les modalités de tenues de compte, les modalités
de contréle de compte effectuées par la CCFVP, le fonctionnement et
I'organisation de la CCFVP ;

I'affinement des dispositions pénales en cas de manquement aux obligations et
formalités relatives au financement de campagne électorale ;

collaboration de la CCFVP avec d’autres organismes chargés du contrble des
flux financiers tels que le SAMIFIN, etc.

Concernant la période de campagne électorale, afin d’en faciliter la réglementation,
I'adoption de deux périodes s’avére plus adéquate :

une premiére période dite « période préliminaire de campagne », un(01) an
avant le premier jour du mois de la date du scrutin jusqu’'a la publication du
décret de convocation des électeurs: une période consacrée pour les
préparatifs de la campagne officielle (édition des affiches et de tous les
documents de propagandes, etc.), érection du quartier général et bureau de
campagne, levée de fonds de campagne, promotion du projet de société ou
programme politique du futur candidat sans pour autant avoir la forme de
campagne officielle. Le début de cette période marque le début de la tenue de
compte de campagne ;

la deuxiéme période dite « campagne officielle », allant de la date de publication
de la liste officielle des candidats a la veille du jour des élections : la définition
de cette période plus ou moins longue favoriserait la baisse de tension et les
préoccupations sur les campagnes avant I'heure. La définition préalable du
plafonnement des dépenses garantirait I'égalité de chance et le traitement
équitable des candidats. Ce systéme contribuerait également a la promotion
d’'une campagne électorale axée sur la promotion du programme politique aux
cultes de personnalité et achat de vote. L’électeur disposerait d’'un temps
raisonnable pour analyser et peser le candidat qui lui convient. Les problémes
d’interprétation des activités autorisées et prohibées durant 'avant période de
campagne, sous I'égide de la loi actuelle, seront résolus de facto de cette
maniére.

Concernant la réglementation des activités et moyens de campagne, les mesures
suivantes sont recommandées dans la méme optique :

le renforcement du contréle de I'équité d’acces aux médias privés par TANRCM
et le contréle minutieux des dépenses destinées aux publicités politiques dans le
compte de la campagne afin de limiter les contournements au plafonnement de
dépenses ;

I'autorisation de sondage durant la période électorale, sous condition de mise en
place d’un organe de contréle adéquat, afin de garantir la liberté d’expression ;
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- [linstitutionnalisation des Codes de bonne conduite’ durant les périodes
électorales en guise de garant moral du processus ;

- l'ouverture de la procédure pénale a tout électeur ayant intérét pour agir pour la
poursuite des infractions relatives a la campagne électorale ;

- linstitution de peine plus sévére pour les infractions relatives aux dispositions
garantissant la neutralité de I'’Administration.

Les points se rapportant sur les difficultés de mise en ceuvre de la procédure
répressive sont traités dans la thématique traitant du contentieux électoral.

11 En application de la Charte africaine de la démocratie, de I'élection et de la gouvernance.
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Thématique 5 : Bureau de vote et bureau électoral
1. Etat des lieux

a) Sur la fixation ainsi que la publication de la liste et de I'emplacement des
bureaux de vote

La législation en vigueur, a travers l'article 125 de Loi organique n° 2018-008 du 11
mai 2018 relative au régime général des élections et des référendums, accorde a la CENI la
plénitude de compétence pour fixer la liste et 'emplacement des bureaux de vote, pour
chaque type d’élection.

L’élection présidentielle de 2018 a été le premier scrutin ou les nouvelles
dispositions légales imposant un seuil maximum de sept cents (700) électeurs par bureau de
vote devaient étre observées. Inévitablement, I'application de ces dispositions emportait
augmentation des centres et bureaux de vote. Avant et pendant la campagne électorale de
I'élection présidentielle de 2018, la liste et surtout 'emplacement des bureaux de vote ont fait
I'objet de vives critiques, émises par les politiques.

Certains politiciens ont évoqué que la CENI a intégré dans le fichier électoral
environ 4000 bureaux de vote fictifs. Au mois d'octobre 2018, le Rassemblement des 21
candidats a déposé une requéte auprés de la Haute Cour constitutionnelle pour que celle-ci
ordonne a la CENI la publication de la liste des bureaux de vote réels dans chaque localité
de Fokontany. Statuant sur le dossier, la HCC a déclaré irrecevable la requéte de ce collectif
de candidats’®. Outre la publication de la Délibération fixant la liste et 'emplacement des
bureaux de vote, a laquelle était adossée la liste proprement dite des bureaux de vote par
Fokontany, au Journal officiel de la République de Madagascar (JORM du 03 septembre
2018), celle-ci a été postée sur le site web de la CENI.

A l'occasion du second tour, un outil d’identification et de localisation des bureaux
de vote dénommé « Atlas électoral » a été mis a disposition des acteurs du processus. A
travers cet outil, tous les bureaux de vote répertoriés dans le registre électoral, arrété le
15 mai 2018, pouvaient étre identifiés et localisés géographiquement.

Enfin, malgré la publication de la Loi n°® 2018-011 du 11 juillet 2018"® ayant apporté
des modifications dans la liste des Fokontany composant les Communes, la CENI n’a pas
procédé a la modification de la liste et emplacement des bureaux de vote, en rapport avec
cette liste, et ce pour des raisons d’ordre opérationnel. La liste et 'emplacement des bureaux
de vote devaient étre, a titre de rappel, arrétés au plus tard soixante (60) jours avant le
scrutin, soit le 08 septembre 2018.

Lors des élections législatives, seules les modifications occasionnées par le respect
du seuil maximum de sept cents (700) électeurs par bureau de vote ont été considérées
principalement, dans la fixation de la liste et 'emplacement des bureaux de vote.

2 Cf. Arrét n° 10-HCC/AR du 19 octobre 2018 relatif a une requéte d’un Rassemblement de
21 candidats a I'élection présidentielle.

3 Loi modifiant et complétant certaines dispositions de la Loi n° 2014-020 du 27 septembre 2014
relative aux ressources des Collectivités territoriales décentralisées, aux modalités d’élections, ainsi
qu’a I'organisation, au fonctionnement et aux attributions de leurs organes.
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Pour ce qui est des élections communales du 27 novembre 2019, le nombre des
bureaux de vote sur 'ensemble du territoire national n’a pas été modifié et a été arrété sur la
base du nombre des électeurs recensés pendant la cléture définitive du registre national
électoral le 15 mai 2019. La principale activité menée dans la fixation de la liste des bureaux
de vote consistait en la mise en cohérence de ladite liste aux données sur la délimitation des
Communes, dés suite de l'entrée en vigueur de la Loi n° 2018-011 du 11 juillet 2018
précitée.

Il 'y a lieu de rappeler que, lors de ces deux derniers scrutins, les modalités de
publication de la liste et emplacement des bureaux étaient les mémes que celles mises en
application pendant I'élection présidentielle.

Il convient également de noter que les acteurs du processus ont émis des
observations sur I'existence de bureaux de vote localisés dans des batiments privés,
appartenant soit a des particuliers, soit a des établissements n’appartenant pas a I'Etat. Les
arguments qui ont été avancés reposent sur le fait qu’'une telle pratique compromet
l'ensemble des opérations de vote (défaut de neutralité de I'Organe de Gestion des
Elections, risque de limitation de 'accés dans le bureau de vote, risque de trafic d’influence,
risque de fraude, manque de transparence, etc.).

Certes, l'atlas électoral utilisé lors des derniéres élections renferme des bureaux de
vote abrités par des batiments appartenant a des particuliers du fait de l'insuffisance, voire
l'inexistence des batiments publics dans les localités concernées. Cette pratique ne constitue
nullement une entorse a la législation en ce qu’elle est prévue par l'article 124 de la Loi
organique n° 2018-008. De plus, la mise en application des dispositions légales limitant le
seuil a sept cents électeurs par bureau de vote a entrainé I'éclatement des bureaux de vote
concernés. Ledit éclatement a, dans certains cas, occasionné la création de bureaux de vote
de fortune dans I'enceinte du centre de vote en cause, faute de local approprié.

Enfin, pour assurer le bon fonctionnement de 'ensemble des bureaux de vote, la loi
prévoit une possibilit¢é de modification de leur liste et emplacement pour des cas de force
majeure. Les modifications y afférentes doivent étre opérées au plus tard quarante-huit (48)
heures avant le scrutin. La décision rectificative prise a cet effet doit étre publiée par tous les
moyens'™.

Il échet par contre de soulever que la Iégislation ne souffle mot sur les cas de force
majeure survenus aprés l'expiration dudit délai. Rentrent dans cette catégorie les
incidents survenus la veille du scrutin et le jour du scrutin.

Les cas ci-aprés, qui ont été enregistrés lors des élections communales et

municipales du 27 novembre 2019, illustrent ce cas de figure :

— Fokontany Ambinany Sud, Commune rurale Sakamahily, District de Betroka ou
le bureau de vote a été déplacé vers un autre village par les membres du
bureau électoral pour insalubrité. Le village en question est situé a environ cinq
kilometres du chef-lieu du Fokontany ;

— Fokontany Ankilibemanoa, Commune rurale de Mitsinjo, District de Sakaraha ou
'emplacement du bureau de vote a été modifié par les membres du bureau
électoral de leur propre chef.

4 Loi organique n° 2018-008, art. 125, al. 4.
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Ces cas n’ont pas eu d’incidence sur les résultats définitifs dans les circonscriptions
électorales concernées. Le Tribunal administratif de Toliara a par contre relevé d’autres cas
de déplacement de bureaux de vote le jour du scrutin, ayant motivé I'annulation des résultats
dans les Communes en cause.

Enfin, des observateurs ont relevé des failles dans l'application des dispositions
prescrivant la publication des décisions modificatives de la liste et 'emplacement des
bureaux de vote.

b) Sur le fonctionnement du bureau de vote

L’ouverture des bureaux de vote ont fait 'objet, non seulement d’observations de
la part des acteurs du processus, mais aussi de contentieux électoral. Le scrutin est ouvert
a 6 heures et clos a 17 heures, dispose l'article 147 de la Loi organique n° 2018-008.

D’une maniére générale, les manquements soulevés concernant ces dispositions
sont liés soit a des difficultés rencontrées par le bureau électoral liées au respect des
nouvelles formalités requises par la loi, soit a des erreurs matérielles ou au
dysfonctionnement du bureau de vote, soit a des facteurs exogénes au bureau électoral ou a
I'Organe de Gestion des Elections, ou encore a des infractions perpétrées par le bureau
électoral. Pourtant, le nombre des bureaux de vote qui ont ouvert tardivement a toujours été
minime.

Concernant le retard provoqué par les difficultés ressenties par le bureau électoral
dans l'observation des nouvelles formalités légales, il était relativement d’'une moindre
importance (entre trente minutes et une heure de retard). Il s’agit de I'application des
dispositions Iégales sur le tirage au sort des membres du bureau électoral, appelés a signer
au dos du bulletin et la signature au dos des bulletins en soi. A ces opérations s’ajoutait le
respect de leur caractere public, étant donné que le bureau électoral ne pouvait y procéder
gu’en présence d’électeurs.

Le retard le plus considérable en rapport a des erreurs matérielles a été enregistré
lors des dernieres élections communales (cas de la Commune rurale d’Antenimbe, District
d’Arivonimamo, ou les opérations n’ont pu étre entamées que vers 14 heures, et celui d’'un
Fokontany de la Commune de Tsaraitso, District de Betroka ou le vote n’a commencé que
vers 16 heures). Le premier cas a motivé I'annulation des résultats des élections dans la
circonscription électorale en question, alors que le second n’a eu aucun effet sur les
résultats définitifs.

Les facteurs exogénes ont, par contre, toujours été liés a des cas d’insécurité. Le
cas le plus notoire a été celui du bureau de vote du Fokontany d’Ambatolampy, Commune
rurale d’Ambakireny, District de Tsaratanana, ou les opérations de vote lors de I'élection
présidentielle n’'ont commencé que vers 12 heures a cause de l'insécurité.

Par ailleurs, le retard d’ouverture se serait manifesté sous forme de report du scrutin
au lendemain du jour prévu. A cet égard, des candidats dans la circonscription électorale de
Mandritsara lors des élections législatives ont esté en justice pour se faire prévaloir du
retard, voire de l'inexistence des opérations de vote dans quatre (04) bureaux de vote de la
Commune rurale d’Amborondolo que le lendemain du jour du scrutin. Lesdits candidats
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n’ont pas obtenu gain de cause. La Haute Cour constitutionnelle a rejeté la requéte pour
insuffisance de preuve'®.

De plus, le cas d’ouverture du bureau de vote avant I'heure Iégale a été soulevé lors
des élections communales de 2019. Mais il n’a pas occasionné I'annulation des résultats
dans la circonscription, en dépit du fait que des opérations de bourrage d’'urne ont été
constatées avant le début des scrutins (Fokontany Antsirabe, Commune rurale
d’Andranomavo, District de Soalala).

Enfin, des cas de changement d’emplacement du bureau et/ou centre de vote ont
été répertoriés, essentiellement lors des élections communales. Ces cas ont été du fait des
candidats ou des membres du bureau électoral d’'un cbté, ou, de 'autre cbté, causés par des
cas de force majeure. Les catégories de cas, ni les infractions commises, ni les cas de force
majeure n’ont pas impacté dans la validation des résultats définitifs.

Force est enfin, de signaler, qu’a défaut de réglementation sur les cas de force
majeure survenus le jour du scrutin, toutes les mesures de dénouement ont été prises
localement, suivant les circonstances.

c) Surla désignation des membres du bureau électoral

La désignation des membres du bureau électoral est de la compétence de la
Commission électorale de District ou CED, sur proposition de la Commission électorale
communale ou CEC'®.

A cet effet, les membres du bureau électoral doivent étre des électeurs sachant lire
et écrire. Ce sont les seuls critéres techniques requis’’.

Lors de I'élection présidentielle, les principales reproches ou observations formulées
a I'encontre de la CENI portaient essentiellement sur les capacités des membres du bureau
électoral. Les points soulevés ont été en rapport au respect des formalités l|égales
(contreseing dans la liste d’émargement, signature de la feuille de dépouillement, etc.) au
remplissage des procés-verbaux des opérations électorales.

Enfin, il est important de rappeler que la loi ne prévoit aucune suppléance dans la
désignation des membres du bureau électoral. Toute modification, quelle que soit I'origine ou
la cause, est susceptible de compromettre l'organisation matérielle des opérations
(formations, acheminement, sécurisation des matériels, etc.) et d’handicaper le
fonctionnement normal bureau de vote pendant le jour scrutin.

Lors des élections communales, il a été enregistré une augmentation considérable
des cas de désistement, émanant des membres déja désignés, pour exercer d’autres
fonctions dans le processus.

d) Sur les formalités obligatoires et les restrictions

15 Arrét n° 41-HCC/AR du 2 juillet 2019.

16 Loi organique n°2018-008 du 11 mai 2018, art. 127 relative au régime général des élections et des
référendums.

17 Loi organique n° 2018-008 du 11 mai 2018, art. 126 et 127, al. in fine de préciser que la désignation doit
intervenir, dans les trente jours, au plus tard, avant la date du scrutin.
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Outre les critéres techniques, la loi prévoit également des formalités destinées a
garantir la neutralité ou le caractére apolitique du bureau électoral et un cas
d’'incompatibilité.

Les membres du bureau électoral doivent déposer une lettre d’engagement a
respecter le choix de I'électeur et une autre lettre d’engagement d’ordre moral garantissant la
non-appartenance a un parti politique'®. L’article 128 de la Loi organique n° 2018-008 édicte
une régle d’'incompatibilité des fonctions de membre du bureau avec la qualité de candidat a
I'élection.

Concernant I'élection présidentielle, la CENI devait faire face au changement ou
désistement survenu avant la prise de fonction des membres du bureau électoral. Les
électeurs concernés ont choisi d’exercer les fonctions d’observateur ou de délégué de
candidat apres leur désignation.

Le délai légal imparti a 'Organe de gestion des élections profitait aux autres acteurs
qui, pour une raison ou une autre, puisaient parmi les ressources disponibles dans les
localités concernées. De surcroit, le calendrier opérationnel de formation des membres du
bureau électoral était compromis a cause de cet état de fait.

La CENI a pris des mesures correctives dans le cadre des élections législatives et,
par consequent, le nombre des désistements avant le jour du scrutin a sensiblement été
réduit. En outre, les membres du bureau électoral, jugés indélicats, ont été remplacés lors
des législatives. Pourtant, d’autres types de pratiques ont vu le jour lors des élections
communales et municipales du 27 novembre 2019.

Malgré les prescriptions légales sur I'obligation de neutralité et d’'incompatibilité
mentionnées ci-dessus, certains candidats au membre du conseil communal ont été
désignés membres du bureau électoral.

Les infractions correspondant a ces régles ont notamment conduit les Tribunaux
administratifs territorialement compétents a annuler les résultats dans les Communes en
cause. Dans cette optique, I'obligation de neutralité a été ouvertement violée.

2. Les problématiques soulevées

a) Sur la fixation ainsi que la publication de la liste et de I'emplacement des
bureaux de vote

La mise en place et la publication de la liste et de 'emplacement des bureaux de
vote ne sont que le prolongement des opérations d’établissement ainsi que de cléture
définitive de la liste électorale. La fiabilité de la liste électorale conditionne ainsi I'exactitude
des données sur les bureaux de vote. Les acteurs ont soupconné I'existence de bureaux de
vote fictifs ce qui reviendrait a affirmer qu’il y ait eu des électeurs fictifs.

Etant entendu que la CENI a mis a disposition des acteurs tous les moyens et
dispositifs pratiques susceptibles de les éclairer dans ce domaine, la levée de toutes les
autres questions reléverait-il du domaine du contentieux ? Ou y-a-t-il encore des points de
droit a réglementer ?

18 Loi organique n° 2018-008 du 11 mai 2018, art. 129 et 131.
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Les revendications militant en faveur de la suppression des bureaux de vote abrités
par des batiments appartenant a des particuliers, pour les motifs évoqués ci-dessus, iront-
elles jusqu’a nier le droit de vote des électeurs inscrits dans ces bureaux de vote ?

Concernant les décisions emportant modification de la liste des bureaux de vote, les
questions relatives a leur publication, au profit des observateurs, des électeurs, des
candidats nécessitent-elles un encadrement par voie réglementaire ? Il en va de méme pour
le cas des incidents survenus pendant le jour du scrutin.

b) Sur le fonctionnement du bureau de vote

Les questions relatives au fonctionnement du bureau de vote concernent en amont
I'Organe de gestion des élections (notamment le bureau électoral), et en aval les candidats
et/ou les partis politiques ainsi que les juridictions électorales.

Les particularités des cas portés devant les juridictions électorales sont-elles de
nature a démultiplier la divergence de points de vue a leur niveau respectif, ou sont-elles
suffisantes pour former une jurisprudence en la matiére ?

L’engagement pris par I'électeur désigné comme membre du bureau électoral n’est
pas contraignant dans la mesure ou aucune disposition Iégale ne lui interdit de se désister a
tout moment du processus. Les dispositions pénales, notamment celles de l'article 230 de la
Loi organique n°2018-008, dans la mesure ou les agissements d’un membre désigné
seraient assimilés a un cas d’entrave au bon déroulement du scrutin, ne sont pas explicites.

Par ailleurs, il convient de porter un regard sur les dispositions de l'article 130,
stipulant la présence effective de trois (03) membres du bureau électoral au cas ou le
nombre des membres du bureau électoral au début du scrutin n’atteint pas ce seuil. N'est-il
pas possible d’envisager la nomination de nouveau membre par les responsables au niveau
du Fokontany ?

Ne pas désigner des suppléants ne nuit-il pas a I'organisation matérielle du scrutin
dans une certaine mesure ? La mise en pratique des modes de scrutin séparés pendant des
élections organisées simultanément, notamment lors des derniéres élections communales,
n’entrerait-elle pas en contradiction avec cette faculté légale ? Ces élections ont requis la
mobilisation d’'un nombre important de personnel qualifié.

Enfin, l'ineffectivité des dispositions de l'article 134 de la Loi organique n° 2018-008
prescrivant la notification directe du nom des délégués de candidat au président du bureau
électoral découlait des difficultés pratiques ressenties tant par les candidats ou listes de
candidats que par la CENI. Dans le dernier délai (cinq jours au plus tard avant le scrutin)
imparti aux candidats ou listes de candidats pour se conformer a ce prescrit légal, les
présidents de bureau électoral ont été, dans la majeure partie des cas, en déplacement pour
assister a des séances de formation et pour récupérer les matériels électoraux.

3. Les recommandations recueillies

Dans un souci d’opérationnalité, les observateurs ont sollicité que la CENI les
informe suffisamment de toute modification intervenant dans la liste des bureaux de vote.
Cette sollicitation inclut la décision initiale portant fixation de la liste et de 'emplacement des
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bureaux de vote pour un scrutin donné, et toute décision de modification tranchant sur un
cas de force majeure concernant le méme scrutin.

La vulgarisation de l'atlas électoral a également été recommandée compte tenu du
fait qu’il n’a été porté a la connaissance du public que pendant la période électorale (élection
prési