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SUMMARY'

Conviction of journalists for publishing extracts from tax-assessment forms

Article 10

Freedom to impart information — Conviction of journalists for publishing extracts
from tax-assessment forms — Freedom of the press — Duties and responsibilities of
Jjournalists — Right of the public to receive information — Protection of the rights of
others — Protection of the reputation of others — Preventing the disclosure of
information received in confidence — Necessary in a democratic society —
Proportionality — Information already available to the public

Article 35§ 1

Exhaustion of domestic remedies — Complaint raised in substance — Provisions of
domestic law equivalent to the terms of the Convention

*

At the material time the applicants were on the editorial staff of a weekly satirical
newspaper. They were prosecuted for publishing an extract from a tax form
relating to the chairman of a large company shortly after the board of that company
had rejected pay claims from its workforce. The applicants were committed for
trial before the criminal court on charges of handling confidential tax information
obtained through a breach of professional confidence by an unidentified official
and of handling stolen photocopies. They were acquitted at first instance on the
grounds that it had not been established with sufficient certainty that either of the
offences of breach of professional confidence or theft had been committed and so
the applicants could not be found guilty of handling the fruits of those offences.
They were, however, convicted on appeal of handling photocopies obtained
through a breach of professional confidence by an unidentified tax official. The
Court of Appeal sentenced them to fines and ordered them to pay the person whose
tax assessments had been published a symbolic amount of damages plus costs. The
applicants appealed on points of law to the Court of Cassation, submitting in
particular that the offence with which they had been charged had not been made
out, in that tax assessments were not covered by a duty of confidentiality but
contained information that was ravailable to the public; that they had not
contravened the provisions of the press freedom laws and that journalists could not
be convicted of “handling information”. The Court of Cassation dismissed their
appeal, holding that the Court of Appeal had been right to dismiss the charge of
handling unlawfully obtained information and to find the applicants guilty of
handling unlawfully obtained photocopies instead.

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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Held

(1) Government’s preliminary objection (non-exhaustion): In the proceedings
before the Court of Cassation the applicants had relied on various provisions of the
Freedom of the Press Act. Those provisions were equivalent to the terms of
Article 10 of the Convention. A violation of freedom of expression had thus been
alleged in substance before the domestic courts.

(2) Article 10: Albeit prescribed by law and pursuing a legitimate object — namely
the protection of the reputation and rights of others and the prevention of the
disclosure of information received in confidence — the manner in which the State had
interfered with the applicants’ freedom of expression had been disproportionate to the
interest a democratic society had in the freedom of the press. Article 10 did not release
joumnalists from their duty to obey the criminal law. However, since publishing the
information at issue had contributed to a public debate on a matter of general interest
the only argument against publication would have been the need to protect an
overriding public interest. Preserving fiscal confidentiality, while in itself a legitimate
objective, was not, on the facts, a matter of overriding interest, since there were a
number of exceptions to that confidentiality. Given that the information at issue could
be obtained by other means, convicting the applicants merely for publishing the
documents in which that information was contained, namely the tax assessments, was
not justified under Article 10. Moreover, neither the truth of the facts reported, nor the
applicants’ good faith had been called into question, since the sole reason for
publishing the tax assessment had been to corroborate the terms of the article.
Conclusion: violation (unanimously).

(3) Article 6 § 2: No separate issue arose under that Article.

Article 41: The Court found that there was a causal link between the sums which
the applicants had had to pay the person to whom the tax assessment related
pursuant to their conviction by the Court of Appeal and the violation it had found,
and consequently awarded them the equivalent of those sums, together with an
amount in respect of costs and expenses. It held that the finding of a violation
constituted just satisfaction for any other damage suffered.

Case-law cited by the Court

Handyside v. the United Kingdom, judgment of 7 December 1976, Series A no. 24
Weber v. Switzerland, judgment of 22 May 1990, Series A no. 177

Observer and Guardian v. the United Kingdom, judgment of 26 November 1991,
Series A no. 216

Castells v. Spain, judgment of 23 April 1992, Series A no. 236

Thorgeir Thorgeirson v. Iceland, judgment of 25 June 1992, Series A no. 239
Schwabe v. Austria, judgment of 28 August 1992, Series A no. 242-B

Jersild v. Denmark, judgment of 23 September 1994, Series A no. 298

Vereniging Weekblad Biuf! v. the Netherlands, judgment of 9 February 1995,
Series A no. 306-A

Prager and Oberschlick v. Austria, judgment of 26 April 1995, Series A no. 313
Goodwin v. the United Kingdom, judgment of 27 March 1996, Reports of
Judgments and Decisions 1996-11

Akdivar and Others v. Turkey, judgment of 16 September 1996, Reports 1996-IV
De Haes and Gijsels v. Belgium, judgment of 24 February 1997, Reports 1997-1
Worm v. Austria, judgment of 29 August 1997, Reports 1997-V
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In the case of Fressoz and Roire v. France,

The European Court of Human Rights, sitting, in accordance with
Article 27 of the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms (“the Convention”), as amended by Proto-
col No. 11", and the relevant provisions of the Rules of Courtz, as a Grand
Chamber composed of the following judges:

Mr L. WILDHABER, President,

Mrs E. PALM,

Mr L. CAFLISCH,

Mr J. MAKARCZYK,

Mr J.-P. COSTA,

Mrs V. STRAZNICKA,

Mr W. FUHRMANN,

Mr K. JUNGWIERT,

Mr M. FISCHBACH,

Mrs N. ValIIC,

Mrs W. THOMASSEN,

Mrs M. TSATSA-NIKOLOVSKA,

Mr T.PANTIRU,

Mr R. MARUSTE,

Mr E.LEVITS,

Mr K. TrAJA,

Mrs S. BOTOUCHAROVA,
and also of Mr P.J. MAHONEY and Mrs M. DE BOER-BUQUICCHIO, Deputy
Registrars,

Having deliberated in private on 12 November 1998 and 13 January
1999,

Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case was referred to the Court, as established under former
Article 19 of the Convention’, by the European Commission of Human
Rights (“the Commission”) and by the French Government (“the
Government”) on 16 March 1998 and 15 May 1998 respectively, within the

Notes by the Registry

1-2. Protocol No. 11 and the Rules of Court came into force on 1 November 1998.

3. Since the entry into force of Protocol No. 11, which amended Article 19, the Court has
functioned on a permanent basis.
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three-month period laid down by former Articles 32 § 1 and 47 of the
Convention. It originated in an application (no. 29183/95) against the
French Republic lodged with the Commission under former Article 25 by
two French nationals, Mr Roger Fressoz and Mr Claude Roire, on 3 August
1995.

The Commission’s request referred to former Articles 44 and 48 and to
the declaration whereby France recognised the compulsory jurisdiction of
the Court (former Article 46); the Government’s application referred to
former Article 48. The object of the request and of the application was to
obtain a decision as to whether the facts of the case disclosed a breach by
the respondent State of its obligations under Article 6 § 2 and Article 10 of
the Convention.

2. In response to the enquiry made in accordance with Rule 33 § 3 (d) of
former Rules of Court A', the applicants stated that they wished to take part
in the proceedings and designated the lawyer who would represent them
(former Rule 30).

3. As President of the Chamber which had originally been constituted
(former Article 43 of the Convention and former Rule 21) in order to deal,
in particular, with procedural matters that might arise before the entry into
force of Protocol No. 11, Mr R. Bemnhardt, the President of the Court at the
time, acting through the Registrar, consulted the Agent of the Government,
the applicants’ lawyer and the Delegate of the Commission on the
organisation of the written procedure. Pursuant to the order made in
consequence, the Registrar received the Government’s and the applicants’
memorials on 10 and 27 July 1998 respectively. On 24 August 1998 the
Delegate of the Commission submitted written observations.

4. On 16 October 1998 the Commission produced the file on the
proceedings before it, as requested by the Registrar on the President’s
instructions.

5. After the entry into force of Protocol No. 11 on 1 November 1998 and
in accordance with the provisions of Article 5 § 5 thereof, the case was
referred to the Grand Chamber of the Court. The Grand Chamber included
ex officio Mr J.-P. Costa, the judge elected in respect of France (Article 27
§2 of the Convention and Rule 24 § 4 of the Rules of Court),
Mr L. Wildhaber, the President of the Court, Mrs E. Palm, Vice-President
of the Court, and Mr M. Fischbach, Vice-President of Section (Article 27
§ 3 of the Convention and Rule 24 §§ 3 and 5 (a)). The other members
appointed to complete the Grand Chamber were Mr L. Caflisch,
Mr J. Makarczyk, Mrs V. StrdZnickd, Mr W. Fuhrmann, Mr K. Jungwiert,
Mrs N. Vaji¢, Mrs W. Thomassen, Mrs M. Tsatsa-Nikolovska, Mr T. Panfiru,

1. Note by the Registry. Rules of Court A applied to all cases referred to the Court before
the entry into force of Protocol No. 9 (I October 1994) and from then until 31 October
1998 only to cases concerning States not bound by that Protocol.



FRESSOZ AND ROIRE v. FRANCE JUDGMENT 7

Mr R. Maruste, Mr E. Levits, Mr K. Traja and Mrs S. Botoucharova
(Rule 24 § 3 and Rule 100 § 4).

6. At the Court’s invitation (Rule 99), the Commission delegated one of
its members, Mr J.-C. Geus, to take part in the proceedings before the Grand
Chamber.

7. In accordance with the President’s decision, a hearing took place
in public in the Human Rights Building, Strasbourg, on 12 November
1998.

There appeared before the Court:

(a) for the Government
Mr J.-F. DOBELLE, Deputy Director of Legal Affairs,
Ministry of Foreign Affairs, Agent,
Mr B. NEDELEC, magistrat, on secondment to the
Human Rights Section, Ministry of Foreign Affairs,
Mr A. BUCHET, magistrat, head of the Human Rights Office,
European and International Affairs Department,
Ministry of Justice,
Mrs C. ETIENNE, magistrat, of the Department of
Criminal Affairs, Ministry of Justice, Counsel,

(b) for the applicants
Mrs C. WAQUET, of the Conseil d’Etat
and Court of Cassation Bar, Counsel,

(c) for the Commission

Mr J.-C. GEUS, Delegate;
Ms M.-T. SCHOEPFER, Secretary to the Commission.

The Court heard addresses by Mr Geus, Mrs Waquet and Mr Dobelle.

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

8. Mr Roger Fressoz and Mr Claude Roire, who are French nationals,
lived in Paris at the material time. Mr Fressoz was born in 1921 and is a
former publishing director of the weekly satirical newspaper Le Canard
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enchainé. Mr Roire was born in 1939 and is a journalist on Le Canard
enchainé.

A. The article at the heart of the case

9. September 1989 was a period of industrial unrest within the Peugeot
motor company. The workforce’s demands included pay rises, which the
management, led by the company chairman and managing director
Mr Jacques Calvet, refused to award.

10. On 27 September 1989, Le Canard enchainé published an article by
Mr Roire under the headline:

“Calvet turbo-charges his salary”
with the subhead:

“His tax forms reveal more than he does. The Peugeot boss has given himself a
45.9% rise over the last two years.”

The article itself included the following:

“When Jacques Calvet appeared on the Antenne 2 programme ‘L’heure de vérité’ in
October 1988, he refused to answer a question about his pay. This is seen as a public-
relations blunder on the part of the Peugeot boss, but the Canard is now in a position
to put it right, thanks to the famous M.D.'s three most recent tax-assessment forms,
which have come into our hands by chance. At the time of the broadcast, he was
earning 185,312 francs net per month.

These documents show that, between 1986 and 1988, Calvet’s total salary (plus
benefits in kind and sickness benefit) rose by 45.9%. According to Peugeot's own
figures, the average pay of the group’s 158,000 workers rose by 6.7% over the same
two years — in other words, almost seven times less than the boss’s.

M.D.’s blues

Calvet has turned Peugeot around in spectacular style, but in a recent interview on
Antenne 2 he said he was under stress due to his group’s position in the face of the
Japanese offensive. It would appear that this painful psychological crisis has not
prevented him from swelling his income — though it should be noted that Calvet is far
from Number | in the hit-parade of chief executives’ salaries.

In 1987 he awarded himself a 17% increase in his annual pay, bringing it
to 1,786,171 francs ~ that is, 148,847 francs a month. Why? Probably because
the Revenue had grabbed a big slice of his previous year’s income. And this
dreadful tax-pay spiral continued its destructive course the following year. In 1988,
in order to scrape by, Calvet was forced to give himself another rise, of 24%.
His salary that year came to 2,223,747 francs, i.e. 185,312 francs a month after
deduction ...”

The article was illustrated by a box reproducing a photocopy of that part
of each of the three notices of assessment to tax which detailed Mr Calvet’s
“total taxable income” and showed the amounts he had received by way of
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“salary, benefits in kind and sickness benefit”. Each of the three totals was
circled in pencil.

B. The criminal proceedings against the applicants

1. The investigative stage

11. On 2 October 1989 Mr Calvet lodged a criminal complaint against a
person or persons unknown, together with an application to join the
proceedings as a civil party claiming damages, with the senior investigating
judge at Paris tribunal de grande instance. He submitted that the events in
question must have involved the unlawful removal and possession of the
originals or copies of documents normally held by the tax authorities and
amounted to the offences of misappropriation of deeds or documents by a
public servant, breach of professional confidence, misappropriation of
documents for the time needed to reproduce them and handling unlawfully
obtained documents.

12. On 5 October 1989 the public prosecutor applied to the investigating
judge for an investigation to be opened into allegations of theft, breach of
professional confidence, unlawful removal of deeds or documents by a
public servant and handling unlawfully obtained goods.

13. On 25 October 1989 the Minister for the Budget also lodged a
criminal complaint, together with an application to join the proceedings as a
civil party claiming damages, against a person or persons unknown for
unlawful removal of government documents and breach of professional
confidence. On 11 December 1989 the public prosecutor requested that a
further investigation be opened.

14. In the course of the investigation, an analysis of the computer
reference number on the copy documents in Mr Roire’s possession
revealed that they were photocopies of the part of the tax-assessment
notice which is kept by the tax authorities and is not intended to leave
their premises. An inspection of the premises confirmed that the locks on
the cabinets containing the documents had not been forced and that the
alarm protecting the premises outside working hours had not been
activated.

An examination of the original of Mr Calvet’s tax assessment for 1988
revealed a palm-print belonging to the Divisional Director of Taxes.
However, it was asserted that this person had called up the relevant tax file
on 27 September 1989 at the request of the Head of the Revenue and the
Director of Taxes for the département. The person or persons responsible
for unlawfully removing the document from the tax authorities’ premises
could not be identified, with the result that no one was ever charged under
that head.
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15. On 8 March 1991 the applicants were charged with handling copies
of notices of assessment to tax obtained through a breach of professional
confidence, unlawful removal of deeds or documents and theft.

16. On 20 December 1991 the public prosecutor filed a report
recommending that no one should be charged with the offences of theft or
breach of professional confidence, that all the charges against the first
applicant should be dropped and that the second applicant should be
committed for trial before the Criminal Court on charges of handling
photocopies of Mr Calvet’s tax assessments obtained through a breach of
professional confidence by an unidentified tax official.

17. On 27 January 1992 the investigating judge ordered that, as no
culprit had been identified, the proceedings for theft and breach of
professional confidence should be discontinued. The judge committed both
applicants for trial before the Criminal Court on charges of handling
confidential information concerning Mr Calvet’s income obtained through a
breach of professional confidence by an unidentified tax official and of
handling stolen photocopies of Mr Calvet’s tax assessments.

2. In Paris Criminal Court

18. The applicants submitted two arguments in their defence: first, that
the conditions for publishing directors to be criminally liable, laid down in
section 42 of the Freedom of the Press Act of 29 July 1881 (see
paragraph 25 below) did not apply and, second, that the elements of the
offences with which they had been charged, as defined in Article 460 of
the Criminal Code (see paragraph 27 below), were not made out in their
case.

19. At the trial Mr Fressoz stated that the first time he had seen
the extracts from the tax assessments printed in the newspaper was
when he looked at the proofs before personally passing the article for
press. He said he had asked Mr Roire “whether his documents were sound
in journalistic terms”, that is to say, “whether the information was accurate
and had been checked”. He acknowledged that, as a general rule, passing
copy for press was the responsibility of an editorial assistant, who, “if there
is a problem, consults the editor and, in the last resort, the publishing
director”.

The second applicant stated that the photocopies of the tax assessments
had been sent anonymously in an envelope addressed to him by name, about
a fortnight before they were used in the paper. He explained that he had
“checked the plausibility” of the information in the documents, in particular
by looking up the level of Mr Calvet’s remuneration in specialist works
including Fortune France. He said that he had also checked with various
persons to ensure that the documents were photocopies of “genuine” tax-
assessment notices. He specified that he had also verified that they really
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were tax-authority documents, adding that once it appeared that there was
no proof that they had been obtained unlawfully, “the overriding
consideration was the documents’ significance”.

20. In a judgment of 17 June 1992, Paris Criminal Court acquitted the
applicants, holding that the principal offences of theft and breach of
professional confidence had not been made out because it had proved
impossible to identify who had disclosed the documents or to establish the
circumstances in which the offences had been committed.

In relation to the offence of breach of professional confidence, the court
held as follows:

w“

In the instant case, while it has been established that the originals of the documents
in question are notices of assessment to tax held on Mr Calvet’s tax file, it cannot be
inferred from this that the person guilty of wrongfully taking them for the time needed
to photocopy them, or of disclosing them to third parties, or of divulging the
information contained in them, necessarily fell within one of the categories of person
defined in the above-mentioned provision [Article L. 103 of the Code of Tax
Procedure]; since the tax authorities themselves have suggested that the perpetrator
might be ‘someone from outside’ ... — whatever the security regulations at the time.

The fact that the status and professional functions of the person responsible for the
disclosure are unknown therefore rules out any possibility of proving one of the
essential elements of the offence of breach of professional confidence.

Consequently, there is no formal proof that this offence was committed, so that the
charge against the defendants of handling the fruits of a breach of professional
confidence has not been made out ...”

In relation to the theft charge, the court held:

“... In particular, it has not been shown that the person who originally copied the
documents had any unlawful intention or had such an intention at the time of taking
the documents.

Hence, without further rehearsing the numerous questions remaining unanswered
concerning how these documents found their way into Mr Roire’s hands, we find that
the elements of the offence of theft have not been sufficiently proved.

Unless it can be precisely established that, in the first place, an act defined as a
serious crime (crime) or other major offence (délir) was committed, and its elements
can be made out, the prerequisite for an offence of handling is lacking, and the
defendant must be acquitted.”

21. On 25 and 26 June 1992 respectively, the public prosecutor and the
civil parties claiming damages appealed.

3. In Paris Court of Appeal

22. In a judgment of 10 March 1993, Paris Court of Appeal reversed the
judgment and found the applicants guilty of handling photocopies of
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Mr Calvet’s tax returns obtained through a breach of professional
confidence by an unidentified tax official. Mr Fressoz and Mr Roire were
sentenced to, respectively, fines of 10,000 and 5,000 French francs (FRF)
and ordered, jointly and severally, to pay Mr Calvet FRF | by way of
damages for non-pecuniary damage and FRF 10,000 by way of
reimbursement of legal costs under Article 475-1 of the Code of Criminal
Procedure.

The Court of Appeal held as follows:

“This Court cannot agree with the manner in which the court below analysed the
facts. The results of the investigations show that only a tax official familiar with the
department could have leaked the documents, since no outside party had requested
Jacques Calvet’s file and that {ile was found, on the morning of 27 September 1989, in
its normal condition, with the documents filed according to the particular practice of
Chaillot Tax Office. It is certain that a third party, someone who was not a civil
servant or was from outside the tax department, could not — without attracting
attention — have taken documents filed in two separate places in the file, photographed
or photocopied them and put them back in exactly the right place, given that the file is
kept in a metal cabinet in a locked room to which there is access only for authorised
persons.

Contrary to the court below, we therefore hold that, in this case, it has been
established that the offence of breach of professional confidence was committed, and
that the fact that the culprit has not been identified is irrelevant.

Mr Roire told the investigating judge that the photocopies of Jacques Calvet’s tax
notices were sent to him anonymously at the newspaper, in an envelope addressed to
him personally. He confirmed that he had questioned various people in order to ensure
that they were indeed copies of genuine tax documents.

Mr Roire’s article, containing a reproduction of the documents in question, was
submitted to Roger Fressoz, the publishing director of Le Canard enchainé, who,
personally, passed it for press.

Mr Fressoz told the investigating judge that he saw the extracts from Jacques
Calvet’s tax notices at that point. He explained that — as a general rule — copy is passed
for press by the senior editorial assistant, who, if there is a problem, consults the editor
and, in the last resort, himself.

The offence of handling the fruits of a breach of professional confidence was
characterised, in the instant case, by the publication of documents obtained in breach
of the provisions of Article L. 103 of the Code of Tax Procedure and Article 378 of
the Criminal Code and was committed by Mr Roire and Mr Fressoz given that, in the
light of the nature of the documents and of the checks which Mr Roire says he carried
out, the defendants must have known that those documents came from a tax file.
Moreover, this explains why the article was passed for press by Mr Fressoz, the
publishing director, and not an editorial assistant or the editor. It is worth recalling
that, although Mr Fressoz was not the person to whom the documents were sent, he
saw them before giving his authorisation to publish the article reproducing extracts
from them. Therefore, both the actus reus and the mens rea of the offence of handling
the fruits of a breach of professional confidence are present in his case as well as in
that of the author of the article, Mr Roire ...”
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4. In the Court of Cassation

23. Mr Fressoz and Mr Roire appealed to the Court of Cassation on
points of law. In their grounds of appeal (and subsequently in a reply to
Mr Calvet’s pleadings), they submitted two arguments.

As the first ground of appeal, Mr Fressoz argued that, since he was a
publishing director as defined in the Act of 29 July 1881, the lower courts
were not empowered to convict him of a handling offence under the general
criminal law, but only of one of the offences specially defined in that Act. In
his reply, he pointed out that the other side was confusing “handling” with
“publishing”, submitting that Mr Calvet was concerned, not by the handling
but by the publication — something which did not contravene any provision
of the press laws, so that the prosecution had resorted to another,
inappropriate, charge, that of handling.

As the second ground, both applicants argued that the elements of the
offence with which they had been charged, as defined in the relevant
domestic law, including sections 5, 6 and 42 of the 1881 Act, were not made
out in their case. On that point, they maintained that Mr Calvet’s tax
assessments were not covered by a duty to preserve confidentiality — so that
there could have been no breach of such a duty — but contained information
which was available to the public. They argued that a journalist could not
lawfully be convicted of “handling information” and submitted that the
Court of Appeal had failed to demonstrate how the actus reus and mens rea
of the offence with which they had been charged — namely possession or
control of the thing in question and knowledge that it had been obtained
unlawfully — were made out in their case. With regard to the fact that the
Court of Appeal had deduced that Mr Roire must have known that the
documents had been obtained unlawfully since, when he had received them,
he had verified that they were indeed copies of tax assessments, Mr Roire
submitted that he had “merely fulfilled his duty as a journalist: before
publishing information, he had checked that it was genuine, as required by
the obligation on all journalists to exercise caution and verify sources”.

24. The Court of Cassation dismissed the appeal on 3 April 1995,
holding as follows:

“

The grounds [of the Court of Appeal’s judgment], following as they do from
findings of fact which are not subject to review by this Court, show that the appellate
court, having established that the defendants knowingly had in their possession or
control documents obtained through a breach of professional confidence, contrary to
Article L. 103 of the Code of Tax Procedure, did not misdirect themselves in law as
alieged [by the appellants].

In particular, the Court of Appeal cannot be held to have misinterpreted Article 460
of the Criminal Code as it stood at the time, in which the only offence defined is that
of handling stolen goods. since, although it found the applicants guilty of handling
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unlawfully obtained photocopies, it rightly dismissed the charge of handling
unlawfully obtained information on which the journalists were committed for trial
before the Criminal Court.

Information, whatever its nature or source, is covered neither by Article 460 nor by
Article 321-1 of the Criminal Code which came into force on 1 March 1994, so that, if
a problem arose — that is, if certain information were published and that publication
were challenged by the persons concerned — the only legal provisions governing it
would be those specifically concerning the freedom of the press or of audiovisual
communication ...”

RELEVANT DOMESTIC LAW

A. Freedom of the Press Act of 29 July 1881

25. The relevant sections of the Freedom of the Press Act of 29 July

1881 provide as follows:

Section 1

“Anyone may print or sell books and other publications”.

Section 5

“Any newspaper or periodical may be published without prior authorisation or the
payment of any security, provided that the declaration required by section 7 has been
made”.

Section 6

“All press publications must have a publishing director ...”

Section 42

“The following persons shall be liable, as principals and in the following order, to
penalties for serious crimes (crimes) or other major offences (délits) committed
through the press:

(I) publishing directors or publishers, whatever their profession or title and, in the
circumstances defined in section 6(2), joint publishing directors;

(2) in the absence of any of the foregoing, the actual offenders;

B. The Code of Tax Procedure

26. The relevant Articles of the Code of Tax Procedure provide as

follows:
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Article L. 103

“The duty to preserve professional confidentiality, as defined in Article 378 of the
Criminal Code, applies to any person who is required, in the course of his duties or
exercise of his powers, to take any action concerning the assessment, inspection or
recovery of, or disputes over, any taxes, duties, imposts or levies referred to in the
General Tax Code. The duty shall cover all information obtained in the course of the
above-mentioned operations.”

Article L. 111-1

“A list of the persons liable for income tax or corporation tax shall be drawn up,
distinguishing between the two types of tax as levied in each municipality.

The list shall be kept by the Revenue Department for each area and shall be
available for consultation by the taxpayers in that area. The Department may order it
to be posted.

The list concerning income tax shall also show, in the manner provided for by
decree and for each taxpayer, the number of dependants’ allowance tax units
applicable, the amount of tax payable and the total tax credits.

Publishing or otherwise disseminating the lists referred to above or any information
relating to those lists which concerns a named person is forbidden on pain of a tax fine
under Article 1768 rer of the [General Tax] Code™.

C. The Criminal Code
27. At the material time, Article 460 of the Criminal Code provided:

“Anyone who knowingly handles any goods (or any part thereof) taken,
misappropriated or obtained by means of a serious crime (crime) or other major
offence (délit) shall be liable to between three months’ and five years’ imprisonment
or a fine of between FRF 10,000 and FRF 2,500,000 or both. The amount of the fine
may be increased to a sum exceeding FRF 2,500,000 but not exceeding half the value
of the goods handled ...”

PROCEEDINGS BEFORE THE COMMISSION

28. Mr Fressoz and Mr Roire applied to the Commission on 3 August
1995. They asserted that their conviction by the Court of Appeal constituted
a breach of their right to freedom of expression under Article 10 of the
Convention. They also complained that the principle of the presumption of
innocence enshrined in Article 6 § 2 had been violated in their case.

29. The Commission declared the application (no. 29183/95) admissible
on 26 May 1997. In its report of 13 January 1998 (former Article 31 of the
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Convention), it expressed the opinion that there had been a violation of
Article 10 (twenty-one votes to eleven) and that no separate issue arose
under Article 6 § 2 (eighteen votes to fourteen). The full text of the
Commission’s opinion and of the three dissenting opinions contained in the
report is reproduced as an annex to this judgment.

FINAL SUBMISSIONS TO THE COURT

30. In their memorial, the Government asked the Court to dismiss
Mr Fressoz and Mr Roire’s application as inadmissible for failure to exhaust
domestic remedies or, in the alternative, to hold that there had been no
violation of Article 10 of the Convention. With regard to the complaint
under Article 6 § 2 of the Convention, they requested the Court to dismiss it
as incompatible ratione materiae with the provisions of the Convention or,
in the alternative, to hold that Article 6 § 2 had not been violated.

31. The applicants asked the Court to find that Articles 10 and 6 § 2 had
been violated and to afford them just satisfaction.

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 10 OF THE CONVENTION

32. The applicants submitted that their conviction by the Paris Court of
Appeal had infringed Article 10 of the Convention, which provides:

“l. Everyone has the right to freedom of expression. This right shall include
freedom to hold opinions and to receive and impart information and ideas without
interference by public authority and regardless of frontiers ...

2. The exercise of these freedoms, since it carries with it duties and responsibilities,
may be subject to such formalities, conditions, restrictions or penalties as are
prescribed by law and are necessary in a democratic society, in the interests of
national security, territorial integrity or public safety, for the prevention of disorder or
crime, for the protection of health or morals, for the protection of the reputation or
rights of others, for preventing the disclosure of information received in confidence, or
for maintaining the authority and impartiality of the judiciary.”

_ The Government contested that submission; the Commission agreed with
1t.
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A. The Government’s preliminary objection

33. As they had done before the Commission, the Government pleaded
failure to exhaust domestic remedies. Mr Fressoz and Mr Roire had
confined themselves to denying the charge of handling stolen goods that had
been brought against them. At no stage, not even as an alternative
submission, had they sought to argue that there was a contradiction between
the charges on which they had been found guilty and the principle of
freedom of expression. Thus, they had not complained, either expressly or
in substance, of a breach of Article 10 of the Convention before the
domestic courts even though they might have succeeded on that point of
law, which had been admissible before the national courts. They had
accordingly failed to afford the French courts an opportunity to decide
whether the criminal proceedings that had been brought against them were
compatible with the principle of freedom of expression. Consequently,
domestic remedies had not been exhausted and the Court, consistent with its
decision in the Ahmet Sadik v. Greece case (see the judgment of
15 November 1996, Reports of Judgments and Decisions 1996-V, p. 1654,
§§ 32-33), was unable to hear the case.

34. The applicants replied that they had raised in substance the
complaint of a violation of Article 10 of the Convention before the Court of
Cassation, as their pleadings before that court showed (see paragraph 23
above). After referring to the Act of 29 July 1881, which established the
principle of freedom of the press, they had argued, firstly, that Mr Calvet’s
tax assessments were not confidential as they were available to the public
and, secondly, that they could not in law be guilty of “handling
information”. In any event, arguing that there had been a breach of
Article 10 would not have prevented the ordinary rules of law governing the
handling of stolen goods taking precedence over the protection of freedom
of expression.

35. In its decision on the admissibility of the application, the
Commission dismissed the objection on the ground that the applicants had
made a complaint before the Court of Cassation that was in substance
connected with a breach of Article 10. The Delegate of the Commission in
addition maintained before the Court that, as the Court of Cassation’s
powers had been limited (it could not have reopened the Court of Appeal’s
findings of fact), it was unlikely that redress for the alleged violation would
have been obtained through an appeal on points of law. In his opinion, there
would have been little point in the applicants’ asserting their right to
freedom of expression when dissemination of the information did not give
rise to a risk of conviction under the general law.

36. Article 35 § 1, formerly Article 26, of the Convention reads as
follows:
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“The Court may only deal with the matter after all domestic remedies have been
exhausted, according to the generally recognised rules of international law, and within
a period of six months from the date on which the final decision was taken.”

37. The Court reiterates that the purpose of the rule referred to above is to
afford the Contracting States the opportunity of preventing or putting right —
usually through the courts — the violations alleged against them before those
allegations are submitted to the Court. That rule must be applied “with some
degree of flexibility and without excessive formalism”; it is sufficient that the
complaints intended to be made subsequently in Strasbourg should have been
raised, “at least in substance and in compliance with the formal requirements
and time-limits laid down in domestic law”, before the national authorities
(see the Castells v. Spain judgment of 23 April 1992, Series A no. 236, p. 19,
§ 27, and the Akdivar and Others v. Turkey judgment of 16 September 1996,
Reports 1996-1V, pp. 1210-11, §8§ 65-69).

38. The applicants are engaged in the business of disseminating
information and were convicted after publishing documents. In the Court of
Cassation the applicants relied on various provisions of the Freedom of the
Press Act of 29 July 1881, which, so far as the applicants’ activities are
concerned, contains provisions equivalent to those of Article 10. In their
pleadings in support of their appeal to that court, the applicants argued that
their article had not contravened any provision of the Freedom of the Press
Act and that, as a journalist, Mr Roire had simply been doing his “duty”
(see paragraph 23 above). In their pleading in reply, the applicants criticised
the prosecution for confusing “handling” with “publication” saying that they
had been charged with handling so that they could be prosecuted under the
general law rather than under the special provisions governing the media
(see paragraph 23 above). Indeed, by making a distinction in its judgment
between the law applicable to the information itself and the law applicable
to the document in which it was contained, the Court of Cassation indirectly
ruled on the scope of journalists’ rights to information.

39. In these circumstances, the Court holds that freedom of expression
was in issue, if only implicitly, in the proceedings before the Court of
Cassation and that the legal arguments made by the applicants’ in that court
included a complaint connected with Article 10 of the Convention.

The applicants’ complaint under Article 10 of the Convention was thus
raised, at least in substance, before the Court of Cassation. The
Government’s objection of failure to exhaust domestic remedies must
therefore be dismissed.

B. The merits of the complaint

40. The applicants submitted that their conviction for handling
photocopies of tax returns obtained through a breach of professional
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confidence by an unidentified tax official had infringed their right to
freedom of expression.

41. The applicants’ conviction was an “interference” with the exercise of
their right to freedom of expression. Such interference breaches Article 10
unless it was “prescribed by law”, pursued one or more of the legitimate
aims referred to in paragraph 2 and was “necessary in a democratic society”
to attain such aim or aims.

1. “Prescribed by law”

42. Those appearing before the Court agreed that the interference was
“prescribed by law”, namely Article 460 of the former Criminal Code and
Article L. 103 of the Code of Tax Procedure. The Court shares that view.

2. Legitimate aims

43. According to the applicants, the Government and the Commission,
the interference was intended to protect the reputation or rights of others and
to prevent the disclosure of information received in confidence. The Court
sees no reason to conclude otherwise.

3. “Necessary in a democratic society”

44, The Court must therefore consider whether the interference was
“necessary” in a democratic society in order to achieve those aims.

(a) General principles

45. The Court reiterates the fundamental principles under its case-law
concerning Article 10.

(i) Freedom of expression constitutes one of the essential foundations of
a democratic society. Subject to paragraph 2 of Article 10, it is applicable
not only to “information” or “ideas” that are favourably received or
regarded as inoffensive or as a matter of indifference, but also to those that
offend, shock or disturb. Such are the demands of pluralism, tolerance and
broadmindedness without which there is no “democratic society” (see the
Handyside v. the United Kingdom judgment of 7 December 1976, Series A
no. 24, p. 23, § 49, and the Jersild v. Denmark judgment of 23 September
1994, Series A no. 298, p. 26, § 37).

(ii) The press plays an essential role in a democratic society. Although it
must not overstep certain bounds, in particular in respect of the reputation
and rights of others and the need to prevent the disclosure of confidential
information, its duty is nevertheless to impart — in a manner consistent with
its obligations and responsibilities — information and ideas on all matters of
public interest (see the De Haes and Gijsels v. Belgium judgment of
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24 February 1997, Reports 1997-1, pp. 233-34, § 37). In addition, the Court
is mindful of the fact that journalistic freedom also covers possible recourse
to a degree of exaggeration, or even provocation (see the Prager and
Oberschlick v. Austria judgment of 26 April 1995, Series A no. 313, p. 19,
§ 38).

(iii) As a matter of general principle, the “necessity” for any restriction
on freedom of expression must be convincingly established. Admittedly, it
is in the first place for the national authorities to assess whether there is a
“pressing social need” for the restriction and, in making their assessment,
they enjoy a certain margin of appreciation. In cases, such as the present
one, concerning the press, the national margin of appreciation is
circumscribed by the interest of democratic society in ensuring and
maintaining a free press. Similarly, that interest will weigh heavily in the
balance in determining, as must be done under paragraph 2 of Article 10,
whether the restriction was proportionate to the legitimate aim pursued (see,
mutatis mutandis, the Goodwin v. the United Kingdom judgment of
27 March 1996, Reports 1996-11, pp. 500-01, § 40, and the Worm v. Austria
judgment of 29 August 1997, Reports 1997-V, p. 1551, § 47).

(iv) The Court’s task in exercising its supervisory function is not to take
the place of the national authorities but rather to review under Article 10 the
decisions they have taken pursuant to their power of appreciation. In so
doing, the Court must look at the “interference” complained of in the light of
the case as a whole and determine whether the reasons adduced by the
national authorities to justify it are “relevant and sufficient” (see, among
many other authorities, the Goodwin judgment cited above, pp. 500-01, § 40).

(b) Application of the above principles to the present case

46. Mr Fressoz and Mr Roire said that their article had been published in
the context of a public debate of general interest to which changes in
Mr Calvet’s earnings were, at the time, of particular relevance. The article
was intended to contribute to a debate that went beyond the Peugeot
chairman as an individual, since his importance, his role, the scale of the
industrial dispute and the size of the company concerned were all matters
lending themselves to discussion. The published article did not therefore
concern Mr Calvet’s reputation or rights, but the management of the
company he ran.

The penalty imposed on them was all the more unjust in that, under the
Court of Cassation’s case-law, publishing details of a person’s income or
assets did not constitute an interference with his private life, especially if he
exercised public or quasi-public functions.

Nor had the penalty been necessary to secure compliance with the duty to
preserve confidentiality. In the instant case only the tax officials had been
subject to confidentiality obligations. Other people, such as members of the
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works’ council or of Mr Calvet’s family, could have disclosed the
information about his income. In any event, Mr Fressoz and Mr Roire could
not have known that the photocopies of the tax assessments sent to them
anonymously had been obtained through a breach of professional
confidence, as the national courts themselves had been unable to establish
such a breach, despite a two-year investigation.

By publishing part of the photocopied documents the applicants had been
able to show that their information was true and fulfil their duty as
journalists to communicate data that had been verified and proof.

Lastly, the reasoning of the Court of Appeal and the Court of Cassation
was transparently artificial and its pernicious effects on freedom of the press
immediate. Mr Calvet had complained solely because his income had been
disclosed. The fact that the applicants had been convicted of the purely
technical offence of handling photocopies disguised what was really a desire
to penalise them for publishing the information, although publication in
itself was quite lawful.

47. The Commission agreed in substance with those submissions.

48. The Government maintained that it was the breach of confidence
regarding tax matters that had led to the applicants’ conviction and that
conviction had been necessary to secure effective preservation of
confidentiality. It would be unrealistic to hope to secure compliance with a
duty to preserve confidentiality if any information, including information
that was to remain confidential, could be disclosed with impunity.
Restrictions on freedom of expression were to be assessed in the light of the
responsibilities and obligations of those concerned when the information
was obtained. The addressees of the letter must have been aware that the
documents had been obtained unlawfully. Indeed, the second applicant had
not disputed knowing that the documents came from a tax file and should
therefore have treated them as confidential.

Furthermore, disclosing the remuneration of just one person, albeit the
head of a major private company, did not contribute to the debate on a topic
of interest to the public. The published information concerned a particular
situation that was too specific to be a matter of public interest. It had been
published solely with a view to damaging Mr Calvet and putting him in a
difficult position in the pay negotiations that were under way.

French law made it possible for citizens to obtain information concerning
the income and the tax liabilities of taxpayers in France. Thus under
Article L. 111 of the Code of Tax Procedure (see paragraph 26 above)
taxpayers in a municipality were entitled to consult a list of the people liable
for tax and to find out those people’s taxable income and tax liability.

In any event, there could not have been a disproportionate interference
with freedom of expression as an alternative solution had been available that
would have allowed any right the public had to information to be upheld,
without the commission of a criminal offence. The applicants would not
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have been guilty of the offence of handling photocopies if they had confined
themselves to publishing the information about Mr Calvet’s income,
without reproducing extracts from the photocopies of the tax assessments
that had been sent to them by a person who was rightfully subject to
professional confidentiality obligations. Admittedly, proceedings could
have been brought against them for press libel. However, the case-law of the
Court of Cassation established that journalists were entitled to adduce
evidence justifying their assertions, even if obtained unlawfully. Subject to
that condition, the applicants could have disclosed the information without
restriction.

49. In the light of those arguments, the Court must examine whether
relevant and sufficient reasons existed to justify the applicants’ conviction
for the purposes of paragraph 2 of Article 10.

50. The Court is unconvinced by the Government’s argument that the
information was not a matter of general interest. The article was published
during an industrial dispute — widely reported in the press — at one of the
major French car manufacturers. The workers were seeking a pay rise which
the management were refusing. The article showed that the company
chairman had received large pay increases during the period under
consideration while at the same time opposing his employees’ claims for a
rise. By making such a comparison against that background, the article
contributed to a public debate on a matter of general interest. It was not
intended to damage Mr Calvet’s reputation but to contribute to the more
general debate on a topic that interested the public (see, for example, the
Thorgeir Thorgeirson v. Iceland judgment of 25 June 1992, Series A
no. 239, p. 28, § 66).

The Court of Cassation has held that questions relating to the finances of
public figures, such as heads of major companies, do not concern their
private life. That is not something the Government disputed.

51. Not only does the press have the task of imparting information and
ideas on matters of public interest: the public also has a right to receive
them (see, among other authorities, the following judgments: Observer and
Guardian v. the United Kingdom of 26 November 1991, Series A no. 216,
p- 30, § 59; Jersild, cited above, p. 23, § 31; and De Haes and Gijsels, cited
above, p. 234, § 39). That is particularly true in the instant case, as issues
concerning employment and pay generally attract considerable attention.
Consequently, an interference with the exercise of press freedom cannot be
compatible with Article 10 of the Convention unless it is justified by an
overriding requirement in the public interest (see the Goodwin judgment
cited above, p. 500, § 39).

52. Admittedly, people exercising freedom of expression, including
journalists, undertake “duties and responsibilities” the scope of which
depends on their situation and the technical means they use (see, mutatis
mutandis, the Handyside judgment cited above, p. 23, § 49 in fine). In the
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present case the Court of Appeal held that in the light of the nature of the
documents and of the checks which Mr Roire says he carried out, the
defendants must have known that the documents came from a tax file (see
paragraph 22 above) and were therefore confidential. While recognising the
vital role played by the press in a democratic society, the Court stresses that
journalists cannot, in principle, be released from their duty to obey the
ordinary criminal law on the basis that Article 10 affords them protection.
Indeed, paragraph 2 of Article 10 defines the boundaries of the exercise of
freedom of expression. It falls to be decided whether, in the particular
circumstances of the case, the interest in the public’s being informed
outweighed the “duties and responsibilities” the applicants had as a result of
the suspect origin of the documents that were sent to them.

53. The Court must in particular determine whether the objective of
protecting fiscal confidentiality, which in itself is legitimate, constituted a
relevant and sufficient justification for the interference. In that connection, it
must be noted that although the applicants’ conviction was based solely on
the reproduction in Le Canard enchainé of documents in the possession of
the tax authorities that were held to have been communicated to Mr Fressoz
and Mr Roire in breach of professional confidence, it inevitably concerned
the disclosure of information. The issue does however arise as to whether
there was any need to prevent the disclosure of information that was already
available to the public (see the Weber v. Switzerland judgment of 22 May
1990, Series A no. 177, p. 23, § 51, and the Vereniging Weekblad Bluf! v.
the Netherlands judgment of 9 February 1995, Series A no. 306-A, p. 15,
§ 41) and might already have been known to a large number of people. As
the Government accepted, a degree of transparency exists regarding
earnings and pay rises. Thus local taxpayers may consult a list of the people
liable for tax in their municipality, with details of each taxpayer’s taxable
income and tax liability (see paragraphs 26 and 48 above). While that
information cannot be disseminated, it is thus accessible to a large number
of people who may in turn pass it on to others. Although publication of the
tax assessments in the present case was prohibited, the information they
contained was not confidential. Indeed, the remuneration of people who,
like Mr Calvet, run major companies is regularly published in financial
reviews and the second applicant said, without it being disputed, that he had
referred to information of that type in order to check roughly how much
Mr Calvet was earning (see paragraph 19 above). Accordingly, there was no
overriding requirement for the information to be protected as confidential.

54. If, as the Government accepted, the information about Mr Calvet’s
annual income was lawful and its disclosure permitted, the applicants’
conviction merely for having published the documents in which that
information was contained, namely the tax assessments, cannot be justified
under Article 10. In essence, that Article leaves it for journalists to decide
whether or not it is necessary to reproduce such documents to ensure
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credibility. It protects journalists’ right to divulge information on issues of
general interest provided that they are acting in good faith and on an
accurate factual basis and provide “reliable and precise” information in
accordance with the ethics of journalism (see, in particular, the Goodwin
judgment cited above, p. 500, § 39; the Schwabe v. Austria judgment of
28 August 1992, Series A no. 242-B, p. 34, § 34; and, as an example of a
finding to the contrary on the facts, the Prager and Oberschlick judgment
cited above, p. 18, § 37).

55. In the instant case, the Court notes that neither Mr Fressoz and
Mr Roire’s account of the events nor their good faith has been called into
question. Mr Roire, who verified the authenticity of the tax assessments,
acted in accordance with the standards goveming his profession as a
journalist. The extracts from each document were intended to corroborate
the terms of the article in question. The publication of the tax assessments
was thus relevant not only to the subject matter but also to the credibility of
the information supplied.

56. In sum, there was not, in the Court’s view, a reasonable
relationship of proportionality between the legitimate aim pursued by the
journalists’ conviction and the means deployed to achieve that aim, given
the interest a democratic society has in ensuring and preserving freedom of
the press. There has therefore been a violation of Article 10 of the
Convention.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § 2 OF THE CONVENTION

57. The applicants complained of two breaches of Article 6 § 2 of the
Convention, which provides:

“Everyone charged with a criminal offence shall be presumed innocent until proved
guilty according to law.”

The national courts had failed to apply the presumption of innocence in
two respects. Firstly, Mr Fressoz’s conviction had resulted from an
unwarranted extension to the special criminal-law system created by the Act
of 29 July 1881 (see paragraph 25 above) that rendered publishing directors
strictly liable for press offences. Secondly, the applicants should not have
been convicted of an offence under the general law as there was no concrete
evidence against them. In order to be able to convict, the Court of Appeal
had had to resort to a purely hypothetical intellectual construction whereby
the applicants were presumed to have known the fraudulent origin of the
photocopies they had received.
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58. The Government submitted that this complaint was incompatible
ratione materiae with the provisions of the Convention. What the applicants
were in fact seeking to do was to challenge the merits of their conviction by
the Court of Appeal. However, it was not for the Convention institutions to
determine whether the national courts had correctly assessed the evidence.
In any event, there had been no presumption of guilt against the journalists
in the Court of Appeal, which had given perfectly valid reasons for its
decision.

59. Having heard the arguments made before it and in view of its
conclusion that there had been a violation of Article 10 of the Convention,
the Commission considered that the complaint under Article 6 § 2 arose out
of the same facts and did not give rise to any issues of fact or law requiring
separate examination.

60. The Court reaches the same conclusion and considers that, in the
light of its finding in paragraph 56 and the matters it took into account in
so finding, no separate issue arises under Article 6 § 2 of the Convention.

III. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

61. Article 41 of the Convention provides:

“If the Court finds that there has been a violation of the Convention or the Protocols
thereto, and if the internal law of the High Contracting Party concerned allows only
partial reparation to be made, the Court shall, if necessary, afford just satisfaction to
the injured party.”

A. Damage

62. The applicants considered that a finding by the Court that there had
been a violation of the Convention would constitute just satisfaction. They
claimed, however, reimbursement of the sum of 10,001 French francs (FRF)
which the Court of Appeal had ordered them to pay Mr Calvet for non-
pecuniary damage (one franc) and, under Article 475-1 of the Code of
Criminal Procedure, for the costs incurred in the proceedings (see
paragraph 22 above).

63. The Government submitted that the latter claim for reimbursement
could not be allowed since the applicants had not pointed to any particular
pecuniary damage under that head and, in addition, an award would cast
doubt on the binding nature of the Court of Appeal’s decision. As to
the remainder, a finding of a violation would in itself constitute just
satisfaction.

64. The Delegate of the Commission did not make any observations on
the subject.
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65. The Court finds that there is a causal link between the payment of
FRF 10,001 awarded to Mr Calvet and the violation of Article 10 which it
has found, such that the applicants should recover that sum. It is therefore
appropriate to award the amount claimed. That apart, the finding of a breach
made in this judgment constitutes just satisfaction for any other damage.

B. Costs and expenses

66. The journalists claimed FRF 166,100 for the costs and expenses
incurred in order to be represented. They apportioned the sum as follows:
FRF 55,800 for the proceedings before the domestic courts, including
FRF 12,000 for the proceedings in the Court of Cassation, and FRF 110,300
for the proceedings before the Strasbourg institutions.

67. The Delegate of the Commission made no observations.

68. The Government contended that they should not have to bear the
costs of the domestic proceedings as the complaint under Article 10 of the
Convention had not been made at that stage. They should only be liable to
reimburse costs and expenses incurred in the proceedings before the
Convention institutions and their liability should not exceed FRF 40,000,
regard being had to the amounts generally awarded by the Court in the past.

69. On the basis of the information it has before it, the Court, ruling on
an equitable basis, awards the applicants FRF 60,000.

C. Default interest

70. According to the information available to the Court, the statutory
rate of interest applicable in France at the date of adoption of the present
judgment is 3.36% per annum.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

1. Dismisses the Government’s preliminary objection;
2. Holds that there has been a breach of Article 10 of the Convention;

3. Holds that no separate issue arises under Article 6 § 2 of the Con-
vention;

4. Holds that the respondent State is to pay the applicants, within three
months, 10,001 (ten thousand and one) French francs for pecuniary
damage and 60,000 (sixty thousand) French francs for costs and expenses,
together with simple interest at an annual rate of 3.36% payable from the
expiry of the above-mentioned three months until settlement;
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5. Holds that the present judgment constitutes in itself sufficient just
satisfaction for any other damage;

6. Dismisses the remainder of the claim for just satisfaction.

Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 21 January 1999.

Luzius WILDHABER
President

Paul MAHONEY
Deputy Registrar
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A. Complaints declared admissible

48. The Commission has declared admissible:

(i) the applicants’ complaint that their conviction for handling photo-
copies of tax notices obtained through a breach of the duty of professional
confidentiality by an unidentified tax official constituted a violation of their
right to freedom of expression; and

(ii) the applicants’ complaint that they were not given the benefit of the
presumption of innocence in the criminal proceedings which ended with
their conviction.

B. Points at issue

49. Therefore, the issues before the Commission are:

(1) whether there has been a violation of Article 10 of the Convention;
and

(11) whether there has been a violation of Article 6 § 2 of the Conven-
tion.

C. Asregards Article 10 of the Convention

50. Article 10 of the Convention, in so far as relevant, provides as fol-
lows:

“1. Everyone has the right to freedom of expression. This right shall include free-
dom to hold opinions and to receive and impart information and ideas without inter-
ference by public authority and regardless of frontiers ...

2. The exercise of these freedoms, since it carries with it duties and responsibilities,
may be subject to such formalities, conditions, restrictions or penalties as are pre-
scribed by law and are necessary in a democratic society, in the interests of national
security, territorial integrity or public safety, for the prevention of disorder or crime,
for the protection of health or morals, for the protection of the reputation or rights of
others, for preventing the disclosure of information received in confidence, or for
maintaining the authority and impartiality of the judiciary.”

51. The Commission considers, and the respondent Government admit,
that the applicants’ conviction constitutes an “interference” with their rights
under Article 10 § 1 of the Convention.

52. The parties agree that the interference, which was based on Art-
icle 460 of the old Criminal Code and Article L. 103 of the Code of Tax
Procedure, was “prescribed by law” within the meaning of Article 10 § 2 of
the Convention as interpreted in the case-law.

53. The next question is whether the interference pursued a “legitimate
aim” from the point of view of Article 10 § 2. The applicants argue that
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their conviction could not really have been intended to protect one of the
values listed as “legitimate aims”. The Government claim that it did pursue
two of those aims, the “protection of the reputation or rights of
others” and the prevention of disclosure “of information received in confi-
dence”. The Commission notes that the applicants’ conviction arose out of
the publication of tax notices concerning Mr Calvet which were held by the
tax authorities and protected by professional confidentiality. The Commis-
sion considers that the reasons given for the convictions show that the inter-
ference was aimed at protecting the reputation or rights of others and pre-
venting the disclosure of information received in confidence. Therefore, the
interference pursued aims recognised as “legitimate” under paragraph 2 of
Article 10 of the Convention.

54. The remaining issue is whether the interference was justified under
the terms of Article 10 § 2 as “necessary in a democratic society” in order to
pursue those aims.

55. The applicants submit that the interference was not “necessary” in a
democratic society.

56. They argue that the information in question concemned a matter of
public interest: the wage dispute was being covered by the national press, it
involved a large car manufacturing company and the company chairman’s
character was a factor in it. The article had aimed to contribute to a debate
going beyond Mr Calvet as a private individual: his character, the nature of
his job, the importance of the industrial dispute and of the company con-
cerned were all factors lending themselves to public debate.

57. The applicants deny that the information published was in any way
confidential, arguing that it related exclusively to the salary and emoluments
received by Mr Calvet as a company director, information which is not in
itself confidential. They claim that, under French law, publishing infor-
mation about a person’s finances, without any reference to their life or
personality, is not prohibited by the privacy laws. The same must apply, a
fortiori, where that person is a public figure playing a significant role in the
country’s economy. Further, they submit that the article did not call into
question Mr Calvet’s reputation or rights but rather the manner in which the
company of which he was chairman was being run.

58. The applicants submit that their conviction was not justified by a
need to prevent a breach of the duty of professional confidentiality. Firstly,
they argued, the duty of confidentiality under Article L. 103 of the Code of
Tax Procedure applied only to tax officials. This meant that a category of
persons, civil servants responsible for assessing and recovering tax, were
bound by this duty. It did not mean that the information itself was covered
by the duty of confidentiality in tax matters. Therefore, journalists were not
bound by this duty.

59. The applicants submit that their conviction was not justified under
Article 10 § 2 of the Convention. The duty of confidentiality affected only
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tax officials, not tax information itself, and thus could not be extended to
journalists. They could not have known that the information had been ob-
tained as a result of a breach of professional confidentiality, given that the
domestic courts had failed to establish this despite a two-year investigation.
In publishing a copy of part of the tax notices, they had not only demon-
strated that their information was accurate but also fulfilled their duty as
journalists, by publishing only verified information accompanied by sup-
porting evidence. Furthermore, they claim that the reason why Mr Calvet
complained to the prosecuting authorities was not because extracts from
his tax notices had been published but because his income had been
revealed.

60. In response, the Government claim that the interference was “necess-
ary” in a democratic society and raise a number of arguments in support of
this.

61. First, they submit that the information published did not bear on a
matter of public concern as defined in the case-law of the Court (see Eur.
Court HR, Thorgeir Thorgeirson v. Iceland judgment of 25 June 1992,
Series A no. 239). By targeting Mr Calvet alone, the article was intended to
undermine him and put him personally in a difficult position in relation to
the ongoing wage negotiations; it did not deal with any matter of general
application. Moreover, a criminal conviction for publishing tax notices did
not prevent the public from receiving any information on the subject: Art-
icle L. 111 of the Code of Tax Procedure authorises taxpayers to consult the
list of taxable persons in their locality and to find out their taxable income
and the amount of tax payable by them.

62. Restrictions on the freedom of expression must be looked at in the
light of the duties and responsibilities of the persons concerned. Thus, the
Convention organs have held that it is justified to impose a duty of dis-
cretion on public servants (see application no. 11389/85, decision of
3 May 1988, Decisions and Reports (DR) 56, p. 127, and Eur. Court HR,
Hadjianastassiou v. Greece judgment of 16 December 1992, Series A
no. 252). According to the Government, the interference in the present case
was necessary to ensure that tax officials complied with their duty to keep
tax information secret. The Commission has already found that the convic-
tion of a journalist who published a confidential parliamentary document
was justified by the fact that, in the light of his work, the applicant had a
duty and responsibility to be aware of the confidential nature of the docu-
ment (see Z v. Switzerland, application no. 10343/83, decision of 6 October
1983, DR 35, p. 224). Therefore, the interference was necessary to ensure
that persons who were indubitably aware that certain information was con-
fidential, yet nevertheless breached that confidentiality, did not do so in
future. The Government point out that the second applicant did not deny
knowing that the documents came from a tax file and argue that he was
therefore obliged to treat them as confidential information.
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63. The Government submit that the applicants’ conviction was pro-
portionate to the aims pursued, since the offence of handling unlawfully
obtained photocopies would not have been made out had the applicants
simply published the information concerning Mr Calvet’s income, without
also reproducing part of the tax notices. In that case, they could, admittedly,
have been prosecuted for criminal defamation committed through the press,
but the Court of Cassation allows journalists to defend themselves against
such a charge by publishing proof of the truth of their assertions, even
where such proof has been obtained unlawfully, as in the present case (see
Cass. crim. of 15 June 1993, Bull. crim. no. 210, in which it was held that
“the criminal courts cannot refuse to admit evidence submitted by the par-
ties simply on the ground that it may have been obtained by means of a
breach of the law or of trust. Their sole task is to assess its probative
value”). Under those conditions, the applicants could have divulged the
information in their possession freely. Hence, according to the Government,
the applicants’ conviction was not aimed at preventing them from express-
ing themselves but was motivated exclusively by the need to reconcile the
protection of property (the confidential tax papers) with freedom of ex-
pression.

64. The Commission reiterates that the press plays an essential role in a
democratic society. Although it must not overstep certain bounds, in par-
ticular in respect of the reputation and rights of others and of the need to
prevent the disclosure of information received in confidence, its duty is
nevertheless to impart — in a manner consistent with its obligations and
responsibilities — information and ideas on all matters of public interest. Not
only does the press have the task of imparting such information and ideas:
the public also has a right to receive them. Were it otherwise, the press
would be unable to play its vital role of “public watchdog” (see, for exam-
ple, Eur. Court HR, De Haes and Gijsels v. Belgium judgment of
24 February 1997, Reports of Judgments and Decisions 1997-1, pp. 233-34,
§ 37).

65. The adjective “necessary”, within the meaning of Article 10 § 2, im-
plies the existence of a “pressing social need”, as the Court made clear in its
judgment in the case of Sunday Times v. the United Kingdom (no. 2) (Eur.
Court HR, judgment of 26 November 1991, Series A no. 217, p. 29, § 50 (¢)
and (d), where it held as follows:

“... The Contracting States have a certain margin of appreciation in assessing
whether such a need exists, but it goes hand in hand with a2 European supervision, em-
bracing both the law and the decisions applying it, even those given by independent
courts. The Court is therefore empowered to give the final ruling on whether a ‘re-
striction’ is reconcilable with freedom of expression as protected by Article 10.

The Court’s task, in exercising its supervisory jurisdiction, is not to take the place
of the competent national authorities but rather to review under Article 10 the deci-
sions they delivered pursuant to their power of appreciation. This does not mean that
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the supervision is limited to ascertaining whether the respondent State exercised its
discretion reasonably, carefully and in good faith; what the Court has to do is to
look at the interference complained of in the light of the case as a whole and deter-
mine whether it was ‘proportionate to the legitimate aim pursued’ and whether the
reasons adduced by the national authorities to justify it are ‘relevant and suffi-
cient’.” (see also Eur. Court HR, Worm v. Austria judgment of 29 August 1997, Re-
ports 1997-V, pp. 1550-51, § 47)

66. The Commission also recalls that, in exercising their supervisory
jurisdiction, the Convention organs are not confined to examining the
impugned judicial decisions in isolation; rather, they must look at those
decisions in the light of the case as a whole, including the applicants’
publication and the context in which it was written (see Eur. Court HR,
Oberschlick v. Austria (no. 1) judgment of 23 May 1991, Series A
no. 204, p. 26, § 60).

67. The applicants were convicted for reproducing extracts of tax notices
relating to a director of a large car manufacturing company. The information
was published against the background of an industrial dispute, widely cov-
ered by the press, within the relevant company, in which the employees
were claiming wage rises and the management were refusing to grant them.
The article, which was accompanied by a facsimile of the extracts in ques-
tion, showed that the director had received significant increases in his salary
while at the same time opposing his employees’ request for a wage rise. In
the Commission’s opinion, in making that comparison, in that context, the
article was contributing to a public debate on a matter of general interest; its
aim was not to cause gratuitous damage to Mr Calvet’s reputation, but,
more widely, to canvass an issue of current affairs which was of interest to
the public (see, for example, the above-mentioned Thorgeir Thorgeirson
judgment, p. 28, § 66).

68. The Court of Appeal convicted the applicants for publishing extracts
from three tax notices which, according to it, had been divulged in breach of
the duty of confidentiality binding tax officials.

69. The Commission notes, first, that the Court of Appeal did not con-
vict the applicants for publishing the information itself — that is, the amount
of Mr Calvet’s salary and emoluments — but only for publishing the sup-
porting evidence. Therefore, the applicants were not convicted for divulging
confidential information but for reproducing documents held by the tax
authorities and deemed to have been disclosed in breach of a duty of profes-
sional confidentiality. The Commission deduces from this that the interfer-
ence was not necessary either to prevent “the disclosure of information
received in confidence” or to protect Mr Calvet’s “reputation” or “rights”.

70. Secondly, the Commission notes that the Court of Appeal held that
the applicants must have known that the documents in their possession were
covered by the duty of confidentiality in tax matters, given the nature of the
documents and the checks carried out by the second applicant.
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71. On this point, the Commission recalls that whoever exercises
his freedom of expression undertakes “duties and responsibilities”, the
scope of which depends on his situation and the technical means he uses
(see Eur. Court HR, Handyside v. the United Kingdom judgment of
7 December 1976, Series A no. 24, p. 23, § 49 in fine). It is not persuaded
that the reasons for convicting the applicants in the present case were
adequate.

72. Admittedly, the second applicant could have deduced from the na-
ture of the documents that they came from a tax file. However, he testified
that he had not been able to establish that they had been obtained unlawfully
(see paragraph 31 of the report). The Court of Appeal nevertheless held that
the applicants must have known that they had been disclosed in breach of a
duty of confidentiality: in the case of the second applicant, by virtue of the
checks he had carried out and in the case of the first applicant, by virtue of
his having read the documents. In so holding, the Court of Appeal — unlike
the Criminal Court ~ failed to take into account the fact that a two-year
judicial investigation had failed to determine either the circumstances or the
source of the leak.

73. Nor is the Commission persuaded by the Government’s argument
that the judgments of the Court of Appeal and Court of Cassation struck a
fair balance between the different interests at stake.

74. It is true that the applicants could have exercised their right to impart
information by publishing the amount of Mr Calvet’s income, without
publishing the tax notices containing that information. However, this re-
striction on the applicants’ rights is not, in the Commission’s opinion, com-
patible with journalists’ rights under Article 10 of the Convention. That
provision protects, in principle, journalists’ right to impart information
provided that they do so in good faith, on the basis of accurate data, and that
they provide “accurate and reliable” information in a manner complying
with the ethics of journalism (see, inter alia, Eur. Court HR, Goodwin v. the
United Kingdom judgment of 27 March 1996, Reports 1996-11, p. 500, § 39;
Schwabe v. Austria judgment of 28 August 1992, Series A no. 242-B, p. 34,
§ 34, and, arguing from the inverse, Prager and Oberschlick v. Austria
judgment of 26 April 1995, Series A no. 313, pp. 18-19, § 37). Moreover,
Article 10 protects not only the substance of the information expressed, but
also the form in which it is conveyed (see the above-mentioned Oberschlick
Jjudgment, p. 25, § 57).

75. In the present case, it is clear that neither the truth of the information
nor the applicants’ good faith were in dispute. The applicants confined
themselves to reproducing, from each tax notice, the extract which corrob-
orated the contents of the article. Thus, publishing the extracts reinforced
both the thrust of the information conveyed and its credibility. Finally, the
applicants had verified their information and published evidence in support
of it, as required by the ethics of journalism.
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76. In these circumstances, the Commission considers that the appli-
cants’ conviction constituted an unreasonable hindrance to the fulfilment of
the duties of the press, in breach of the protection afforded to journalists by
Article 10 § 2 of the Convention.

77. Weighing up the reasons for the conviction given in the domestic
courts’ decisions against the vital role of the press in a State governed by the
rule of law, the Commission concludes that, in the present case, there has
been a disproportionate interference with the applicants’ right to receive and
impart information, even taking account of the margin of appreciation re-
served to the national authorities.

Conclusion

78. The Commission concludes, by twenty-one votes to eleven, that there
has been a violation of Article 10 of the Convention in the present case.

D. Asregards Article 6 § 2 of the Convention

79. Article 6 § 2 of the Convention provides as follows:

“Everyone charged with a criminal offence shall be presumed innocent until proved
guilty according to law.”

80. The applicants submit that their guilt was not “proved according
to law” as required by Article 6 § 2 of the Convention. They claim
that the judgment convicting them failed to apply the presumption of
innocence.

81. The Government respond that the substance of the complaint is in-
compatible ratione materiae with the provisions of the Convention, adding
that, in any event, there can have been no breach of the presumption of
innocence since the applicants’ conviction was based on adequate reasons
which were set out in the relevant decisions.

82. The Commission, having perused the parties’ arguments, and having
regard to the conclusion reached by it in relation to Article 10 of the Con-
vention, considers that the complaint raised under Article 6 § 2 arises out of
the same set of facts and does not raise any issues of fact or law necessitat-
ing a separate examination.

Conclusion

83. The Commission concludes, by eighteen votes to fourteen, that no
separate issue arises under Article 6 § 2 of the Convention.
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E. Recapitulation

84. The Commission concludes, by twenty-one votes to eleven, that
there has been a violation of Article 10 of the Convention in the present case
(paragraph 78).

85. The Commission concludes, by eighteen votes to fourteen, that no
separate issue arises under Article 6 § 2 of the Convention (paragraph 83).

M. DE SALVIA S. TRECHSEL
Secretary to the Commission President of the Commission
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PARTLY DISSENTING OPINION OF Mr GEUS
JOINED BY Mr GOZUBUYUK, Mr BEKES,
Mr ALKEMA AND Mr ARABADIJIEV

(Translation)

I voted against the opinion expressed by the majority of the Commission
that the applicants’ complaint under Article 6 § 2 of the Convention did not
raise any separate issue in the light of the Commission’s finding with regard
to Article 10.

[ am of the view that this complaint does raise a separate issue and that
the proceedings which ended with the applicants’ conviction did involve a
violation of Article 6 § 2 of the Convention.

It is true, as the Government emphasise, that questions of the admissibil-
ity and probative value of evidence are essentially governed by national law.
Therefore, it is not, in principle, for the Commission to express an opinion
as to whether the French courts assessed the evidence correctly (see Eur.
Court HR, Vidal v. Belgium judgment of 22 April 1992, Series A no. 235-
B, pp. 32-33, § 33, and application no. 9000/80, decision of 11 March 1982,
Decisions and Reports (DR) 28, p. 127 at p. 134). To that extent, I agree
with the Government that the applicants’ complaint falls outside the scope
of the Commission’s competence ratione materiae.

Nevertheless, the Commission is competent to examine the applicants’
complaint in so far as it is concerned with whether their guilt was
“proved according to law” within the meaning of Article 6 § 2 of the
Convention, failing which their right to be presumed innocent will
have been breached.

It should be recalled in this context that the presumption of innocence
concerns, amongst other things, the state of mind and attitude of a judge
called upon to decide upon a criminal charge, by prohibiting him or her
from entertaining the conviction or assumption that the accused is guilty.
When reaching a decision, the court must convict only on the basis of direct
or indirect evidence sufficiently strong, in the eyes of the law, to establish
the accused’s guilt (see Eur. Court HR, Barberd, Messegué and Jabardo
v. Spain judgment of 6 December 1988, Series A no. 146, opinion of the
Commission, p. 49, § 104); application no. 9037/80, decision of 5 May
1981, DR 24, p. 221 at pp. 224-225, and application no. 7628/76, decision
of 9 May 1977, DR 9, p. 169 at p. 173).

In relation to the present case, I note that, although the investigation,
which lasted for more than two years, failed to reveal either the identity of
the person who had removed and disclosed the documents or the circum-
stances in which this occurred, the Court of Appeal found that the offence of
breach of professional confidentiality had been committed, simply on the
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basis that “it is certain that a third party, someone who was not a civil
servant or was from outside the tax department, could not —~ without
attracting attention — have taken [the] documents ...”. The court went on
to find that the applicants had committed the offence of handling the fruits
of a breach of professional confidentiality simply because “in the light of
the nature of the documents and of the checks which [the second appli-
cant] says he carried out, the defendants must have known that those
documents came from a tax file ...”, inferring that the first applicant had
the necessary intention for the offence merely because he personally
passed the article for press.

Thus, the Court of Appeal deduced that the offence of breach of profes-
sional confidentiality had been committed from its certainty that only a tax
official could have physically sent the document, and deduced that the first
applicant knew that this offence had been committed from the fact that he
personally authorised publication. To my eyes, this appears to be a tissue of
presumptions of fact — yet the relevant statutory provisions do not authorise
resort to presumptions.

More specifically, with regard to the breach of professional confidenti-
ality, I note that the Court of Appeal, in finding that no third party
from outside the civil service or the tax department could have laid hands
on the relevant documents, was holding — implicitly, but unmistakably —
that the person who removed and photocopied them was bound by this
duty.

Yet it emerges from the Criminal Court judgment that “the tax authorities
themselves ... suggested that the perpetrator might be ‘someone from out-
side’ ... whatever the security regulations were like at the time”. As regards
the factual situation within Chaillot Tax Office at the time, it seems to me
that the civil servants who worked there every day were in the best position
to assess weaknesses in the security system. Hence, the scenario involving a
culprit from outside the tax department cannot be dismissed with confidence
simply on the strength of the Court of Appeal’s reference to “the results of
the investigations”. The Court of Appeal has merely given preference to one
hypothesis over another.

Moreover, the Court of Appeal did not even consider the possibility that
the source of the “leak” might have been a low-ranking employee
at the tax office, which obviously has a number of clerical staff. Yet
Article L. 103 of the Code of Tax Procedure gives a narrow definition
of the categories of person bound by the duty of confidentiality, which
does not cover clerical staff. This is why the Criminal Court held that “the
fact that the status and professional functions of the person responsible
for the disclosure are unknown therefore rules out any possibility of proving
one of the essential elements of the offence of breach of the duty of profes-
sional confidentiality”. I am forced to the conclusion that the Court of
Appeal completely failed to show that this analysis was incorrect in law.
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Further, as regards the mens rea for the offence of handling stolen photo-
copies, it must be emphasised that the Court of Appeal reached its con-
clusions on the basis of the checks carried out by the second applicant and
on the first applicant’s knowledge of the contents of the documents, without
demonstrating that those checks related to the source of the documents,
rather than exclusively to their authenticity. Nor did it demonstrate that any
reasonably well-informed person would know, from the computer reference
at the top of the documents, that they came from a tax file and were in-
tended to remain there. It is more than likely that, if the applicants had
suspected that the computer reference on the tax notices would reveal their
origin, they would have taken care to conceal it when reproducing them.

I conclude from this that the Court of Appeal proceeded by way of pre-
sumptions of fact, without founding its judgment on a body of evidence
which could reasonably have led it to find the applicants guilty. Yet Art-
icle 6 § 2 “requires States to confine [presumptions of fact] within reason-
able limits which take into account the importance of what is at stake and
maintain the rights of the defence” (see, in particular, Eur. Court HR,
Salabiaku v. France judgment of 7 October 1988, Series A no. 141-A,
pp. 15-16, § 28).

It therefore appears to me, in the light of the reasoning set out by the
Court of Appeal for its judgment, that the basis on which it found that the
offences of breach of professional confidentiality and handling had been
committed did not constitute direct or even circumstantial evidence in the
eyes of the law. Hence, since the Court of Appeal failed to exercise its
power of assessment on the basis of the evidence adduced by the parties
before it, the applicants’ guilt was not “proved in accordance with law” and
with the presumption of innocence (see, in particular, arguing from the
inverse, the above-mentioned Salabiaku judgment, pp. 17-18, § 30).

For these reasons, I consider that there has been a violation of Article 6
§ 2 of the Convention in the present case.
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DISSENTING OPINION OF Mr SOYER
JOINED BY Mr MARTINEZ, Mr RESS, Mr BIRSAN
AND Mr HERNDL

(Translation)

1. With regard to the finding of a violation of Article 10 of the Conven-
tion reached by the majority of the Commission, I consider it worth focus-
ing on one fact which is, to my mind, decisive.

In paragraph 67 of its opinion, the majority of the Commission states that
“[t]he applicants were convicted for reproducing extracts of tax notices
relating to a director of a large car manufacturing company”.

This statement should be clarified with care. The applicants were not
convicted of a press offence relating to the publication of information. They
were convicted of, and only of, an ordinary criminal-law offence, namely
handling unlawfully obtained photocopies of a taxpayer’s tax notice.

2. This fact emerges clearly from the “Establishment of the facts” sec-
tion of the Commission’s report (paragraph 38):

“In a judgment of 10 March 1993, Paris Court of Appeal ... found the applicants

guilty of handling photocopies of ... tax notices obtained through a breach of the duty
of professional confidentiality by an unidentified tax official.”

3. Moreover, the same section of the Commission’s report (para-
graph 44) records that the Court of Cassation, dismissing the appeal against
the above-mentioned Court of Appeal judgment, took care to ground the
dismissal on the fact that:

“... the Court of Appeal cannot be held to have misinterpreted Article 460 of the
Criminal Code” (on which the conviction was exclusively based) “as it stood at the
time, in which the only offence defined is that of handling stolen goods, since, al-
though it found the applicants guilty of handling unlawfully obtained photocopies, it
rightly dismissed the charge of handling unlawfully obtained information on which the
Jjournalists were committed for trial before the Criminal Court ... Information, of what-
ever kind and whatever its source, is [not] covered ... by Article 460.”

4. Indeed, this is underlined in the “Opinion” section of the majority re-
port (paragraph 69):

“... the Court of Appeal did not convict the applicants for publishing the information it-
self — that is, the amount of [the taxpayer's] salary and emoluments — but only for pub-
lishing the supporting evidence. Therefore, the applicants were not convicted for divulg-
ing confidential information but for reproducing documents held by the tax authorities
and deemed to have been disclosed in breach of a duty of professional confidentiality.”

5. This assertion is all the more important given that, a little later, the
majority report concedes (paragraph 74) that:
“It is true that the applicants could have exercised their right to impart information

by publishing the amount of [this taxpayer]’s income, without publishing the tax no-
tices containing that information.”
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6. In these circumstances, one asks oneself in what way freedom of
expression has been restricted, particularly as journalists also have the
right not to reveal their sources to the judicial authorities, a right which
has long been respected in judicial practice and is now expressly laid
down in Article 109 § 2 of the Code of Criminal Procedure, in the follow-
ing terms:

“No journalist giving evidence concerning information obtained in the practice of
his profession shall be obliged to reveal the source thereof.”

7. The journalists in the present case were, therefore, entirely free to di-
vulge the confidential information in their possession without any risk of
prosecution.

However, they chose to reveal their sources — despite not being
required to do so by French law — by publishing copies of tax notices
which they could have obtained only by handling unlawfully obtained
property, an ordinary criminal-law offence under the French Criminal
Code.

8. Should journalists be excused from obeying the ordinary rules of
criminal law — should their profession automatically exempt them from the
duties incumbent on “ordinary” citizens? Is the right to impart information
unlimited and incapable of being abused?

It would appear difficult so to argue, particularly in the light of Article 10
itself, the second paragraph of which legitimises measures “necessary ... for
the protection of the ... rights of others”.

This extreme position being untenable, then, the majority of the Com-
mission seeks to demonstrate that the conviction of the journalists in the
present case for handling documents obtained through a breach of the duty
of professional confidentiality was not justified.

9. As a basis for this approach, the Commission opinion (paragraph 72)
points out that the judicial system had failed to establish “either the circum-
stances or the source of the leak”.

10. That is undoubtedly true, but it was not in the least necessary to do
so in order to make out the offence of handling. Where someone is found at
the wheel of a stolen car, does he or she escape the criminal law because it
has not been possible positively to identify the thief?

And why, thereflore, should someone who handles a confidential docu-
ment obtained by criminal means be able to publish it with impunity sim-
ply because he has been unable to find out who sent it to him? Especially
considering that, since he is under a professional duty to protect his
sources, he would refuse to name the offender even if he knew his or her
identity?

11. For all these reasons, I feel obliged to dissociate myself from the
Commission opinion; and, for the same reasons, I conclude that Article 10
of the Convention has not been violated in this case.
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12. Nor, of course, has Article 6 § 2, since, according to the majority
opinion, that provision raises no separate issue from the one arising under
Article 10 in this case. For the rest, I support the reasoning set out in the
dissenting opinion of Mrs Liddy.
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DISSENTING OPINION OF Mrs LIDDY
JOINED Mr TRECHSEL AND Mr BIELIUNAS

As to Article 10

I agree that there was an interference with freedom of expression that
was provided for by law and pursued legitimate aims but disagree on the
essential question of whether the applicants’ conviction and punishment by
way of fines for receiving confidential official documentation relating to the
tax affairs of a third party was necessary within a democratic society. In my
view it can be regarded as so necessary and as pursuing a pressing social
need.

It is to be noted that that provision existed in law (Article L. 111 of the
Code des procédures fiscales) for gaining access to the substance of the
relevant information and that the publication, as such, of the relevant infor-
mation was not the reason for the applicants’ conviction. Their conviction
was based on the fact that the applicants were the recipients of particular
official documentation which it was the duty of civil servants to maintain
secret.

The Government have pointed to Convention case-law upholding the in-
terest of States in imposing an obligation of discretion on the part of certain
civil servants (see, for example, the Hadjianastassiou v. Greece judgment of
16 December 1992, Series A no. 252). The authors of breaches of such a
duty of confidentiality would be difficult to identify and sanction if the
recipient publishers of “leaked” documents were immune from sanction.

In the present case, French law provides a certain balance between en-
forcing the duty of discretion on the part of certain civil servants, if need be
by way of prosecuting the publishers of documents received in breach of
that duty, and respecting the right to freedom of expression of newspapers
that innocently come into possession of “leaked” documents. Thus, if the
applicants had been content to publish merely the substance of the informa-
tion, in any defamation suit that followed they would have been permitted to
produce the “leaked” documentation in their defence as evidence of the
truth of their statements.

Moreover, there is no indication of any overriding public interest that the
particular official documents be published.

As has often been stated, the search for balance is inherent in the Con-
vention. In the present case the majority of the Commission deduce that
because the information itself could have been published, as distinct from
the reproduction of the official documents, the sanction suffered by the
applicants was not necessary for preventing the disclosure of confidential
information. For my part, for the foregoing reasons, I consider that the
nuanced approach of French law towards the maintenance at one and the



44 CASE OF FRESSOZ AND ROIRE v. FRANCE - DISSENTING OPINION

same time of freedom of expression and the duty of certain civil servants
not to send confidential documents to the press shows a search for the bal-
ance inherent in the Convention.

It is not necessary in the present case to consider circumstances where
the public interest in sight of reproduced official documents would be so
great as to override the duty of civil servants to maintain confidentiality in
certain matters. It suffices to conclude that on the facts of the present case,
the respondent State has not exceeded its margin of appreciation and that
there has been no violation of Article 10.

As to Article 6 § 2

The fact that the civil servant responsible for “leaking” the document
could not be identified does not, to my mind, imply that the right to be
presumed innocent was violated. Based on the evidence before it, the cour
d’appel reached certain conclusions of fact and drew certain inferences from
its findings. Both its judgment and that of the Cour de cassation were care-
fully reasoned in terms of national law.

The Commission is not competent under Article 6 to consider allegations
of errors of fact or law by national courts except to the degree that any of
the procedural guarantees of Article 6 have not been observed.

In the present case there is no indication that the applicants were con-
sidered guilty from the outset or that the courts proceeded on the basis of
presumptions of fact or in any way arbitrarily. On the contrary, there were
lengthy investigations which enabled the cour d’appel to conclude that only
a civil servant in the revenue sector could have had access to the documents
in question, could have removed them and sent them to the press.

Likewise, it carefully set out the involvement of both applicants in the
steps that led to the publication and established the existence of both the
actus reus and the mens rea necessary for the offence of receiving docu-
mentation that has been made available in violation of professional secrecy.

In these circumstances I see no violation of Article 6 § 2.
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SOMMAIRE!

Condamnation de journalistes pour avoir publié des extraits d’avis
d’imposition

Article 10

Liberté de communiquer des informations — Condamnation de journalistes pour
avoir publié des extraits d’avis d’imposition — Liberté de presse — Devoirs et
responsabilités des journalistes — Droit pour le public de recevoir des
informations — Protection des droits d’autrui — Protection de la réputation
d’autrui — Empécher la divulgation d’informations confidentielles — Nécessaire
dans une société démocratique — Proportionnalité — Informations déja rendues
publiques

Article35§ 1

Epuisement des voies de recours internes — Grief soulevé en substance —
Dispositions de droit interne équivalentes aux prescriptions de la Convention

EY

Les requérants étaient, & 1’époque des faits, membres de la rédaction d’un
hebdomadaire satirique. LIs firent }’objet de poursuites pénales pour avoir publié€ un
extrait de la feuille d’imposition du président d’une grande entreprise, quelque
temps aprés que la direction de cette entreprise eut refusé de céder a des
revendications salariales formulées par le personnel. Les requérants furent
renvoyés devant le tribunal correctionnel pour recel d’informations couvertes par le
secret fiscal provenant de la violation du secret professionnel par un fonctionnaire
non identifié et pour recel de photocopies provenant d’un vol. IIs furent relaxés en
premiére instance, le tribunal considérant que ni le délit de violation du secret
professionnel ni celui de vol n’avaient pu étre suffisamment établis pour retenir le
chef de recel a I’encontre des requérants. IIs furent cependant condamnés en appel
pour recel de photocopies provenant de la violation du secret professionnel par un
fonctionnaire des imp6ts non identifié. La cour d’appel leur infligea des amendes
et les condamna & verser un dédommagement symbolique au titulaire de I'avis
d’imposition ainsi qu’a prendre en charge ses frais de procédure. A 1’appui de leur
pourvoi en cassation, les requérants soulignérent notamment que le délit qui leur
était reproché n’était pas constitué¢ dans la mesure ol les avis d’imposition
n’étaient pas couverts par le secret mais relevaient d’une information libre, qu’ils
n’avaient pas enfreint les prescriptions de la loi sur la liberté de la presse et que des
journalistes ne pouvaient étre coupables de recel d’information. La Cour de
cassation rejeta le pourvoi des requérants en considérant que la cour d’appel avait a

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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juste titre €carté la qualification de recel d’information pour retenir celle de recel
de photocopie.

1. Exception préliminaire du Gouvernement (non-épuisement) : plusieurs
dispositions de la loi sur la liberté de la presse ont été invoquées par les requérants
devant la Cour de cassation. Ces dispositions sont équivalentes aux prescriptions
énoncées par I'article 10 de la Convention. L atteinte a la liberté d’expression a
donc été invoquée en substance devant les juridictions internes.

2. Article 10 : bien que prévue par la loi et poursuivant un objectif légitime — 2
savoir protéger la réputation et les droits d’autrui et empécher la divulgation
d’informations confidentielles — I'ingérence de I’Etat dans la libert¢ d’expression
des requérants est disproportionnée a I'aune de I'intérét que revét pour une société
démocratique la liberté de la presse. L’article 10 ne délie pas les journalistes de
I’obligation de respecter les lois pénales. Toutefois, dans la mesure ol la
publication de I'information litigieuse apportait une contribution a un débat public
d’intérét général, seule la protection d’un intérét public prépondérant pouvait y
faire obstacle. Bien que la préservation du secret fiscal soit un objectif 1égitime en
soi, elle ne constitue pas, en I'espéce, un intérét prépondérant, dans la mesure oll
elle connait un certain nombre d’exceptions. Les informations en cause étant
accessibles par d’autres sources, la condamnation des requérants pour avoir
simplement publi€ le support de I’information, a savoir I’avis d’imposition, n’est
pas justifiée au regard de I’article 10. Par ailleurs, ni la matérialité des faits relatés
ni la bonne foi des requérants n’ont été mises en doute, la publication de I’avis
d’imposition avait pour seule finalité d’attester des faits relatés dans I"article.
Conclusion : violation (unanimité).

3. Article 6 § 2 : aucune question distincte ne se pose au regard de cet article.
Article 41 : la Cour considere qu’il existe un lien de causalité entre les sommes que
les requérants ont dd verser au titulaire de I’avis d’imposition en application de
leur condamnation par la cour d’appel et la violation constatée, et leur alloue, en
conséquence, ces montants ainsi qu’une indemnité au titre des frais et dépens. Elle
estime, par ailleurs, que le constat de manquement suffit & compenser tout autre
dommage.
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Thorgeir Thorgeirson c. Islande, arrét du 25 juin 1992, série A n® 239
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En I’affaire Fressoz et Roire c. France,

La Cour européenne des Droits de I"'Homme, constituée, conformément a
I’article 27 de la Convention de sauvegarde des Droits de I"'Homme et des
Libertés fondamentales (« la Convention »), telle qu’amendée par le Proto-
cole n° 11', et aux clauses pertinentes de son réglementz, en une Grande
Chambre composée des juges dont le nom suit :

M. L. WILDHABER, président,
M™ E.PALM,
MM. L. CAFLISCH,
J. MAKARCZYK,
J.-P. COSTA,
M™ V. STRAZNICKA,
MM. W. FUHRMANN,
K. JUNGWIERT,
M. FISCHBACH,
M™* N. VAIIC,
W. THOMASSEN,
M. TSATSA-NIKOLOVSKA,
MM. T. PANTIRU,
R. MARUSTE,
E. LEVITS,
K. TRAIJA,
M™ S. BOTOUCHAROVA,
ainsi que de M. P.J. MAHONEY, greffier adjoint et M™ M. DE BOER-
BUQUICCHIO, greffiere adjointe,

Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 12 novembre 1998 et
13 janvier 1999,

Rend 1’arrét que voici, adopté a cette derniére date :

PROCEDURE

1. L’affaire a été déférée a la Cour, telle qu’établie en vertu de I’ancien
article 19 de la Conventi0n3, par la Commission européenne des Droits de
I’'Homme (« la Commission ») le 16 mars 1998 et par le gouvernement
francais (« le Gouvernement ») le 15 mai 1998, dans le délai de trois mois
qu’ouvraient les anciens articles 32 § 1 et 47 de la Convention. A son ori-
gine se trouve une requéte (n°29183/95) dirigée contre la République

Notes du greffe

1-2. Entré en vigueur le 17 novembre 1998.

3. Depuis I'entrée en vigueur du Protocole n® 11, qui a amend€ cette disposition, la Cour
fonctionne de maniére permanente.
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francaise et dont deux ressortissants de cet Etat, MM. Roger Fressoz et
Claude Roire, avaient saisi la Commission le 3 aoiit 1995 en vertu de
I’ancien article 25.

La demande de la Commission renvoie aux anciens articles 44 et 48 ainsi
qu’a la déclaration francaise reconnaissant la juridiction obligatoire de la
Cour (ancien article 46), la requéte du Gouvernement & I’ancien article 48.
Elles ont pour objet d’obtenir une décision sur le point de savoir si les faits
de la cause révelent un manquement de 1’Etat défendeur aux exigences des
articles 6 § 2 et 10 de la Convention.

2. En réponse a I'invitation prévue a I'article 33 § 3 d) du réglement A',
les requérants ont exprimé le désir de participer a I'instance et désigné leur
conseil (article 30).

3. En sa qualité de président de la chambre initialement constituée (an-
cien article 43 de la Convention et article 21 du réglement A) pour connaitre
notamment des questions de procédure pouvant se poser avant I’entrée en
vigueur du Protocole n° 11, M. R. Bernhardt, président de la Cour 2
I’époque, a consulté, par I'intermédiaire du greftier, I’agent du Gouverne-
ment, le conseil des requérants et le délégué de la Commission au sujet de
I’organisation de la procédure écrite. Conformément & I’ordonnance rendue
en conséquence, le greffier a requ les mémoires du Gouvernement et des
requérants les 10 et 27 juillet 1998 respectivement. Le 24 aofit 1998, le
délégué de la Commission a soumis des observations écrites.

4. Le 16 octobre 1998, la Commission a produit le dossier de la procé-
dure suivie devant elle ; le greffier I’y avait invitée sur les instructions du
président de la Cour.

5. A la suite de I’entrée en vigueur du Protocole n® 11 le 1° novembre
1998, et conformément a I’article 5 § 5 dudit Protocole, ’examen de 1’affaire
a ét€ confi€ a la Grande Chambre de la Cour. Cette Grande Chambre compre-
nait de plein droit M. J.-P. Costa, juge €lu au titre de la France (articles 27 § 2
de la Convention et 24 § 4 du réglement), M. L. Wildhaber, président de la
Cour, M™ E. Palm, vice-présidente de la Cour, ainsi que M. M. Fischbach,
vice-président de section (articles 27 § 3 de la Convention et 24 §§ 3 et 5 a)
du réglement). Ont en outre été désignés pour compléter la Grande Chambre :
M. L. Caflisch, M. J. Makarczyk, M™ V. StraZnickd, M. W. Fuhrmann,
M. K. Jungwiert, M™ N. Vajié, M™ W. Thomassen, M™ M. Tsatsa-
Nikolovska, M. T. Panfiru, M. R. Maruste, M. E. Levits, M. K. Traja et
M™S. Botoucharova (articles 24 § 3 et 100 § 4 du réglement).

6. A I'invitation de la Cour (article 99 du réglement), la Commission a
délégué I'un de ses membres, M. J.-C. Geus, pour participer a la procédure
devant la Grande Chambre.

1. Note du greffe : le réglement A s’est appliqué a toutes les affaires déférées a la Cour
avant le 1¥ octobre 1994 (entrée en vigueur du Protocole n° 9) puis, entre cette date et le
31 octobre 1998, aux seules affaires concernant les Etats non liés par ledit Protocole.
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7. Ainsi qu’en avait décidé le président, une audience s’est déroulée en
public le 12 novembre 1998, au Palais des Droits de I'Homme a Strasbourg.

Ont comparu :

— pour le Gouvernement
MM. J.-F. DOBELLE, directeur adjoint des affaires
juridiques du ministere des Affaires étrangeres, agent,
B. NEDELEC, magistrat détaché a la sous-direction
des droits de ’homme au ministere
des Affaires étrangeéres,
A. BUCHET, magistrat, chef du bureau des droits
de I’homme du service des affaires européennes
et internationales au ministére de la Justice,
M™ C. ETIENNE, magistrat a la direction des affaires
criminelles du ministére de la Justice, conseils ;

— pour les requérants
M°® C. WAQUET, avocate au Conseil d’Etat
et a la Cour de cassation, conseil

— pour la Commission
M. J.-C. GEus, délégué,
M™ M.-T. SCHOEPFER, secrétaire de la Commission.

La Cour a entendu en leurs déclarations M. Geus, M° Waquet et
M. Dobelle.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

8. MM. Roger Fressoz et Claude Roire, ressortissants frangais, habi-
taient Paris & I’époque des faits. Le premier, né en 1921, est ’ancien direc-
teur de la publication de I’hebdomadaire satirique Le Canard enchainé. Le
second, né en 1939, journaliste, travaille pour Le Canard enchainé.

A. L’article litigieux

9. L’entreprise automobile Peugeot, société anonyme, connut une pé-
riode d’agitation sociale au courant du mois de septembre 1989. Parmi les
mesures revendiquées figuraient les hausses de salaires réclamées par le
personnel de la société, lesquelles furent refusées par la direction de
I’entreprise présidée par M. Jacques Calvet.
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10. Le 27 septembre 1989, Le Canard enchainé fit paraitre un article si-
gné par M. Roire, intitul€ ainsi :

« Calvet met un turbo sur son salaire »
et suivi du sous-titre suivant :

« Ses feuilles d’impd6t sont plus bavardes que lui. Le patron de Peugeot s’est accordé
45,9 % de mieux en deux ans »

Dans cet article, I’on pouvait lire notamment :

« Jacques Calvet avait refusé, en octobre 1988, a « L’heure de vérité » d’Antenne 2,
de répondre & une question sur ses rémunérations. Ce silence est considéré comme une
erreur médiatique du patron du groupe Peugeot, mais Le Canard est aujourd’hui en
mesure de réparer cette bévue grice aux trois dernieres feuilles d’impdt du célebre
pédégé qui nous sont fortuitement parvenues. A I'époque, il gagnait 185 312 F net
par mois.

Ces documents montrent que, de 1986 a 1988, le total des salaires de Calvet (plus
les avantages en nature et indemnités journalieres en cas de maladie) ont augmenté de
45,9 %. Au cours de la méme période de deux ans, la rémunération moyenne des
158 000 salariés du groupe a progressé, selon les propres statistiques de Peugeot, de
6,7 %. Soit pres de sept fois moins que celle du patron.

La déprime du pédégé

Calvet a réussi a redresser spectaculairement les comptes de Peugeot, mais récem-
ment, a Antenne 2, il s’est déclaré stressé par la situation de son groupe face a
I’offensive japonaise. Apparemment, cette pénible crise psychologique ne I'a pas em-
péché de penser a arrondir ses fins de mois. A noter cependant que Calvet est loin de
venir en téte du hit-parade des salaires de pédégés.

En 1987, il s’est voté une augmentation de 17 % de son revenu annuel pour le porter
a 1786 171 F — soit 148 847 F par mois. Pourquoi cette rallonge ? Sans doute parce
que le fisc lui avait raflé une grande partie de son revenu de I’année précédente. Et
cette terrible spirale impét-salaire a poursuivi ses ravages I’année suivante. En 1988,
pour tenir le coup, Calvet a été contraint de s’accorder une nouvelle rallonge de 24 %.
Son salaire a atteint 2 223 747 dans ’année soit 185 312 F chaque mois, une fois
payées les cotisations sociales (...) »

Le journal reproduisait, dans un encadré accompagnant le texte de
I’article, une photocopie d’un extrait des trois avis d’imposition de
M. Calvet. Cet extrait concernait la partie de ’avis d’imposition relative au
« décompte du revenu imposable » et indiquait le montant des sommes
percues par M. Calvet en « salaires, avantages en nature et indemnités jour-
naliéres ». Chacun des trois montants était entouré d’un trait de crayon.

B. Les poursuites contre les requérants

1. L’instruction

11. Le 2 octobre 1989, M. Calvet porta plainte contre X avec constitu-
tion de partie civile devant le doyen des juges d’instruction pres le tribunal
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de grande instance de Paris. Il estimait que les faits, qui avaient exigé tant la
soustraction que la possession des originaux ou copies de documents ordi-
nairement détenus par 1’administration fiscale, étaient constitutifs d’un dé-
tournement d’actes ou de titres par fonctionnaire public, d’une violation du
secret professionnel, de vol de documents pendant le temps nécessaire a leur
reproduction et de recel de documents obtenus a la suite d’une infraction.

12. Le 5 octobre 1989, le parquet prit un réquisitoire introductif visant
les infractions de vol, violation du secret professionnel, soustraction d’actes
ou de titres et recel.

13. Le 25 octobre 1989, le ministre du Budget porta également plainte
avec constitution de partie civile contre X pour soustraction de documents
administratifs et violation du secret professionnel. Un réquisitoire supplétif
fut pris le 11 décembre 1989.

14. L’information permit d’établir, par 1’analyse du numéro infor-
matique figurant sur les documents reproduits et en la possession de
M. Roire, qu’il s’agissait de photocopies de 1’exemplaire de chaque
avis d’imposition conservé par I’administration fiscale et destin€ a rester
a I'intérieur de ses services. Les vérifications effectuées sur place confir-
merent que les serrures des armoires contenant ces documents n’avaient
pas été forcées et que I’alarme en service en dehors des heures ouvrables
ne s’était pas déclenchée.

Un examen de ’original de I'avis d’imposition de M. Calvet de 19838 ré-
véla une trace palmaire appartenant au directeur divisionnaire des impdts. Il
fut toutefois avéré que celui-ci avait prélevé le dossier fiscal en cause le
27 septembre 1989, a la demande du directeur des services fiscaux et du
directeur départemental des impdts. Faute d’identification du ou des auteurs
de la sortie des documents des services de 1’administration fiscale, personne
ne fut inculpé€ a raison de ce fait.

15. Le 8 mars 1991, les requérants furent inculpés des chefs de recel de
copies d’avis d’imposition obtenues a 1’aide du délit de violation du secret
professionnel et de soustraction d’actes ou de titres, et de vol.

16. Le 20 décembre 1991, un réquisitoire définitif fut pris aux fins de non-
lieu de quiconque d’avoir commis les délits de vol et de violation du secret
professionnel, de non-lieu du premier requérant et de renvoi devant le tribunal
correctionnel du second requérant, sous la prévention de recel de photocopies
d’avis d’imposition de M. Calvet, provenant de la violation du secret
professionnel, commis par un fonctionnaire de la direction des imp0ts non
identifié.

17. Par ordonnance du 27 janvier 1992, le juge d’instruction décida que,
faute d’identification de quiconque, il n’y avait pas lieu de poursuivre des
chefs de vol et de violation du secret professionnel. Le juge d’instruction
renvoya les requérants devant le tribunal correctionnel sous la double pré-
vention de recel d’informations relatives aux revenus de M. Calvet, cou-
vertes par le secret fiscal, provenant de la violation du secret professionnel
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par un fonctionnaire des imp6ts non identifié et de recel de photocopies des
avis d’imposition de M. Calvet provenant d’un vol.

2. Devant le tribunal correctionnel de Paris

18. Au soutien de leurs conclusions, les requérants présentaient deux
moyens de défense: d’une part, la responsabilité pénale du premier en
qualité de directeur de la publication du journal, prévue par I’article 42 de la
loi du 29 juillet 1881 (paragraphe 25 ci-dessous) sur la liberté de la presse,
ne pouvait étre mise en jeu et, d’autre part, les éléments constitutifs des
infractions reprochées, prévus a I’article 460 du code pénal (paragraphe 27
ci-dessous), n’étaient pas réunis a leur charge.

19. Au cours de I’audience devant le tribunal, M. Fressoz déclara avoir
vu pour la premiére fois les extraits des avis d’imposition reproduits dans le
journal, a I’état d’épreuve, avant de signer personnellement le « bon a tirer »
pour Tarticle, et avoir demandé a M. Roire « si son document était bon
Jjournalistiquement », c’est-a-dire « si les informations étaient exactes et
vérifiées ». Il reconnut qu’en principe cette responsabilité revenait & un
secrétaire de la rédaction lequel «en cas de difficulté, se rapproche du
rédacteur en chef et en dernier ressort du directeur de la publication ».

Le second requérant indiqua avoir re¢u les photocopies des avis
d’imposition par un envoi anonyme, dans une enveloppe libellée a son nom,
une quinzaine de jours avant leur publication. Il expliqua avoir « vérifié le
caractére plausible » de ces documents, notamment en recherchant dans les
ouvrages spécialisés, dont « Fortune France », le niveau de rémunération de
M. Calvet. Il ajouta avoir effectué des vérifications aupres de diverses per-
sonnes pour s’assurer que les documents €taient la reproduction des feuilles
d’impdt « authentiques ». 1l précisa encore s’étre assuré qu’il s’agissait
effectivement de documents d’origine fiscale et affirma que des lors qu’il
apparaissait que 1’origine frauduleuse de ces documents n’était pas établie,
c’était « I'intérét du document qui I’emportait ».

20. Par un jugement du 17 juin 1992, le tribunal correctionnel de Paris
relaxa les requérants au motif que les infractions principales de vol et de
violation du secret professionnel ne pouvaient &tre €tablies en raison de
I'impossibilité d’identifier les auteurs de la divulgation des documents
litigieux et d’établir les circonstances de la commission des infractions.

S’agissant de I’infraction de violation du secret professionnel, le tribunal
considéra notamment :

«(..)

En ’espece, s’il est bien établi que les documents litigieux ont pour origine les avis
d’imposition conservés dans le dossier fiscal de M. Calvet, il ne peut en étre inféré que
la personne coupable de leur appréhension frauduleuse le temps nécessaire a leur re-
production, ou de leur divulgation a des tiers ou bien encore de la communication des
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informations qu’ils contenaient, soit nécessairement ’'une de celles définies au texte
précité [article L. 103 du code des procédures fiscales], I’hypothése de I'action d’une
« personne non habituée » du service étant évoquée par 1’administration elle-méme
(...) quelles que soient les regles de sécurité en vigueur.

L’ignorance du statut et des fonctions professionnelles de I’auteur présumé de la di-
vulgation exclut donc toute possibilité de caractériser 1'un des éléments constitutifs es-
sentiels du délit de violation du secret professionnel.

Par la suite, la preuve formelle de I'existence de ce délit n’est pas rapportée, et le re-
cel de violation du secret professionnel imputé aux prévenus n’est pas établi. (...) »

Quant a I'infraction de vol, il déclara :

«(...) Il n’est pas démontré, notamment, qu’une intention frauduleuse de I'auteur de
la reproduction initiale ait existé, et qu’elle ait €été, au surplus, concomitante a
I’appréhension des documents.

Des lors, et sans qu’il soit nécessaire d’évoquer davantage les nombreuses incerti-
tudes qui demeurent quant au cheminement qui a permis a M. Roire d’entrer en pos-
session des pieces litigieuses, il convient de constater que les éléments constitutifs du
délit de vol ne sont pas suffisamment caractérisés.

Faute de pouvoir établir d’une maniére précise 1’existence, & ’origine, d’un acte
qualifié crime ou délit, et d’étre en mesure d’en relever les éléments constitutifs, la
condition préalable nécessaire du recel fait défaut, et la relaxe s’impose. »

21. Les 25 et 26 juin 1992, le ministere public et les parties civiles inter-
jeterent appel du jugement.

3. Devant la cour d’appel de Paris

22. Par un arrét du 10 mars 1993, la cour d’appel de Paris infirma le
jugement et déclara les requérants coupables de recel de photocopies de
déclarations d’imp6t de M. Calvet provenant de la violation du secret
professionnel par un fonctionnaire des impdts non identifié. MM. Fressoz
et Roire furent condamnés respectivement a une amende de 10 000 et
5 000 francs francais (FRF) ainsi que, solidairement, a payer a M. Calvet
un franc a titre de dommages et intéréts en réparation de son préjudice
moral et la somme de 10 000 FRF au titre de ’article 475-1 du code de
procédure pénale pour les frais irrépétibles exposés a I’occasion de la
procédure.

La cour d’appel considéra notamment :

« Considérant que la cour ne suivra pas le tribunal dans son analyse des faits ; qu'en
effet il résulte des constatations faites par les enquéteurs que seul un fonctionnaire des
services fiscaux, connaissant le service, a pu étre a I’origine de la divulgation des do-
cuments litigieux, puisqu’aucun tiers n’avait demandé la communication du dossier de
Jacques Calvet et que ce dossier a été retrouvé, le 27 septembre 1989 au matin, dans
son état normal, les piéces classées selon la pratique spécifique au Centre des impdts
de Chaillot ; qu’il est certain qu’un tiers, non fonctionnaire, étranger aux services fis-
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caux n’aurait pu — sans attirer I’attention — prendre les documents classés dans le dos-
sier 4 deux endroits différents, les photographier ou photocopier, et les remettre rigou-
reusement a leur place, alors que le dossier est conservé dans une armoire métallique
se trouvant dans une piéce fermée a clé, dont I’acces n’est possible qu’en faisant état
de sa qualité ;

Considérant ainsi que, contrairement 2 ce qu’ont estimé les premiers juges,
I’existence du délit de violation du secret professionnel est établie en 1’espece et qu’il
importe peu que I'auteur de ce délit n’ait pu étre identifié ;

Considérant que Claude Roire a déclaré au magistrat instructeur que les photocopies
des feuilles d’imposition de Jacques Calvet lui avaient été adressées au journal, par un
envoi anonyme sous enveloppe libellée 2 son nom ; qu’il a précisé avoir questionné
diverses personnes afin de s’assurer qu’il s’agissait bien de la reproduction des feuilles
d’imp6t authentiques ;

Considérant que [’article de Claude Roire, comportant la reproduction des docu-

ments litigieux, a été€ soumis & Roger Fressoz, directeur de la publication du Canard
Enchainé, lequel a donné, personnellement, « le bon & tirer » ;

Considérant que ce dernier a déclaré au magistrat instructeur avoir vu les extraits
des feuilles d’impot de Jacques Calvet & ce moment-1a et a précisé€ — qu’en regle géné-
rale — le «bon a tirer » était donn€ par le premier secrétaire de la rédaction qui se rap-
proche du rédacteur en chef en cas de difficulté et, en dernier ressort, de lui-méme ;

Considérant que le délit de recel de violation du secret professionnel est caractérisé
en I’espéce par la publication des documents dont la communication a eu lieu en in-
fraction aux dispositions de ’article L. 103 du code des procédures fiscales et de
I’article 378 du code pénal, et qu’il est constitué  la charge de Claude Roire et de
Roger Fressoz, étant observé que, compte tenu de la nature des documents et des véri-
fications auxquelles Claude Roire a déclaré avoir procédé, les prévenus ne pouvaient
ignorer qu’ils provenaient du dossier fiscal ; que cette circonstance explique d’ailleurs le
fait que c’est Roger Fressoz, directeur de la publication, qui a donné « le bon 2 tirer », et
non le secrétaire de la rédaction ou le rédacteur en chef ; qu’il convient de rappeler que
Roger Fressoz, bien que n’ayant pas ét€ le destinataire de ces documents, en a pris con-
naissance avant de donner, personnellement, I'ordre de publier I’article comportant la
reproduction d’extraits de ces derniers ; que I’élément matériel et I’élément moral du dé-
lit de recel de violation du secret professionnel sont donc réunis, aussi bien en ce qui le
concerne qu’en ce qui concerne 1’auteur de ’article, Claude Roire ; (...) »

4. Devant la Cour de cassation

23. MM. Fressoz et Roire saisirent la Cour de cassation. A ’appui de ce

pourvoi, ils formulérent deux moyens qu’ils développérent tout d’abord
dans un mémoire ampliatif et ensuite dans un mémoire en réplique a celui
déposé par M. Calvet.

Dans un premier moyen, M. Fressoz soutenait qu’en sa qualit€ de direc-

teur de publication au sens de la loi du 29 juillet 1881, les juridictions du
fond ne pouvaient lui reprocher une infraction de recel de droit commun
mais uniquement une des infractions spécifiquement prévues par la loi
précitée. Dans son mémoire en réplique, il a relevé la confusion faite par la
défense entre recel et publication en précisant que ce n’était pas le recel qui
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importunait M. Calvet mais la publication, laquelle n’était contraire a au-
cune disposition de la loi sur la presse, d’ou le biais utilisé en recourant a
une autre qualification pénale inadaptée de recel.

Dans le second moyen, les intéressés avancaient que les éléments constitu-
tifs du délit reproché prévus par le droit interne applicable, dont les articles 5,
6 et 42 de la loi de 1881 précitée, n’étaient pas réunis a leur charge. Sur ce
point, ils soutenaient que les avis d’imposition de M. Calvet n’étaient pas
couverts par le secret, qui n’avait donc pu étre violé, mais relevaient d’une
information libre. Ils exposaient que les journalistes ne pouvaient étre l€gale-
ment coupables de « recel d’information » et concluaient que la cour d’appel
n’avait pas caractérisé les éléments matériel et intentionnel de I'infraction de
recel, & savoir la détention de la chose recelée et la connaissance de son ori-
gine délictuelle. Dans la mesure ou la cour d’appel avait relevé que M. Roire
s’était assuré, lorsqu’il avait regu les avis d’imposition, qu’il s’agissait bien de
la reproduction de feuilles d’impdt pour en déduire qu’il devait en connaitre
’origine frauduleuse, M. Roire remarqua qu’il n’avait « fait que son devoir
de journaliste : avant de publier une information, il en a vérifi€ I’authenticité,
dans le respect de 1’obligation de prudence et de vérification qui est celle de
tout journaliste ».

24. La Cour de cassation repoussa le pourvoi le 3 avril 1995 dans les
termes suivants :

«(..)

Attendu qu’en 1’état de ces motifs [de la cour d’appel], déduits d’une appréciation
des faits qui échappe au contrdle de la Cour de cassation, les juges du second degré,
ayant constaté la détention par les prévenus, en connaissance de cause, de documents
provenant d’une violation du secret professionnel institué par l'article L. 103 du code
des procédures fiscales, n’ont pas encouru les griefs allégués ;

Que, notamment, il ne saurait €tre reproché & la cour d’appel d’avoir méconnu
I’article 460 du code pénal alors applicable et ne réprimant que le recel de choses, des
lors que, si elle a déclaré caractériser, en ’espéce, un recel de photocopies, elle a
écarté, 4 bon droit, la prévention de recel d’informations qui avait été retenue par
’ordonnance de renvoi des journalistes devant le tribunal correctionnel ;

Qu’en effet, une information, quelle qu’en soit la nature ou I’origine, échappe aux
prévisions tant de cet article 460 que de I'article 321-1 du code pénal entré en vigueur
le 1% mars 1994 et ne releverait, le cas échéant — si elle fait I’objet d’une publication
contestée par ceux qu’elle concerne — que des dispositions Iégales spécifiques a la li-
berté de la presse ou de la communication audiovisuelle (...) »

II. LE DROIT INTERNE PERTINENT

A. Laloi du 29 juillet 1881 sur la liberté de la presse

25. Les articles pertinents de la loi du 29 juillet 1881 sur la liberté de la
presse se lisent ainsi :



58 ARRET FRESSOZ ET ROIRE c¢. FRANCE

Article 1

« L’imprimerie et la librairie sont libres. »

Article 5

« Tout journal ou écrit périodique peut étre publié, sans autorisation préalable et
sans dépot de cautionnement, aprés la déclaration prescrite par 'article 7. »

Article 6

« Toute publication de presse doit avoir un directeur de la publication (...) »

Article 42

« Seront passibles, comme auteurs principaux, des peines qui constituent la répres-
sion des crimes et délits commis par la voie de la presse dans I’ordre ci-aprés, savoir :

1. Les directeurs de publications ou éditeurs quelles que soient leurs professions ou
leurs dénominations et, dans les cas prévus au deuxieme alinéa de I'article 6, les codi-
recteurs de la publication ;

2. A leur défaut, les auteurs ;

(...)»

B. Le code des procédures fiscales

26. Les dispositions pertinentes du code des procédures fiscales sont
ainsi rédigées :
Article L. 103

«L’obligation du secret professionnel, telle qu’elle est définie & I'article 378 du
code pénal, s’applique a toutes les personnes appelées, a I’occasion de leurs fonctions
ou attributions, a intervenir dans I’assiette, le contrdle, le recouvrement ou le conten-
tieux des impo6ts, droits, taxes et redevances prévus au code général des impdts. Le
secret s’étend a toutes les informations recueillies 2 1’occasion de ces opérations. »

Article L. 111-1

« Une liste de personnes assujetties a 1’imp6t sur le revenu ou a I'impdt sur les so-
Ciétés est dressée de maniere a distinguer les deux impbts par commune pour les im-
positions établies dans son ressort.

)

La liste est tenue par la direction des services fiscaux a la disposition des contri-
buables qui relévent de sa compétence territoriale. L’administration peut en pres-
crire Iaffichage.

.

La liste concernant I’impdt sur le revenu est complétée, dans des conditions fixées
par décret, par 'indication du nombre de parts retenu pour I'application du quotient
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familial, du revenu imposable, du montant de I’imp6t mis a la charge de chaque rede-
vable et du montant de 1’avoir fiscal.

..)

La publication ou la diffusion par tout autre moyen, soit des listes prévues ci-dessus,
soit de toute indication se rapportant a ces listes et visant des personnes nommément
désignées est interdite, sous peine de 1’amende fiscale prévue a ’article 1768 rer du
code [général des imp6ts]. »

C. Le code pénal

27. A I'époque des faits, 1’article 460 du code pénal se lisait comme
suit :
« Ceux qui, sciemment, auront recelé, en tout ou partie, des choses enlevées, dé-
tournées ou obtenues a l’aide d’un crime ou d’un délit, seront punis d’un emprisonne-
ment de trois mois a cing ans et d’une amende de 10 000 F a 2 500 000 F ou de I'une

de ces deux peines. L’amende pourra étre élevée au-dela de 2 500 000 F jusqu’a la
moiti€ de la valeur des objets recelés (...) »

PROCEDURE DEVANT LA COMMISSION

28. MM. Fressoz et Roire ont saisi la Commission le 3 aofit 1995. Invo-
quant I’article 10 de la Convention, ils soutenaient que la condamnation
prononcée contre eux par la cour d’appel portait atteinte a leur droit a la
liberté d’expression. Ils se plaignaient €galement d’une violation du principe
de la présomption d’innocence a ’article 6 § 2.

29. La Commission a retenu la requéte (n° 29183/95) le 26 mai 1997.
Dans son rapport du 13 janvier 1998 (ancien article 31 de la Convention), elle
conclut qu’il y a eu violation de ’article 10 (vingt et une voix contre onze) et
qu’aucun probleme distinct ne se pose au regard de ’article 6 § 2 (dix-huit
voix contre quatorze). Le texte intégral de son avis et des trois opinions dissi-
dentes dont il s’accompagne figure en annexe au présent arrét.

CONCLUSIONS PRESENTEES A LA COUR

30. Dans son mémoire, le Gouvernement demande a la Cour de rejeter la
requéte introduite par MM. Fressoz et Roire, a titre principal pour défaut
d’épuisement des voies de recours internes, et a titre subsidiaire pour ab-
sence de violation de I’article 10 de la Convention. En ce qui concerne le
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grief tiré de I’article 6 § 2 de la Convention, le Gouvernement demande de
le rejeter & titre principal pour incompatibilité ratione materiae avec les
dispositions de la Convention, et a titre subsidiaire pour absence de viola-
tion de cette disposition.

31. De leur c6té, les requérants invitent la Cour a constater une violation
des articles 10 et 6 § 2 et a leur allouer une satisfaction équitable.

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 10 DE LA CON-
VENTION

32. Les requérants alleguent que leur condamnation par la cour d’appel
de Paris a entrainé une violation de I'article 10 de la Convention, ainsi
libellé :

« 1. Toute personne a droit a la liberté d’expression. Ce droit comprend la liberté
d’opinion et la liberté de recevoir ou de communiquer des informations ou des idées
sans qu’il puisse y avoir ingérence d’autorités publiques et sans considération de fron-
tiere (...)

2. L’exercice de ces libertés comportant des devoirs et des responsabilités peut étre
soumis a certaines formalités, conditions, restrictions ou sanctions prévues par la loi,
qui constituent des mesures nécessaires, dans une soci€té démocratique, a la sécurité
nationale, a Iintégrité territoriale ou a la siret€ publique, a la défense de I'ordre et a la
prévention du crime, a la protection de la santé ou de la morale, a la protection de la
réputation ou des droits d’autrui, pour empécher la divulgation d’informations confi-
dentielles ou pour garantir [’autorité et |"impartialité du pouvoir judiciaire. »

Le Gouvernement combat cette thése, tandis que la Commission y sous-
crit.

A. Sur P’exception préliminaire du Gouvernement

33. Comme dé€ja devant la Commission, le Gouvernement excipe du
non-épuisement des voies de recours internes. MM. Fressoz et Roire se
seraient contentés de repousser 1’accusation de recel de choses portée contre
eux. Ils n’auraient jamais cherché, méme de facon incidente, & mettre en
évidence une contradiction entre I’incrimination retenue a leur encontre et le
principe de la liberté d’expression. Ainsi, ils n’auraient soulevé ni expres-
sément ni en substance devant les juridictions internes le grief déduit de la
violation de I'article 10 de la Convention alors méme que ce moyen de
droit, parfaitement recevable devant le juge national, aurait pu prospérer. lls
n’auraient dés lors pas donné la possibilité aux juridictions frangaises de se
prononcer sur la compatibilité des poursuites pénales engagées a leur en-
contre avec le principe de la liberté d’expression. En conséquence, la Cour,
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faute d’épuisement des voies de recours internes, ne pourrait connaitre de
I’affaire conformément a la solution qu’elle a adoptée dans 1’affaire Ahmet
Sadik c. Grece (arrét du 15 novembre 1996, Recueil des arréts et décisions
1996-V, p. 1654, §§ 32-33).

34. Les requérants rétorquent que, devant la Cour de cassation, ils ont,
en substance, soulevé le grief tiré de la violation de 1’article 10 de la Con-
vention et en veulent pour preuve les écrits déposés devant elle (paragraphe
23 ci-dessus). Aprés avoir invoqué la loi du 29 juillet 1881 qui pose le
principe de la liberté de la presse, ils ont fait valoir, d’une part, que les avis
d’imposition de M. Calvet n’étaient pas couverts par le secret mais rele-
vaient d’une information libre et, d’autre part, qu’ils ne pouvaient &tre 1é-
galement coupables de « recel d’informations ». En tout état de cause, un
moyen tiré de la violation de 'article 10 n’aurait pas permis de faire échec
aux régles normales du recel pour sauvegarder la liberté€ d’expression.

35. Dans sa décision sur la recevabilité de la requéte, la Commission a
écarté ’exception au motif que les requérants avaient en substance soulevé
devant la Cour de cassation un grief li€ a la violation de I’article 10. Le
délégué de la Commission a en outre soutenu devant la Cour que, compte
tenu des limites d’attribution de la Cour de cassation, qui ne pouvait revenir
sur la constatation des faits par la cour d’appel, le pourvoi en cassation
n’aurait pas été susceptible de redresser la violation alléguée. A son avis, les
requérants ne pouvaient utilement faire valoir leur droit a la liberté
d’expression deés lors que la diffusion de I'information elle-méme ne pouvait
entrainer une condamnation sur la base du droit commun.

36. L’article 35 § 1, anciennement 26, de la Convention est ainsi libellé :

« La Cour ne peut étre saisie qu’apres |'épuisement des voies de recours internes, tel
qu’il est entendu selon les principes de droit international généralement reconnus, et
dans un délai de six mois a partir de la date de la décision interne définitive. »

37. La Cour rappelle que la finalité de la regle précitée est de ménager
aux Etats contractants 1’occasion de prévenir ou de redresser — normalement
par la voie des tribunaux — les violations alléguées contre eux avant qu’elles
ne soient soumises a la Cour. Cette disposition doit s’appliquer « avec une
certaine souplesse et sans formalisme excessif » ; il suffit que I'intéressé ait
soulevé devant les autorités nationales « au moins en substance, et dans les
conditions et délais prescrits par le droit interne » les griefs qu’il entend
formuler par la suite 2 Strasbourg (arréts Castells c. Espagne du 23 avril
1992, série A n° 236, p. 19, § 27, et Akdivar et autres c. Turquie du
16 septembre 1996, Recueil 1996-1V, pp. 1210-1211, §§ 65-69).

38. Les requérants ont pour profession de diffuser des informations et
ont été condamnés a la suite de la publication de documents. Devant la Cour
de cassation, les intéressés se sont appuyés sur plusieurs dispositions de la
loi du 29 juillet 1881 sur la liberté de la presse, laquelle, pour autant que les
activités des requérants €taient concernées, contient des dispositions équi-
valentes a celles de Iarticle 10. Dans leurs €écrits a I’appui de leur pourvoi,
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les requérants ont fait valoir que la publication incriminée n’était contraire a
aucune disposition de la loi sur la presse et que, en sa qualité de journaliste,
M. Roire n’avait fait que son « devoir » (paragraphe 23 ci-dessus). Dans leur
mémoire en réplique, les intéressés ont critiqué la confusion faite entre recel
et publication en soutenant que la qualification de recel avait été retenue pour
permettre des poursuites sur la base du droit commun et exclure 1’application
du droit spécifique de I’information (paragraphe 23). La Cour de cassation, en
établissant dans son arrét une distinction entre le régime applicable a
I’information elle-méme et celui applicable a son support, s’est d’ailleurs
indirectement prononcée sur I’étendue du droit d’information des journalistes.

39. Dans ces conditions, la Cour estime que la liberté d’expression
était en cause, flt-ce de fagon sous-jacente, dans la procédure devant la
Cour de cassation, et que les arguments juridiques avancés par les requé-
rants devant elle contenaient bien une doléance liée a I’article 10 de la
Convention.

Les requérants ont ainsi invoqué devant la Cour de cassation au moins en
substance le grief qu’ils tirent de I’article 10 de la Convention. 11 échet donc
de rejeter le moyen de non-épuisement des voies de recours internes du
Gouvernement.

B. Sur le bien-fondé du grief

40. Selon les requérants, leur condamnation pour recel de photocopies
de déclarations d’imp6t provenant de la violation du secret professionnel par
un fonctionnaire des imp6ts non identifi€ a porté atteinte a leur droit a la
liberté d’expression.

41. La condamnation litigieuse s’analyse en une « ingérence» dans
I’exercice par les intéressés de leur liberté d’expression. Pareille immixtion
enfreint Darticle 10, sauf si elle est « prévue par la loi », dirigée vers un ou
des buts légitimes au regard du paragraphe 2 et « nécessaire » dans une
société démocratique pour les atteindre.

1. « Prévue par la loi »

42. Les comparants s’accordent a considérer qu’elle était « prévue par la
loi », a savoir les articles 460 de I’ancien code pénal et L. 103 du code des
procédures fiscales. La Cour partage cette opinion.

2. Buts légitimes

43. Selon les requérants, le Gouvernement et la Commission, 1’ingérence
avait pour but de protéger la réputation et les droits d’autrui et d’empécher
la divulgation d’informations confidentielles. La Cour n’apercoit aucune
raison d’adopter un point de vue différent.
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3. « Nécessaire dans une société démocratique »

44. La Cour doit donc rechercher si ladite ingérence était « nécessaire »,
dans une société démocratique, pour atteindre ces buts.

a) Principes généraux

45. La Cour rappelle les principes fondamentaux qui se dégagent de la
jurisprudence relative a ’article 10 :

i. La liberté d’expression constitue 1'un des fondements essentiels
d’une société démocratique. Sous réserve du paragraphe 2 de I'article 10,
elle vaut non seulement pour les « informations » ou « idées » accueillies
avec faveur ou considérées comme inoffensives ou indifférentes, mais aussi
pour celles qui heurtent, choquent ou inquigtent : ainsi le veulent le plura-
lisme, la tolérance et I’esprit d’ouverture sans lesquels il n’est pas de
« société démocratique » (arréts Handyside ¢. Royaume-Uni du 7 décembre
1976, série A n°24, p.23, §49, et Jersild c. Danemark du 23 septembre
1994, série A n° 298, p. 26, § 37).

ii. La presse joue un rdle éminent dans une société démocratique : si
elle ne doit pas franchir certaines limites, tenant notamment a la protection
de la réputation et aux droits d’autrui ainsi qu’a la nécessité d’empécher la
divulgation d’informations confidentielles, il lui incombe néanmoins de
communiquer, dans le respect de ses devoirs et de ses responsabilit€s, des
informations et des idées sur toutes les questions d’intérét général (arrét
De Haes et Gijsels c. Belgique du 24 février 1997, Recueil 1997-1,
pp. 233-234, § 37). La liberté journalistique comprend aussi le recours
possible a une certaine dose d’exagération, voire méme de provocation
(arrét Prager et Oberschlick c. Autriche du 26 avril 1995, série A n° 313,
p- 19, § 38).

iii. D’une maniére générale, la « nécessité » d’une quelconque restric-
tion a I’exercice de la liberté d’expression doit se trouver établie de maniere
convaincante. Certes, il revient en premier lieu aux autorité€s nationales
d’évaluer s’il existe un « besoin social impérieux » susceptible de justifier
cette restriction, exercice pour lequel elles bénéficient d’une certaine marge
d’appréciation. Lorsqu’il y va de la presse, comme en I’espéce, le pouvoir
d’appréciation national se heurte a I'intérét de la société démocratique a
assurer et & maintenir la liberté de la presse. De méme, il convient
d’accorder un grand poids a cet intérét lorsqu’il s’agit de déterminer,
comme ’exige le paragraphe 2 de ’article 10, si la restriction était propor-
tionnée au but légitime poursuivi (voir, mutatis mutandis, arréts Goodwin
¢. Royaume-Uni du 27 mars 1996, Recueil 1996-11, pp. 500-501, § 40, et
Worm c¢. Autriche du 29 aolit 1997, Recueil 1997-V, p. 1551, § 47).

iv. La Cour n’a point pour tiche, lorsqu’elle exerce ce contrdle, de se
substituer aux juridictions nationales, mais de vérifier sous ’angle de
Particle 10 les décisions qu’elles ont rendues en vertu de leur pouvoir
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d’appréciation. Pour cela, la Cour doit considérer I’ « ingérence » litigieuse
a la lumiére de ’ensemble de 1’affaire pour déterminer si les motifs invo-
qués par les autorités nationales pour la justifier apparaissent « pertinents
et suffisants » (voir, parmi de nombreux précédents, 1’arrét Goodwin,
ibidem).

b) Application en I’espece des principes susmentionnés

46. MM. Fressoz et Roire soulignent que leur article s’inscrivait dans le
cadre d’un débat public d’intérét général : la question de I’évolution du
salaire de M. Calvet revétait, au moment de sa publication, une importance
particuliére. L’article aurait visé a contribuer & un débat excédant la seule
personne du dirigeant de Peugeot: sa personnalité et ses fonctions,
I’importance du conflit social en cours et de I’entreprise concernée consti-
tuaient autant d’éléments prétant a discussion. La publication n’aurait donc
pas mis en cause la réputation ou les droits de M. Calvet, mais la gestion de
’entreprise qu’il dirigeait.

La sanction qui leur a été infligée serait d’autant moins justifiée que, se-
lon la jurisprudence de la Cour de cassation, la publication des revenus et du
patrimoine des personnes, notamment de celles assurant des fonctions pu-
bliques ou parapubliques, ne releverait pas de la vie privée.

Le souci de préserver I’obligation au secret serait également étranger 2 la
sanction prononcée. En I’occurrence, seuls les fonctionnaires des services
fiscaux auraient été tenus au secret. Tout autre individu, tel un membre du
comité d’entreprise ou de la famille du dirigeant de Peugeot, aurait pu ré-
véler 'information sur ses revenus. En tout état de cause, MM. Fressoz et
Roire n’auraient pu savoir que les photocopies des avis d’imposition qui
leur avaient été adressées par courrier anonyme provenaient d’une violation
du secret professionnel ; les juridictions nationales, elles-mémes, n’auraient
pu le démontrer en dépit d’une instruction de deux années.

La publication partielle desdites photocopies aurait permis aux requé-
rants de démontrer la véracité de leurs informations mais aussi d’accomplir
leur devoir de journalistes de communiquer des données vérifiées accompa-
gnées des preuves.

Enfin, le caractere artificiel de la motivation de la cour d’appel et de la
Cour de cassation sauterait aux yeux et ses effets pervers sur I’exercice de la
liberté de la presse seraient immédiats. La plainte de M. Calvet aurait été
motivée uniquement par la révélation de ses revenus. La nature purement
formelle de I’infraction de recel de photocopies cacherait en réalité une
volonté de sanctionner la publication méme de I'information, publication
qui, en elle-méme, n’aurait pourtant rien de répréhensible.

47. La Commission souscrit en substance a cette thése.

48. Le Gouvernement soutient que la condamnation prononcée a pour
origine I'atteinte au secret fiscal et pour effet de garantir effectivement sa
préservation. Il serait illusoire d’espérer faire respecter 1’obligation au secret
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si toute information, y compris celle qui devrait rester secréte, pouvait étre
divulguée en toute impunité. Les restrictions a la libert€ d’expression de-
vraient s’apprécier en tenant compte des responsabilités et devoirs des
intéressés, A I’occasion de I’obtention de ’information. Les destinataires du
courrier n’auraient pu ignorer I’origine illicite des documents. Le second
requérant n’aurait d’ailleurs pas contesté savoir que les documents prove-
naient du dossier fiscal et aurait donc dii les traiter comme des informations
confidentielles.

Par ailleurs, la divulgation du salaire d’une seule personne, méme diri-
geant d’une grande entreprise privée, n’aurait pas nourri le débat d’une
question d’actualité intéressant le public. L’information publiée porterait sur
une situation particuliére trop isolée pour représenter une question d’intérét
public. Elle aurait simplement vis¢ a déstabiliser M. Calvet et a le mettre
dans une situation difficile dans le cadre des négociations salariales en
cours.

Pour sa part, le droit frangais prévoirait une faculté d’information des
citoyens concernant les revenus et les impositions des contribuables fran-
cais. L article L. 111 du code des procédures fiscales (paragraphe 26 ci-
dessus) autoriserait ainsi les contribuables d’une commune a consulter la
liste des personnes assujetties a I'impdt et & connaitre leur revenu imposable
ainsi que le montant de I’impdt.

En tout état de cause, il ne saurait y avoir atteinte disproportionnée a la
liberté d’expression puisqu’une solution alternative aurait permis de pré-
server I'éventuel droit a I'information du public, sans pour autant tomber
sous le coup d’une loi pénale. L’infraction de recel de photocopies n’aurait
pas été constituée au cas oll les requérants se seraient contenté€s de publier
I’information elle-méme relative aux revenus de M. Calvet, sans repro-
duire les extraits des avis d’imposition dont la photocopie leur avait €t€
adressée par une personne normalement soumise au secret professionnel.
Certes, ils auraient pu étre poursuivis pour diffamation par voie de presse.
Toutefois, la jurisprudence de la Cour de cassation permettrait aux journa-
listes de rapporter la preuve de la réalité de leurs affirmations et donc de
contester ’infraction de diffamation, en produisant la preuve de leurs
affirmations méme si celle-ci a été obtenue de maniére illicite. Sous cette
condition, les intéressés auraient pu librement communiquer leurs infor-
mations.

49. Au vu de ces arguments, il y a lieu de rechercher s’il existait des rai-
sons pertinentes et suffisantes aux fins du paragraphe 2 de I’article 10 pour
justifier la condamnation des requérants.

50. La Cour ne trouve pas convaincante la these du Gouvernement selon
laguelle I’information litigieuse ne soulevait pas de question d’intérét gené-
ral. La publication incriminée intervenait dans le cadre d’un conflit social,
largement évoqué par la presse, au sein d’une des principales firmes auto-
mobiles francaises : les salariés revendiquaient des augmentations de
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salaires que la direction refusait. L’article démontrait que le dirigeant
avait bénéficié d’importantes augmentations de salaires a ’époque, alors
que parallelement il s’opposait aux demandes d’augmentation de ses sala-
riés. En opérant cette comparaison dans un tel contexte, 1’écrit litigieux
apportait une contribution a un débat public relatif a une question d’intérét
général ; son but n’était pas de porter préjudice a la réputation de M. Calvet,
mais plus largement de débattre d’une question d’actualité intéressant le
public (par exemple, arrét Thorgeir Thorgeirson c. Islande du 25 juin 1992,
série A n°® 239, p. 28, § 66).

Selon la Cour de cassation, les questions patrimoniales concernant une
personne menant une vie publique, tel un dirigeant d’une grande entreprise,
ne relevent pas du domaine de la vie privée. Le Gouvernement ne 1’a pas
contesté.

51. A la fonction de la presse qui consiste a diffuser des informations
et des idées sur des questions d’intérét public, s’ajoute le droit, pour le
public, d’en recevoir (voir, parmi d’autres, les arréts Observer et Guardian
¢. Royaume-Uni du 26 novembre 1991, série A n° 216, p. 30, § 59 ; Jersild
précité, p. 23, § 31, et De Haes et Gijsels précité, p. 234, § 39). 1l en allait
tout particulierement ainsi en I’espece, eu égard au fait que les problemes
de 'emploi et de la rémunération suscitent généralement beaucoup
d’attention. Partant, une ingérence dans I’exercice de la liberté de la presse
ne saurait se concilier avec ’article 10 de la Convention que si elle se
justifie par un impératif prépondérant d’intérét public (arrét Goodwin
précité, p. 500, § 39).

52. Certes, quiconque, y compris un journaliste, exerce sa liberté
d’expression assume des « devoirs et responsabilités » dont 1’étendue dé-
pend de sa situation et du procédé technique utilisé (voir, mutatis mutandis,
arrét Handyside précité, p. 23, § 49 in fine). En I’ occurrence, la cour d’appel
a considéré que, compte tenu de la nature des documents et des vérifications
auxquelles M. Roire a déclaré avoir procédé, ce dernier ne pouvait ignorer
que lesdits documents provenaient du dossier fiscal (paragraphe 22 ci-
dessus) et étaient couverts par le secret fiscal. Tout en reconnaissant le role
essentiel qui revient a la presse dans une société démocratique, la Cour
souligne que les journalistes ne sauraient en principe étre déliés par la pro-
tection que leur offre I’article 10 de leur devoir de respecter les lois pénales
de droit commun. Le paragraphe 2 de I’article 10 pose d’ailleurs les limites
de I'exercice de la liberté d’expression. 11 échet de déterminer si, dans les
circonstances particuliéres de 1’affaire, 1’intérét d’informer le public
I’emportait sur les « devoirs et responsabilités » pesant sur les requérants en
raison de I’origine douteuse des documents qui leur avaient été adressés.

53. La Cour doit plus particuli¢rement déterminer si I’objectif de préser-
vation du secret fiscal, légitime en lui-méme, offrait une justification perti-
nente et suffisante a I'ingérence. A cet égard, il faut relever que si la con-
damnation des requérants reposait uniquement sur la reproduction dans Le
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Canard enchainé des documents détenus par les services fiscaux et considé-
rés comme communiqués 2 MM. Fressoz et Roire en violation du secret
professionnel, elle touchait inévitablement la révélation d’informations.
On peut toutefois se demander si I'intérét de garder secretes des informa-
tions dont le contenu avait déja été rendu public (arréts Weber c. Suisse du
22 mai 1990, série A n° 177, p. 23, § 51, et Vereniging Weekblad Bluf !
c. Pays-Bas du 9 février 1995, série A n° 306-A, p. 15, § 41) et était sus-
ceptible d’étre déja connu par un grand nombre de personnes subsistait.
Comme le Gouvernement I’a admis, une certaine transparence existe quant
A la connaissance des salaires et a leur augmentation. Les contribuables
communaux peuvent ainsi consulter la liste des personnes assujetties a
1'impdt dans leur commune, liste faisant mention du revenu imposable et
du montant de I'impdt pour chaque contribuable (paragraphes 26 et 48 ci-
dessus). Les informations en question, méme si elles ne peuvent étre diffu-
sées, sont ainsi rendues accessibles 2 un grand nombre de personnes qui
peuvent i leur tour les communiquer a d’autres. Si la publication des avis
d’imposition était en 1'espece prohibée, les informations qu’ils véhicu-
laient n’étaient plus secrétes. D’ailleurs, les salaires des dirigeants des
grandes entreprises, tels que M. Calvet, sont régulierement publiés dans
des revues financiéres, et le second requérant a affirmé, sans étre contesté,
s’étre référé a ce type d’informations pour vérifier I’ordre de grandeur des
salaires de ’intéressé (paragraphe 19 ci-dessus). Des lors, la protection des
informations en tant que confidentielles ne constituait pas un impératif
prépondérant.

54. Si, comme le Gouvernement 1’admet, les informations sur le montant
des revenus annuels de M. Calvet étaient licites et leur divulgation autori-
sée, la condamnation des requérants pour en avoir simplement publi€ le
support, & savoir les avis d’imposition, ne saurait étre justifiée au regard de
Particle 10. Cet article, par essence, laisse aux journalistes le soin de décider
s’il est nécessaire ou non de reproduire le support de leurs informations pour
en asseoir la crédibilité. 11 protége le droit des journalistes de communiquer
des informations sur des questions d’intérét général des lors qu'ils
s’expriment de bonne foi, sur la base de faits exacts et fournissent des
informations « fiables et précises » dans le respect de 1’éthique journalis-
tique (voir notamment les arréts Goodwin, précité, p. 500, § 39, Schwabe
c. Autriche du 28 aoQit 1992, séric A n° 242-B, p. 34, § 34, et, pour une
application en sens contraire, Prager et Oberschlick, précité, p. 18, § 37).

55. En ’espéce, la Cour constate que ni la matérialité des faits relatés ni
la bonne foi de MM. Fressoz et Roire n’ont été mises en cause. Le second,
qui a vérifié I’authenticité des avis d’imposition, a agi dans le respect des
régles de la profession journalistique. L’extrait de chaque document visait a
corroborer les termes de l’article en question. La publication contestée
servait ainsi non seulement 1’objet mais aussi la crédibilit€ des informations
communiquées.
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56. En conclusion, la condamnation des journalistes ne représentait pas
un moyen raisonnablement proportionné & la poursuite des buts légitimes
visés compte tenu de I'intérét de la société démocratique A assurer et a
maintenir la liberté de la presse. Il y a donc eu violation de 1’article 10 de la
Convention.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 6 § 2 DE LA
CONVENTION

57. Les requérants dénoncent une double méconnaissance de I’article 6
§ 2 de la Convention, ainsi libell€ :

« Toute personne accusée d’une infraction est présumée innocente jusqu’a ce que sa
culpabilité ait été légalement établie. »

La présomption d’innocence aurait été doublement violée par les juridic-
tions nationales. D’une part, la condamnation de M. Fressoz aurait eu pour
fondement une extension abusive du régime répressif d’exception institué
par la loi du 29 juillet 1881 (paragraphe 25 ci-dessus) qui entraine une
responsabilit€ automatique de tout directeur de la publication pour tous les
délits de presse. En second lieu, leur responsabilité pénale n’aurait pas dii
€tre engagée pour une infraction de droit commun, en ’absence d’€léments
matériels a leur charge. La cour d’appel pour entrer dans la voie de la con-
damnation aurait dii procéder a une construction intellectuelle purement
hypothétique pour présumer qu’ils devaient connaitre 1’origine frauduleuse
des photocopies parvenues jusqu’a eux.

58. Pour le Gouvernement, ce grief est, dans sa substance, incompatible
ratione materiae avec les dispositions de la Convention. Les requérants
entendraient en réalité contester le bien-fondé de leur condamnation par la
cour d’appel, or il n’appartiendrait pas a la Cour de se prononcer sur la
question de savoir si les juridictions nationales ont correctement apprécié les
preuves. En tout état de cause, la cour d’appel n’aurait fait peser sur les
Journalistes aucune présomption de culpabilité mais aurait parfaitement
motivé la solution retenue.

59. La Commission, ayant pris connaissance de I’argumentation déve-
loppée devant elle et compte tenu de la conclusion de violation a laquelle
elle est parvenue au titre de ’article 10 de la Convention, a considéré
que le grief au regard de I’article 6 § 2 reposait sur les mémes faits et ne
posait pas de problemes de fait et de droit qui nécessitaient un examen
séparé.

60. La Cour parvient a la méme conclusion et estime que, au vu du
constat figurant au paragraphe 56 et des éléments pris en compte pour arri-
ver a ce constat, aucune question distincte ne se pose au regard de I’article 6
§ 2 de la Convention.
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I11. SUR L’APPLICATION DE L’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

61. Aux termes de I'article 41 de la Convention,

« Si la Cour déclare qu’il y a eu violation de la Convention ou de ses Protocoles, et
si le droit interne de la Haute Partie contractante ne permet d’effacer qu'impar-
faitement les conséquences de cette violation, la Cour accorde & la partie lésce,
s’il y a lieu, une satisfaction équitable. »

A. Dommage

62. Les requérants considerent que la constatation par la Cour d’une
violation de la Convention constitue une satisfaction équitable. Ils demandent
toutefois le remboursement de la somme de 10 001 francs frangais (FRF)
qu’ils ont été condamnés par la cour d’appel & payer a M. Calvet au titre,
d’une part, du préjudice moral subi par ce dernier (un franc) et, d’autre
part, de I'article 475-1 du code de procédure pénale pour les frais irrépé-
tibles exposés a 1’ occasion de la procédure (paragraphe 22 ci-dessus).

63. Pour le Gouvernement, cette derniére demande de remboursement ne
saurait étre satisfaite puisque les requérants n’ont invoqué aucun préjudice
matériel spécifique de ce chef et que, en outre, y faire droit aurait pour effet
de remettre en cause 1’autorité de la chose jugée par la cour d’appel. Pour le
surplus, le constat de violation constituerait en soi une satisfaction équi-
table.

64. Le délégué de la Commission ne formule pas d’observations a ce
sujet.

65. La Cour considere qu’il existe un lien de causalité entre le paiement
des 10 001 FRF alloués a2 M. Calvet et la violation de l’article 10 qu’elle
vient de relever, de sorte que les intéressés doivent recouvrer cette somme.
1l y a lieu donc d’octroyer le montant demandé. Le constat de manquement
figurant dans le présent arrét constitue par ailleurs une satisfaction équitable
pour tout autre dommage.

B. Frais et dépens

66. Au titre des frais et dépens afférents a leur représentation, les jour-
nalistes réclament 166 100 FRF. Ils ventilent la somme de la fagon sui-
vante : 55 800 FRF pour la procédure devant les juridictions internes, dont
12 000 FRF pour celle devant la Cour de cassation, et 1 10 300 FRF pour la
procédure devant les organes de Strasbourg.

67. Le délégué de la Commission ne formule pas d’observations.

68. Le Gouvernement estime qu’il n’a pas a supporter les frais afférents
a la procédure interne car le grief tiré de I'article 10 de la Convention n’a
jamais été formulé a ce stade. Seuls les frais et dépens engagés pour la
procédure devant les organes de la Convention pourraient &tre remboursés a
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concurrence de 40 000 FRF compte tenu des sommes généralement alloudes
dans le passé par la Cour.

69. Sur la base des éléments en sa possession, la Cour, statuant en équi-
té, accorde aux intéressés 60 000 FRF.

C. Intéréts moratoires

70. Selon les informations dont dispose la Cour, le taux d’intérét légal
applicable en France a la date d’adoption du présent arrét était de 3,36 %
I’an.

PAR CES MOTIFS, LA COUR, A L’UNANIMITE,

1. Rejette I’exception préliminaire du Gouvernement ;
2. Ditqu’il y a eu violation de I’article 10 de la Convention ;

3. Dit qu’aucune question distincte ne se pose sous ’angle de Iarticle 6 § 2
de 1a Convention ;

4. Dit que I’Etat défendeur doit verser aux requérants, dans les trois
mois, 10 001 (dix mille un) francs frangais pour dommage matériel et
60 000 (soixante mille) francs frangais pour frais et dépens, montants
a majorer d’un intérét simple de 3,36 % I’an a compter de I’expiration
dudit délai et jusqu’au versement ;

5. Dit que le présent arrét constitue par lui-méme une satisfaction équitable
suffisante pour tout autre dommage ;

6. Rejette la demande de satisfaction équitable pour le surplus.

Fait en frangais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des Droits de I’'Homme, 2 Strasbourg, le 21 janvier 1999,

Luzius WILDHABER
Président
Paul MAHONEY
Greffier adjoint
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ANNEXE

AVIS DE LA COMMISSION EUROPEENNE
DES DROITS DE L’HOMME'

(formulé dans le rapport de la Commission’ du 13 janvier 1998)

[La Commission siégeait dans la composition suivante :

MM. S. TRECHSEL, président,
J.-C. GEUS,
E. BUSUTTIL,
GAUKUR JORUNDSSON,
A.S. GOZUBUYUK,
A. WEITZEL,
J.-C. SOYER,
M™  G.H. THUNE,
MM. H. DANELIUS,
F. MARTINEZ,
C.L. ROZAKIS,
M™ I, LIDDY,
MM. L. LOUCAIDES,
B. MARXER,
M.A. NOWICKI,
I. CABRAL BARRETO,
B. CONFORTI,
N. BRATZA,
MM. [ BEKES,
J. MUCHA,
D. SVABY,
G. RESS,
A. PERENIC,
C. BIRSAN,
P. LORENZEN,
K. HERNDL,
E. BIELIUNAS,
E.A. ALKEMA,
M. VILA AMIGO,
M™ M. HioN,
MM. R. NICOLIN],
A. ARABADJIEV,
et M. M. DE SALVIA, secrétaire.)

1. Texte frangais original.
2. L’avis se réfere a des paragraphes antérieurs du rapport de la Commission, dont le texte
intégral peut étre obtenu au greffe de la Cour.
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A. Griefs déclarés recevables

48. La Commission a déclaré recevables :

— le grief selon lequel la condamnation des requérants pour recel de
photocopies de déclarations d’impdt provenant de la violation du secret
professionnel par un fonctionnaire des impdts non identifié a porté atteinte a
leur droit 2 leur liberté d’expression ;

— le grief selon lequel les requérants n’ont pas bénéficié de la pré-
somption d’innocence dans le cadre de la procédure pénale qui a abouti a
leur condamnation.

B. Points en litige

49. La Commission est ainsi appelée a déterminer :
~ s’il y a eu violation de I"article 10 de la Convention ;
— s’il y a eu violation de Iarticle 6 § 2 de la Convention.

C. Sur la violation de I’article 10 de la Convention

50. L’article 10 de la Convention, dans sa partie pertinente, se lit comme
suit

« 1. Toute personne a droit a la liberté d’expression. Ce droit comprend la liberté

d’opinion et la liberté de recevoir ou de communiquer des informations ou des idées

sans qu’il puisse y avoir ingérence d’autorités publiques et sans considération de
frontiére (...)

2. L’exercice de ces libertés comportant des devoirs et des responsabilités peut étre
soumis a certaines formalités, conditions, restrictions ou sanctions, prévues par la loi,
qui constituent des mesures nécessaires, dans une société démocratique, 2 la sécurité
nationale, a I"intégrité territoriale ou a la sdreté publique, A la défense de I'ordre et a la
prévention du crime, 2 la protection de la santé ou de la morale, 2 la protection de la
réputation ou des droits d'autrui, pour empécher la divulgation d’informations
confidentielles ou pour garantir I’autorité et I’ impartialité du pouvoir judiciaire. »

51. La Commission considére que la condamnation dont les requérants
ont fait I’objet constitue, comme 1'admet le gouvernement mis en cause, une
« ingérence » dans le droit qui leur est reconnu par Darticle 10 § 1 de la
Convention.

52. Les parties s’accordent a considérer que I’ingérence, fondée sur
Iarticle 460 de I’ancien code pénal et I'article L. 103 du code des
procédures fiscales, était « prévue par la loi » au sens de I'article 10 § 2 de
la Convention tel qu’interprété par la jurisprudence.

53. 11 y a lieu d’examiner si cette ingérence poursuivait un « but
légitime » au regard du paragraphe 2 de I’article 10. Les requérants
soutiennent que leur condamnation ne pouvait avoir réellement pour objectif
la protection de I’'un de ces « buts légitimes ». Le Gouvernement invoque la
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poursuite des deux buts tenant 2 la « protection de la réputation et des droits
d’autrui » et a la non-divulgation « d’informations confidentielles ». La
Commission reléve que la condamnation des requérants mettait en cause la
publication des avis d’imposition concernant M. Calvet détenus par I’ad-
ministration fiscale et couverts par le secret professionnel. La Commission
estime que lingérence visait, au vu des motifs des décisions de
condamnation, A protéger la réputation et les droits d’autrui et 2 empécher la
divulgation d’informations confidentielles. L’ingérence poursuivait donc
des buts reconnus comme « légitimes » par le paragraphe 2 de I'article 10 de
la Convention.

54. Reste a savoir si l'ingérence était justifiée aux termes du para-
graphe 2 de I’article 10 comme étant « nécessaire dans une société démocra-
tique » 2 la protection de ces buts.

55. Les requérants font valoir que I'ingérence n’était pas « nécessaire »
dans une société démocratique.

56. Ils affirment que ’information portait sur une question d’intérét
public : le conflit salarial en cours était couvert par la presse nationale, se
déroulait dans une entreprise automobile importante et concernait la
personnalité de son dirigeant. Larticle critiqué visait a contribuer a un débat
excédant la seule personne de M. Calvet : sa personnalité et ses fonctions,
I'importance du conflit social en cours et de I’entreprise concemée
constituaient autant d’éléments se prétant a un débat public.

57. Les requérants dénient tout caractére confidentiel a I'information
publiée : elle portait exclusivement sur les traitements et salaires perus par
M. Calvet en sa qualité de dirigeant d’entreprise, information qui n’est pas en
soi confidentielle. En droit interne, la publication de renseignements d’ordre
patrimonial, sans allusion a la vie et a la personnalité de I’intéress€, ne serait
pas interdite par les régles relatives a la protection de la vie privée ; a fortiori
en irait-il d’un personnage public assumant un role dans la vie économique du
pays. En outre, la publication n’avait pas mis en cause la réputation ou les
droits de M. Calvet, mais la gestion de I’entreprise qu’il dirigeait.

58. Les requérants soutiennent que leur condamnation n’était pas
justifiée par la nécessité d’empécher la violation du secret professionnel. En
premier lieu, seuls les fonctionnaires des services fiscaux sont tenus au
secret selon les termes de I'article L. 103 du code des procédures fiscales.
Cela signifiait que seule une catégorie de personnes, les fonctionnaires des
services fiscaux chargés d’établir et de recouvrer I'impdt, €tait tenue au
secret. Cela ne signifiait pas que I’information elle-méme é€tait couverte par
le secret fiscal. Aussi, les journalistes n’étaient pas tenus au secret.

59. Les requérants estiment que leur condamnation n’€tait pas justifiée
au regard de Darticle 10 § 2 de la Convention : le secret professionnel ne
liait que les fonctionnaires des services fiscaux et non I’information elle-
méme et ne pouvait donc étre étendu aux journalistes ; ceux-ci ne pouvaient
savoir que I’information provenait d’une violation du secret professionnel,
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puisque les juridictions nationales n’avaient pu le démontrer en dépit d’une
instruction de deux années. En publiant la photocopie partielle des avis
d’imposition, les requérants démontraient non seulement la véracité de leurs
informations mais aussi accomplissaient leur devoir de journalistes en ne
publiant que des données vérifiées accompagnées des preuves. En outre, la
plainte de M. Calvet n’était pas motivée par la publication de ’extrait des
avis d’imposition mais bien par la révélation de ses revenus.

60. Le Gouvernement réplique que I'ingérence était « nécessaire » dans
une soci€té démocratique. Il en veut pour preuve divers éléments.

61. L’information publiée ne portait pas sur une question d’intérét public
au sens de la jurisprudence de la Cour (Cour eur. DH, arrét Thorgeir
Thorgeirson c. Islande du 25 juin 1992, série A n° 239). En ne visant que
M. Calvet, elle entendait le déstabiliser et le mettre personnellement dans une
situation difficile dans le cadre des négociations salariales en cours, sans traiter
d’une question d’ordre général. De plus, la condamnation pénale de la
publication d’avis d’imposition n’empéchait pas toute information du public
sur le sujet : en effet, I’article L. 111 du code des procédures fiscales autorise
les contribuables d’une commune & consulter la liste des personnes assujetties
a’impdt et a connaftre leur revenu imposable ainsi que le montant de I’imp6t.

62. Les restrictions a la liberté d’expression doivent s’apprécier en
tenant compte des responsabilités et devoirs des intéressés : les organes de
la Convention ont ainsi justifié I’obligation de réserve des fonctionnaires
(requéte n° 11389/85, décision du 3 mai 1988, Décisions et rapports (DR)
56, p. 127 ; Cour eur. DH, arrét Hadjianastassiou c¢. Gréce du 16 décembre
1992, série A n® 252). En I’espéce, selon le Gouvernement, ’ingérence
€tait nécessaire pour assurer le respect du secret fiscal par le fonctionnaire
des impdts. La Commission a d’ailleurs déja justifié la condamnation d’un
Journaliste pour la publication d’un document parlementaire confidentiel
du fait que, dans son travail, le requérant avait le devoir et la responsa-
bilité d’€tre conscient du caractére confidentiel du document (Z c. Suisse,
requéte n° 10343/83, décision du 6 octobre 1983, DR 35, p. 224).
L’ingérence était donc nécessaire pour assurer le respect du secret par celui
qui, ne pouvant en ignorer I’existence, le violait. En 1’espéce, précise le
Gouvernement, le second requérant n’avait pas contesté savoir que les
documents provenaient du dossier fiscal et se devait donc de les traiter
comme des informations confidentielles.

63. La condamnation des requérants était proportionnée aux buts
poursuivis, puisque l'infraction de recel de photocopie n’aurait pas été
constituée si les requérants s’étaient contentés de publier 1'information elle-
méme relative aux revenus de M. Calvet, sans publier en outre la photocopie
partielle des avis d’imposition. Dans ce cas, ils auraient certes pu étre
poursuivis pour diffamation par voie de presse, mais la Cour de cassation
permet aux journalistes de rapporter la preuve de la réalité de leurs affirma-
tions et donc de contester I'infraction de diffamation, en produisant la preuve
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de leurs affirmations méme si celle-ci a été obtenue de maniére illicite,
comme en I’espéce (voir Cass. crim. du 15 juin 1993, Bull. crim., n° 210,
selon lequel «les juges répressifs ne peuvent écarter les moyens de preuve
produits par les parties au seul motif qu’ils auraient été obtenus de facon
illicite ou déloyale. Il leur appartient seulement d’en apprécier la valeur
probante »). Sous cette condition, les requérants pouvaient librement commu-
niquer leurs informations. Dés lors, selon le Gouvernement, la condamnation
des requérants n’avait pas pour but de leur interdire de s’exprimer mais €tait
uniquement justifiée par la nécessité de concilier protection de la propriété
(les feuilles d’impdts confidentielles) et liberté d’expression.

64. La Commission rappelle que la presse joue un rdle essentiel dans
une société démocratique : si elle ne doit pas franchir certaines limites,
tenant notamment 2 la protection de la réputation et aux droits d’autrui ainsi
qu’a la nécessité d’empécher la divulgation d’informations confidentielles,
il lui incombe néanmoins de communiquer, dans le respect de ses devoirs et
de ses responsabilités, des informations et des idées sur toutes les questions
d’intérét public. A sa fonction qui consiste & en diffuser, s’ajoute le droit,
pour le public, d’en recevoir. S’il en était autrement, la presse ne pourrait
jouer son role indispensable de « chien de garde » (par exemple, Cour eur.
DH, arrét De Haes et Gijsels c¢. Belgique du 24 février 1997, Recueil des
arréts et décisions 1997-1, pp. 233-234, § 37).

65. L’adjectif « nécessaire », au sens de l'article 10 § 2, implique un
« besoin social impérieux », ainsi que 1’a relevé plus particulicrement la Cour
dans son arrét Sunday Times ¢. Royaume-Uni (n° 2) du 26 novembre 1991,
série An° 217, p. 29, § 50 ¢) et d), ol elle s’est exprimée comme suit :

«(...) Les Etats contractants jouissent d’une certaine marge d’appréciation pour
juger de I'existence d’un tel besoin, mais elle se double d’un contréle européen portant
a la fois sur la loi et sur les décisions qui I’appliquent, méme quand elles émanent
d’une juridiction indépendante. La Cour a donc compétence pour statuer en dernier
lieu sur le point de savoir si une « restriction » se concilie avec la liberté d’expression
que protége l'article 10.

Elle n’a point pour tiche, lorsqu’elle exerce ce contrdle, de se substituer aux
juridictions internes compétentes, mais de vérifier sous I’angle de I'article 10 les
décisions qu’elles ont rendues en vertu de leur pouvoir d’appréciation. Il ne s’ensuit
pas qu’elle doive se borner a rechercher si I'Etat défendeur a usé de ce pouvoir de
bonne foi, avec soin et de fagon raisonnable ; il Iui faut considérer ['ingérence
litigieuse a la lumiére de I'ensemble de l'affaire pour déterminer si elle était
« proportionnée au but légitime poursuivi » et si les motifs invoqués par les autorités
nationales pour la justifier apparaissent « pertinents et suffisants ». » (également, arrét
Worm c. Autriche du 29 aoiit 1997, Recueil 1997-V, pp. 1550-1551, § 47)

66. La Commission rappelle encore que dans 1’exercice de leur pouvoir de
controle, les organes de la Convention ne sauraient se borner a examiner
isolément les décisions judiciaires incriminées, mais qu’il leur faut les con-
sidérer a la lumiere de I’ensemble de I’affaire, y compris la publication liti-
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gieuse et les circonstances dans lesquelles elle fut écrite (Cour eur. DH, arrét
Oberschlick c. Autriche (n° 1) du 23 mai 1991, série A n° 204, p. 26, § 60).

67. Les requérants ont été condamnés pour avoir publié la photocopie de
Pextrait d’avis d’imposition du directeur d’une importante entreprise
automobile. Cette publication intervenait dans le cadre d’un conflit social,
largement évoqué par la presse, au sein de ’entreprise en question : les
salari€s revendiquaient des augmentations de salaires que la direction
refusait. L’article, accompagné de la photocopie des extraits critiqués,
démontrait que le dirigeant avait bénéficié d’importantes augmentations de
salaires, alors que parallelement il s’opposait aux demandes d’augmentation
de salaires de ses salariés. De 1’avis de la Commission, en opérant cette
comparaison dans un tel contexte, l'article litigieux apportait une
contribution a un débat public relatif a une question d’intérét général ; son
but n’était pas de porter préjudice inutilement 2 la réputation de M. Calvet,
mais plus largement de débattre d’une question d’actualité intéressant le
public (par exemple, arrét Thorgeir Thorgeirson précité, p. 28, § 66).

68. La cour d’appel a condamné les requérants pour la publication
d’extraits de trois avis d’imposition dont elle a estimé que la communication
avait eu lieu en violation du secret professionnel liant les fonctionnaires des
services fiscaux.

69. La Commission reléve, en premier lieu, que la cour d’appel n’a pas
reproché aux requérants d’avoir publié I’information elle-méme, 2 savoir le
montant des salaires et traitements de M. Calvet, mais uniquement son
support. La condamnation des requérants n’était donc pas fondée sur la
révélation d’informations confidentielles mais bien sur la reproduction de
documents détenus par les services fiscaux et considérés comme
communiqués en violation du secret professionnel. La Commission en
déduit que I'ingérence n’était nécessaire ni pour empécher « la divulgation
d’informations confidentielles » ni pour protéger la « réputation » ou les
« droits » de M. Calvet.

70. La Commission note, en second lieu, que la cour d’appel a estimé que
les requérants avaient nécessairement eu connaissance de ce que les docu-
ments en leur possession étaient couverts par le secret fiscal, compte tenu de
la nature du document et des vérifications effectuées par le second requérant.

71. La Commission rappelle, a cet égard, que quiconque exerce sa
liberté d’expression assume des « devoirs et responsabilit€s » dont 1’étendue
dépend de sa situation et du procédé technique utilisé (Cour eur. DH, arrét
Handyside c. Royaume-Uni du 7 décembre 1976, série A n° 24, p. 23, § 49
in fine). En I'espece, elle n’est pas convaincue par la suffisance du motif de
la condamnation.

72. Certes, il était possible au second requérant de déduire de la nature du
document qu’il provenait du dossier fiscal. Cependant, il avait déclaré qu’il
n’avait pu établir Iorigine frauduleuse du document (paragraphe 31 du
rapport). En établissant néanmoins que le second requérant, en effectuant ses
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vérifications, et le premier requérant, en prenant connaissance des documents,
devaient savoir que les documents avaient ét¢ communiqués en violation du
secret professionnel, la cour d’appel n’a pas pris en compte, contrairement au
tribunal correctionnel, le fait que deux années d’instruction n’avaient permis
de déterminer ni les circonstances ni I’auteur de la sortie du document.

73. La Commission n’adhére pas non plus a [Dargument du
gouvernement mis en cause selon lequel la cour d’appel et la Cour de
cassation ont ménagé, par leurs décisions, un juste équilibre entre les
int€réts en présence.

74. 11 est vrai que les requérants pouvaient exercer leur droit de
communiquer des informations en publiant le montant des revenus de
M. Calvet, tout en s’abstenant de publier les avis d’imposition contenant ces
informations. Toutefois, cette limitation de I’étendue des droits des requérants
ne cadre pas, de 'avis de la Commission, avec les droits reconnus aux
journalistes par 'article 10 de la Convention. Cet article protége en principe
le droit des journalistes de communiquer des informations des lors qu’ils
s’expriment de bonne foi, sur la base de faits exacts et fournissent des
informations « fiables et précises » dans le respect de 1’éthique journalistique
(notamment, Cour eur. DH, arrét Goodwin c¢. Royaume-Uni du 27 mars 1996,
Recueil 1996-11, p. 500, § 39, arrét Schwabe c. Autriche du 28 aoiit 1992,
série A n° 242-B, p. 34, § 34 et, a contrario, arrét Prager et Oberschlick
c. Autriche du 26 avril 1995, série A n° 313, pp. 18-19, § 37). De plus, outre
la substance des informations, 1’article 10 protege leur mode de diffusion
(arrét Oberschlick précité, p. 25, § 57).

75. En D’espéce, il est clair que ni la matérialité des faits ni la bonne foi
des requérants n’étaient en cause. Les requérants s’étaient limités a
reproduire I’extrait de chaque document qui corroborait les termes de
larticle en question. La publication contestée servait ainsi non seulement
I’objet mais aussi la crédibilité des informations communiquées. Enfin, les
requérants avaient vérifié€ et rapporté la preuve de leurs informations dans le
respect des regles de I’éthique journalistique.

76. Dans ces conditions, la Commission estime que la condamnation des
requérants a apporté une entrave déraisonnable a la presse dans I’accom-
plissement de sa tiche, en méconnaissance des garanties reconnues aux
journalistes par I’article 10 § 2 de 1a Convention.

77. Mettant ainsi en balance les motifs des décisions nationales de con-
damnation avec le role éminent de la presse dans un Etat de droit, la Com-
mission considére qu’en ’espéce, il a été porté une atteinte excessive au
droit des requérants de recevoir et de communiquer des informations, méme
en tenant compte de la marge d’appréciation laissée aux autorités nationales.

Conclusion

78. La Commission conclut, par vingt et une voix contre onze, qu’il y a
eu, en I’espéce, violation de I’article 10 de la Convention.
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D. Sur la violation de ’article 6 § 2 de la Convention

79. L’article 6 § 2 de la Convention est libellé comme suit :

« Toute personne accusée d’une infraction est présumée innocente jusqu’a ce que sa
culpabilité ait été légalement établie. »

80. Les requérants soutiennent que leur culpabilité n’a pas été
« légalement établie » au sens de I'article 6 § 2 de la Convention. La
motivation de 1'arrét de condamnation aurait méconnu la présomption
d’innocence.

81. Le Gouvernement répond que le grief est, dans sa substance,
incompatible ratione materiae avec les dispositions de la Convention. Il
ajoute qu’en tout état de cause, aucune violation de la présomption
d’innocence ne saurait étre relevée car la condamnation des requérants
s’avere diment motivée et justifiée.

82. La Commission, ayant pris connaissance de I’argumentation des
parties et compte tenu de la conclusion & laquelle elle vient de parvenir au
titre de I’article 10 de la Convention, considere que le grief au regard de
I’article 6 § 2 repose sur les mémes faits et ne pose pas de problemes de fait
et de droit qui nécessitent un examen séparé.

Conclusion

83. La Commission conclut, par dix-huit voix contre quatorze, qu’aucun
probleme distinct ne se pose au regard de I’article 6 § 2 de la Convention.

E. Récapitulation

84. La Commission conclut, par vingt et une voix contre onze, qu’il y a
eu, en I’espece, violation de I’article 10 de la Convention (paragraphe 78).

85. La Commission conclut, par dix-huit voix contre quatorze, qu’aucun
probléme distinct ne se pose au regard de I’article 6 § 2 de la Convention
(paragraphe 83).

M. DE SALVIA S. TRECHSEL
Secrétaire de la Commission Président de la Commission
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_ OPINION EN PARTIE DISSIDENTE DE M. GEUS,
A LAQUELLE M. GOZUBUYUK, M. BEKES, M. ALKEMA
ET M. ARABADJIEV DECLARENT SE RALLIER

J’ai voté contre I’avis de la majorité de la Commission selon laquelle le
grief des requérants tiré de la violation alléguée de I’article 6 § 2 de la
Convention ne posait pas de question distincte compte tenu du constat
auquel la Commission est parvenue sous 1’angle de I’article 10.

Je suis d’avis que le grief souléve une question distincte et qu’en I’espece
il y a eu violation de I'article 6 § 2 de la Convention dans le cadre de la
procédure qui a conduit a la condamnation des requérants.

Il est vrai, comme le souligne le Gouvernement, que la question de
I’admissibilité des preuves ainsi que leur force probante relévent
essentiellement du droit interne. 11 n’appartient donc pas en principe a la
Commission de se prononcer sur la question de savoir si les juridictions
nationales les ont correctement appréciées (Cour eur. DH, arrét Vidal
c¢. Belgique du 22 avril 1992, série A n° 235-B, pp. 32-33, § 33, et requéte
n° 9000/80, décision du 11 mars 1982, Décisions et rapports (DR) 28,
pp. 128-129). Dans cette mesure, je m’accorde a reconnaitre avec le
Gouvernement que le grief des requérants échappe a la compétence ratione
materiae de la Commission.

Il n’en reste pas moins que la Commission est compétente pour examiner
le grief des requérants pour autant qu’il vise a déterminer si leur culpabilité
a été « légalement établie » au sens de I’article 6 § 2 de la Convention, a
défaut de quoi la présomption d’innocence dont ils bénéficiaient aurait été
méconnue.

Il convient de rappeler, a cet égard, que la présomption d’innocence
concerne notamment 1’état d’esprit et 1’attitude du juge appelé a statuer sur
une accusation pénale portée devant lui, en lui interdisant notamment de
partir de la conviction ou de la supposition que I’accusé est coupable. Au
moment de prendre leur décision, les juges ne doivent arriver a une
condamnation que sur la base de preuves directes ou indirectes
suffisamment fortes, aux yeux de la loi, pour établir la culpabilité de
I"intéressé (Cour eur. DH, arrét Barbera, Messegué€ et Jabardo c. Espagne du
6 décembre 1988, série A n° 146, avis de la Commission, p. 49, § 104 ;
requéte n° 9037/80, décision du 5 mai 1981, DR 24, pp. 221-222, et requéte
n°® 7628/76, décision du 9 mai 1977, DR 9, pp. 169-171).

En I'espece, je releve que, bien que I'instruction — qui a d’ailleurs duré
plus de deux ans — n’ait permis de révéler ni 'identité de I’auteur ni les
circonstances de la sortie et de la communication des documents, la cour
d’appel a établi I’existence du délit de violation du secret professionnel en
se fondant sur le seul fait « qu’il est certain qu’un tiers, non fonctionnaire,
étranger aux services fiscaux, n’aurait pu — sans attirer 1’attention — prendre
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les documents (...) ». Ensuite, la cour d’appel a établi I’existence du délit de
recel de violation du secret professionnel a charge des requérants en se
fondant sur le seul fait que « compte tenu de la nature des documents et des
vérifications auxquelles [le second requérant] a déclar€ avoir procédé, les
prévenus ne pouvaient ignorer qu’ils provenaient du dossier fiscal (...) » et a
déduit I’élément intentionnel de ’infraction a charge du premier requérant
du seul fait qu’il avait personnellement donné 1’ordre de publier I’ article.

Ainsi, la cour d’appel a déduit le délit de violation du secret
professionnel de la certitude de ce que seul un fonctionnaire des services
fiscaux pouvait avoir matériellement envoyé le document et a déduit la
connaissance de ce délit de I'ordre de publication donné personnellement
par le premier requérant. J'y vois, pour ma part, une accumulation de
présomptions de fait, alors méme que les dispositions législatives
applicables ne font pas appel a la technique de la présomption.

Plus précisément, s’agissant de la violation du secret professionnel, je
constate que la cour d’appel, en excluant qu’un tiers, non fonctionnaire,
étranger aux services fiscaux, ait pu s’emparer des documents litigieux, a
conclu implicitement, mais certainement, que la personne qui les avait
soustraits pour les photocopier était tenue au secret.

Or, il ressort du jugement du tribunal correctionnel que « I’hypotheése de
I’action d’une « personne non habituée » du service éta[it] évoquée par
I’administration elle-méme (...) quelles que soient les regles de sécurité en
vigueur ». Il m’apparait qu’en ce qui concerne la situation de fait prévalant
au centre des impdts de Chaillot, les fonctionnaires y travaillant
quotidiennement étaient mieux placés que quiconque pour évaluer les failles
du systeme de sécurité. Des lors, la seule référence faite par la cour d’appel
aux « constatations faites par les enquéteurs » est insuffisante pour écarter
résolument ’hypothese de I’action d’un tiers a I’administration. La cour
d’appel a ainsi privilégi€ une éventualité par rapport a une autre.

En outre, la cour d’appel n’a méme pas envisagé que l'auteur de la
« fuite » ait pu étre un agent subalterne du centre des impdts, qui comporte
nécessairement du personnel d’exécution. L’article L. 103 du code des
procédures fiscales n’énonce pourtant que limitativement les personnes qui
sont tenues au secret, ledit personnel d’exécution n’en faisant pas partie.
C’est la raison pour laquelle le tribunal correctionnel avait jugé que
« I'ignorance du statut et des fonctions professionnelles de I’auteur présumé
de la divulgation exclut donc toute possibilité de caractériser 'un des
éléments constitutifs essentiels du délit de violation du secret
professionnel ». Force m’est de constater que la cour d’appel n’a nullement
réfuté en droit cette analyse.

Par ailleurs, pour ce qui est de I’élément intentionnel du délit de recel de
photocopies volées, il est a souligner que la cour d’appel s’est fondée sur les
vérifications opérées par le second requérant et sur la connaissance qu’avait
le premier requérant de la teneur de ces documents, sans démontrer que
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celles-ci auraient porté sur leur origine plutdt que sur leur seule authenticité
et que toute personne normalement avisée devait savoir, au vu du numéro
informatique figurant dans la partie supérieure des documents, que ceux-ci
provenaient du dossier fiscal et étaient destinés a y rester. Il est plus que
vraisemblable que si les requérants avaient pu se douter que le numéro
informatique figurant sur les avis d’imposition révélerait leur origine, ils
n’auraient pas manqué de le masquer sur la reproduction publiée.

Jen conclus que la cour d’appel a procédé par présomptions de fait sans
asseoir la motivation de son arrét sur un faisceau d’éléments propres a la
conduire raisonnablement a constater la culpabilité des requérants. Or
I’article 6 § 2 de la Convention « commande aux Etats d’enserrer [les
présomptions de fait] dans des limites raisonnables prenant en compte la
gravité de I’enjeu et préservant les droits de la défense » (voir, spécialement,
Cour eur. DH, arrét Salabiaku c¢. France du 7 octobre 1988, série A
n°® 141-A, pp. 15-16, § 28).

Il m’apparait donc, au vu de la motivation de 1’arrét de la cour d’appel,
que celle-ci a fondé€ le délit de violation du secret professionnel et le délit de
recel sur des éléments insuffisants pour valoir de preuves directes ou méme
indirectes au regard de la loi. Des lors, faute pour la cour d’appel d’avoir
exercé son pouvoir d’appréciation au vu d’éléments de preuve contra-
dictoirement débattus devant elle, la culpabilité des requérants n’a pas été
« légalement établie » dans le respect de la présomption d’innocence (voir
spécialement, a contrario, arrét Salabiaku précité, pp. 17-18, § 30).

Pour ces diverses raisons, j’estime que, dans la présente affaire, il y a eu
violation de ’article 6 § 2 de 1a Convention.
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. OPINION DISSIDENTE DE M. SOYER,
A LAQUELLE M. MARTINEZ, M. RESS, M. BIRSAN
ET M. HERNDL DECLARENT SE RALLIER

1. S’agissant de la violation de I’article 10 de la Convention, constatée
par la majorit€ de la Commission, je crois utile de mettre en lumiére une
donnée qui me parait décisive.

Au paragraphe 67 de son avis, la majorité de la Commission énonce que
«les requérants ont €té condamnés pour avoir publié la photocopie de
Iextrait d’avis d’imposition du directeur d’une importante entreprise
automobile ».

Cette affirmation mérite d’étre soigneusement précisée. Les requérants
n’ont pas €t€ condamnés pour un délit de presse tenant a la publication
d’une information. IIs ont ét€ condamnés, exclusivement, pour un délit de
droit commun, a savoir le recel de photocopies de déclarations d’imp0ts
d’un contribuable.

2. C’est ce qui résulte du rapport de la Commission, dans sa partie
relative a I’établissement des faits (paragraphe 38) :

«Par arrét du 10 mars 1993, la cour d’appel de Paris (...) déclara les requérants
coupables de recel de photocopies de déclarations [d’un contribuable] provenant de la
violation du secret professionnel par un fonctionnaire des impots non identifié. »

3. De plus, dans la méme partie du rapport de la Commission, il est
exposé (paragraphe 44) que la Cour de cassation, en rejetant le pourvoi
dirigé contre cet arrét de la cour d’appel, prend bien soin d’asseoir ce rejet
sur ce que :

«(...) il ne saurait &tre reproché a la cour d’appel d’avoir méconnu [’article 460 du
code pénal » (seule base de la condamnation pénale) « alors applicable et ne réprimant
que le recel de choses, dés lors que, si elle a déclaré caractérisé, en I’espece, un recel
de photocopies, elle a écarté, a bon droit, la prévention du recel d’informations qui
avait été retenue par ’ordonnance de renvoi des journalistes devant le tribunal
correctionnel (...) qu’en effet, une information, quelle qu’en soit la nature ou I’origine,
échappe aux prévisions (...) de cet article 460. »

4. C’est d’ailleurs ce que souligne le rapport adopté par la majorité de la
Commission, dans I’exposé des motifs de son avis (paragraphe 69) :

«(...) la cour d’appel n’a pas reproché aux requérants d’avoir publié€ |’information
en elle-méme, a savoir le montant des salaires et traitements [du contribuable], mais
uniquement son support. La condamnation des requérants n’était donc pas fondée sur
la révélation d’informations confidentielles mais bien sur la reproduction de
documents détenus par les services fiscaux et considérés comme communiqués en
violation du secret professionnel (...) »

5. Cette assertion a d’autant plus d’importance qu’un peu plus loin,
le rapport adopté par la majorité de la Commission concéde (para-
graphe 74) :
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« 11 est vrai que les requérants pouvaient exercer leur droit de communiquer des
informations en publiant le montant des revenus [du contribuable], tout en s’abstenant
de publier les avis d’imposition contenant ces informations (...) »

6. On se demande, dans ces conditions, en quoi la liberté¢ de
I’information s’est trouvée le moins du monde restreinte, alors surtout que
les journalistes disposent en plus du droit de ne pas révéler leurs sources a la
justice, et que ce droit, depuis longtemps respecté par la pratique judiciaire,
a été proclamé de maniere expresse par le code de procédure pénale (article
109, deuxieéme alinéa) :

« Tout journaliste entendu comme témoin sur des informations recueillies dans
I’exercice de son activité, est libre de ne pas en révéler ’origine. »

7. Les journalistes en cause étaient donc totalement maitres d’opérer la
divulgation des informations confidentielles qu’ils avaient obtenues, sans
encourir un quelconque risque pénal.

Mais ils ont choisi — bien que la loi nationale les en dispense — de
reproduire leurs sources, et pour cela de reproduire des avis d’imposition
qu’ils n’avaient pu se procurer que par la commission d’un recel,
infraction de droit commun prévue et réprimée par le code pénal francais.

8. Faudrait-il alors délier les journalistes du devoir de respecter les lois
pénales de droit commun, les soustrayant par essence aux obligations
civiques qui pésent sur les citoyens « ordinaires » ? Le droit d’informer
serait-il discrétionnaire, insusceptible d’abus ?

11 parait difficile de le soutenir, surtout au regard de I'article 10 lui-méme
qui légitime, en son paragraphe 2, « des mesures nécessaires (...) a la
protection (...) des droits d’autrui ».

Cette thése extrémiste étant donc insoutenable, la majorité de la
Commission tente de montrer qu’en D’espece la condamnation des
journalistes pour recel de documents en violation du secret professionnel
n’était pas justifice.

9. Pour fonder cette démarche, ’avis de la Commission reléve alors
(paragraphe 72) que la justice n’avait pu déterminer « ni les circonstances ni
I’auteur de la sortie du document ».

10. Certes, mais cela n’est aucunement nécessaire a la constitution du
délit de recel. Lorsqu’un individu se trouve au volant d’un véhicule volé,
échappe-t-il a la loi pénale parce qu’on n’a pas pu désigner le voleur avec
certitude ?

Et pourquoi dés lors le receleur d’un document confidentiel, obtenu
par un procédé pénalement coupable, pourrait-il impunément diffuser
ce document, au motif qu’il n’arrive pas a savoir qui le lui a
procuré 7 Alors qu’au surplus, ayant le devoir professionnel de protéger
ses sources, il refuserait de désigner ce délinquant méme s’il le con-
naissait ?
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11. Pour toutes ces raisons, j’ai dii m’écarter de 1’avis rendu par la
Commission. Et, pour ces mémes raisons, je conclus que ’article 10 de la
Convention n’a pas été violé en |’espece.

12. Ni bien sir, 'article 6 § 2, puisque, de I’avis majoritaire de la
Commission, cet article ne souléve pas ici de question distincte de celle
soulevée par I’article 10 de la Convention. Au surplus, j approuve les
raisons exposées dans I’opinion dissidente de M™ Liddy.
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OPINION DISSIDENTE DE M™ LIDDY,
A LAQUELLE M. TRECHSEL ET M. BIELIUNAS
DECLARENT SE RALLIER

(Traduction)

Quant a l'article 10

J'admets qu’il y a eu une ingérence dans I’exercice de la liberté
d’expression qui était prévue par la loi et poursuivait des buts légitimes,
mais je tiens & exprimer mon désaccord sur la question essentielle de savoir
s’il €tait nécessaire, dans une société démocratique, de condamner les
requérants a des amendes pour recel de documents officiels a caractére
confidentiel concernant la situation fiscale d’un tiers. A mon sens, on peut
considérer que cette ingérence est nécessaire et répond & un besoin social
impérieux.

Notons que la loi renfermait des dispositions (article L. 111 du code
des procédures fiscales) permettant 1’acces a la substance des informa-
tions pertinentes et que la publication de ces informations n’a pas en
soi motivé la condamnation des requérants. Celle-ci se fondait sur le
fait que les intéressés €taient les destinataires de documents officiels
spécifiques dont les fonctionnaires avaient le devoir de préserver la
confidentialité.

Le Gouvernement a invoqué la jurisprudence des organes de la
Convention consacrant 1’intérét des Etats a imposer une obligation de
réserve a certains fonctionnaires (voir, par exemple, arrét Hadjianastassiou
c. Gréce du 16 décembre 1992, série A n° 252). 1l serait difficile d’identifier
et de punir ceux qui manquent 4 ce devoir de confidentialité si les personnes
auxquelles ils envoient a des fins de publication les documents « d’origine
frauduleuse » échappaient a toute sanction.

En DP’espéce, le droit francais ménage un certain équilibre entre la
nécessité d’assurer le respect de l’obligation de réserve par certains
fonctionnaires, si besoin est en déclenchant des poursuites contre ceux qui
publient des documents regus en violation de cette obligation, et le respect
de la liberté d’expression des journaux qui regoivent, sans commettre
d’infraction, des documents «d’origine frauduleuse ». Ainsi, si les
requérants s’étaient content€s de publier simplement la substance des
informations, ils auraient été autorisés dans toute procédure ultérieure en
diffamation a produire a 1'appui de leur défense, en tant que preuves a
décharge, les documents « d’origine frauduleuse », en vue de démontrer la
véracité de leurs déclarations.

En outre, rien n'indique qu’un intérét public majeur commandait la
publication de ces documents officiels particuliers.
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Comme on 1’a souvent rappelé, la recherche de I’équilibre est inhérente a
la Convention. En I’espéce, considérant qu’a I’encontre de la reproduction
des documents officiels, la publication des informations était en soi
autorisée, la majorité de la Commission en a déduit que la sanction subie par
les requérants n’était pas nécessaire pour empécher la divulgation
d’informations confidentielles. Pour ma part, j'estime pour les raisons
exposées ci-dessus que la solution nuancée qu’apporte le droit frangais, qui
permet en méme temps de garantir la liberté d’expression et d’assurer le
respect de 1’obligation de certains fonctionnaires de ne pas adresser de
documents confidentiels a la presse, dénote la recherche de 1’équilibre
inhérent a la Convention.

Il n’y a pas lieu en ’espece d’examiner dans quelles circonstances
I’intérét public a la reproduction de documents officiels revétirait une telle
importance qu’il D’emporterait sur [’obligation des fonctionnaires de
préserver la confidentialité dans certaines affaires. Il suffit de conclure que
dans les circonstances de 1’espece, 1’Etat défendeur n’a pas excédé sa marge
d’appréciation et qu’il n’y a pas violation de I’article 10.

Quant a l'article 6 § 2

L’impossibilité d’identifier le fonctionnaire responsable de la « fuite »
des documents n’a entrainé, & mon sens, aucune violation de la présomption
d’innocence. En se fondant sur les moyens de preuve a sa disposition, la
cour d’appel est parvenue a certaines conclusions factuelles et a tiré
certaines déductions de ses constatations. Tant son arrét que celui de la Cour
de cassation étaient rigoureusement motivés au regard du droit interne.

L’article 6 ne donne pas compétence a la Commission pour examiner des
allégations d’erreurs de fait ou de droit commises par les juridictions
nationales, sauf dans la mesure ou l'une des garanties procédurales
consacrées par cette disposition n’a pas €t€ respectée.

En I’espéce, rien ne porte a croire que les requérants aient ét€ jugés
coupables a priori ou que les tribunaux se soient fondés sur des
présomptions de fait ou aient agi de maniére arbitraire. Au contraire, de
longues investigations ont permis a la cour d’appel de conclure que seul un
fonctionnaire des services fiscaux avait pu accéder aux documents en
question, les subtiliser et les faire parvenir a la presse.

De méme, elle a précis€ en détail I'implication des deux requérants dans
le processus qui a conduit a la publication et a établi I’existence a la fois de
I’élément matériel et de I’élément intentionnel constitutifs de I’infraction de
recel de documents communiqués en violation du secret professionnel.

Dans ces circonstances, je ne constate aucune violation de ’article 6 § 2.
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SUMMARY'

Inadequate reasons for a judicial decision

Article 6 § 1

Fair hearing — Civil proceedings — Reasons for judicial decisions — Inadequate
reasons for a judicial decision

The applicant is registered as a member of the Bar, but does not in fact work as a
lawyer. However, he submitted that a person who wished to purchase a certain
property had instructed him to carry out non-contentious work which involved
providing advice and assistance. Alleging that he had never been paid for his
services, he brought proceedings under the taxation procedure (procedimiento de
jura de cuenta) to recover the sum he claimed. His claim was dismissed on the
ground that the remedy concerned was only to be used by lawyers seeking payment
for services rendered in the context of judicial proceedings. He then brought a civil
action for payment, but this claim was also dismissed, on the ground that he had
not proved, in the face of the defendant’s denials, that the services for which he
sought payment had actually been performed. The applicant appealed. The
Audiencia Provincial, finding against him, repeated the summary of the facts set
out in the first-instance judgment and endorsed the grounds of that judgment in so
far as they were compatible with its own. For the rest, it merely noted tersely that
the case file did not contain the slightest evidence that the applicant had acted as
counsel in judicial proceedings, although he might have carried out non-
contentious work. The applicant then appealed to the Constitutional Court by
means of a recurso de amparo in which he complained that the appellate court had
not determined his claims. The Constitutional Court dismissed this appeal on the
ground that it had no constitutional relevance, pointing out that assessment of the
facts was a matter over which the trial courts had sole jurisdiction.

Held

Article 6 § 1: The scope of the obligation for courts to give reasons for their
decisions pursuant to Article 6 § | varied in accordance with the nature of the
decision and the circumstances of the case. In the present case the decision of the
first-instance court was perfectly satisfactory in that respect. The Audiencia
Provincial had endorsed the statement of facts and grounds of the first-instance
decision. While it would have been desirable for it to give a more carefully
reasoned decision, the complaint that its judgment lacked reasons was not made
out.

Conclusion: no violation (unanimously).

1. This summary by the Registry does not bind the Court.



90 GARCIA RUIZ v. SPAIN JUDGMENT

Case-law cited by the Court

Schenk v. Switzerland, judgment of 12 July 1988, Series A no. 140

Van de Hurk v. the Netherlands, judgment of 19 April 1994, Series A no. 288

Ruiz Torija v. Spain, judgment of 9 December 1994, Series A no. 303-A

Hiro Balani v. Spain, judgment of 9 December 1994, Series A no. 303-B

Helle v. Finland, judgment of 19 December 1997, Reports of Judgments and
Decisions 1997-VIII

Higgins and Others v. France, judgment of 19 February 1998, Reports 1998-1



GARCIA RUIZ v. SPAIN JUDGMENT 91

In the case of Garcia Ruiz v. Spain,

The European Court of Human Rights, sitting, in accordance with
Article 27 of the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms (“the Convention”), as amended by Proto-
col No. 11!, and the relevant provisions of the Rules of Court:, as a Grand
Chamber composed of the following judges:

Mr L. WILDHABER, President,
Mrs E. PALM,
Mr  A. PASTOR RIDRUEJO,
Mr  G. BONELLO,
Mr J. MAKARCZYK,
Mr P. KCRis,
Mr R. TURMEN,
Mr J.-P. COsTA,
Mrs F. TULKENS,
Mr M. FISCHBACH,
Mr V. BUTKEVYCH,
Mr J. CASADEVALL,
Mr J. HEDIGAN,
Mrs H.S. GREVE,
Mr A.B. BAKA,
Mr R. MARUSTE,
Mrs S. BOTOUCHAROVA,
and also of Mr M. DE SALVIA, Registrar,

Having deliberated in private on 18 November 1998 and 13 January
1999,

Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case was referred to the Court, as established under former
Article 19 of the Convention’, by the Spanish Government (“the
Government”) on 6 January 1998, within the three-month period laid down
by former Articles 32 § 1 and 47 of the Convention. It originated in an
application (no. 30544/96) against the Kingdom of Spain lodged with the
European Commission of Human Rights (“the Commission”) under former

Notes by the Registry

1-2. Protocol No. 11 and the Rules of Court came into force on | November 1998.

3. Since the entry into force of Protocol No. 11. which amended Article 19, the Court has
functioned on a permanent basis.
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Article 25 by a Spanish national, Mr Faustino Francisco Garcia Ruiz, on
19 December 1995.

The Government’s application referred to former Article 48. The object
of the application was to obtain a decision as to whether the facts of the case
disclosed a breach by the respondent State of its obligations under Article 6
§ 1 of the Convention.

2. Inresponse to the enquiry made in accordance with Rule 33 § 3 (d) of
former Rules of Court A', the applicant stated that he wished to take part in
the proceedings. The President of the Court at that time, Mr R. Bernhardt,
gave him leave to use the Spanish language (former Rule 27 § 3).

3. As President of the Chamber which had originally been constituted
(former Article 43 of the Convention and former Rule 21) in order to deal,
in particular, with procedural matters that might arise before the entry into
force of Protocol No. 11, Mr Bernhardt, acting through the Registrar,
consulted the Agent of the Government, the applicant and the Delegate of
the Commission on the organisation of the written procedure. Pursuant to
the order made in consequence, the Registrar received the applicant’s
memorial on 13 May 1998 and the Government’s memorial on 2 June 1998.

4. On 12 October 1998 the Commission produced the file on the
proceedings before it, as requested by the Registrar on the President’s
instructions.

5. After the entry into force of Protocol No. 11 on 1 November 1998 and
in accordance with the provisions of Article 5 § 5 thereof, the case was
referred to the Grand Chamber of the Court. The Grand Chamber included
ex officio Mr A. Pastor Ridruejo, the judge elected in respect of Spain
(Article 27 § 2 of the Convention and Rule 24 § 4 of the Rules of Court),
Mr L. Wildhaber, the President of the Court, Mrs E. Palm, Vice-President of
the Court, and Mr J.-P. Costa and Mr M. Fischbach, Vice-Presidents of
Sections (Article 27 § 3 of the Convention and Rule 24 §§ 3 and 5 (a)). The
other members appointed to complete the Grand Chamber were
Mr G. Bonello, Mr J. Makarczyk, Mr P. Kiris, Mr R. Tiirmen,
Mrs F. Tulkens, Mrs V. Strdznickd, Mr V. Butkevych, Mr J. Casadevall,
Mrs H.S. Greve, Mr A.B. Baka, Mr R. Maruste and Mrs S. Botoucharova
(Rule 24 § 3 and Rule 100 § 4). Subsequently Mr J. Hedigan replaced
Mrs Strdznickd, who was unable to take part in the further consideration of
the case (Rule 24 § 5 (b)).

6. At the Court’s invitation (Rule 99), the Commission delegated one of
its members, Mr F. Martinez, to take part in the proceedings before the
Grand Chamber.

1. Note by the Registry. Rules of Court A applied to all cases referred to the Court before
the entry into force of Protocol No. 9 (I October 1994) and from then until 31 October
1998 only to cases concerning States not bound by that Protocol.
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7. In accordance with the President’s decision, a hearing took place
in public in the Human Rights Building, Strasbourg, on 18 November
1998.

There appeared before the Court:

(a) for the Government
Mr J. BORREGO BORREGO, Head of the
Legal Service for the European Commission

and Court of Human Rights, Agent;

(b) for the Commission
Mr F. MARTINEZ, Delegate,
Ms M.-T. SCHOEPFER, Secretary to the Commission.

The Court heard addresses by Mr Martinez and Mr Borrego Borrego.

By a letter of 28 October 1998 the applicant had informed the Registry
that he would not be taking part in the hearing and would not be represented
at it.

THE FACTS

[. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

8. The applicant has the degree of Bachelor of Laws and is registered as
a member of the Madrid Bar, but in fact works as a nurse. He submitted that
in August 1985 one M. gave him instructions to carry out certain non-
contentious (extraprocesal) work, including in particular a search to
discover any encumbrances affecting the title to a piece of land which was
among the property made subject to a charging order in summary
foreclosure proceedings under the Mortgage Act (juicio sumario ejecutivo
de la Lev Hipotecaria) brought by the X company against S. before
judge no. 19 of the Madrid Court of First Instance.

On 19 June 1986 M. bought the land at auction, at a price which the
applicant considered advantageous.

9. The applicant maintained that in 1986 he unsuccessfully asked his
client to pay him for the administrative services, advice and technical
assistance he had provided at the time of the purchase in question.

He asserted that, by a registered letter of 27 May 1989 with a prepaid
form for acknowledgment of receipt, to which he received no reply, he
asked M. to pay him the sum of two million five hundred thousand pesetas
to cover his fees.
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10. On 8 June 1989, at the applicant’s request, the Madrid Bar gave an
opinion assessing the fees the applicant was entitled to claim for the services
in question at three million pesetas. The Bar made it clear that its
assessment was based exclusively on the information provided by the
applicant.

11. On 16 June 1989 the applicant brought proceedings against M. under
the taxation procedure (procedimiento de jura de cuenta) before judge no. 2
of the Madrid Court of First Instance to recover the sum he claimed.
Judgment was given against the applicant on 30 June 1989 on the ground
that the jura de cuenta procedure was intended only for the recovery of fees
owed for services rendered by counsel in the context of judicial proceedings
and that the services he had rendered had been non-contentious.

12. On 29 September 1989 the applicant brought an ordinary civil action
(uicio declarativo ordinario) against M. before judge no. 12 of the Madrid
Court of First Instance seeking payment of three million pesetas.

13. This claim was dismissed by a judgment of 24 May 1993. The
judge took into account the statements of the defendant, who had denied
the facts alleged by the applicant, and in particular that he had ever given
Mr Garcia Ruiz instructions to act for him, held that the evidence of a
witness called by the applicant was not conclusive and ruled that the
applicant had not proved that he had performed the services in question.
He held in particular:

“The plaintiff asserts that he was instructed by the defendant (M.) to perform a
number of services for him consisting in checking which court was dealing with
certain proceedings and providing other information M. considered necessary to
inform his decision as to whether to buy a certain property. In support of his claim he
has submitted, in addition to his pleading, a series of documents, numbered 1 to 7 in
the file.

In his deposition (confesion judicial) the defendant contested the truth of the facts
on which the claim is based, denying that there had ever been any kind of contractual
relationship between himself and the plaintiff or that he had asked the latter to perform
the professional services which he claimed to have carried out according to the
defendant’s instructions.

Be that as it may, the plaintiff admits that he did not perform the services concerned
in the context of judicial proceedings... What is not in doubt is that he must prove that
he actually did perform the services in issue. In that connection, no evidence has been
produced in the case which might establish the truth of the allegations... Consideration
of the evidence adduced suffices in itself to persuade the Court that the plaintiff has
not satisfied a single one of the conditions for claiming lawyer’s fees. In the absence
of evidence, the claim must be rejected, especially as the defendant denies the facts.”

14. On 4 June 1993 the applicant appealed. By a judgment of 17 March
1995, the Madrid Audiencia Provincial dismissed the appeal and upheld the
impugned judgment.
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In Part I of its judgment (The Facts) it stated: “[This Court] accepts and
deems to be reproduced in its own decision the statement of the facts set out
in the impugned judgment.”

In Part II (The Law) it ruled:

“The grounds of the impugned decision are accepted as pertinent. in so far as they
are not incompatible with those set out below.

Firstly, the appeal is against the decision given by judge no. 12 of the Madrid Court
of First Instance on 24 May 1993, dismissing the claim of the appellant [that is the
applicant], a lawyer, against M., for three million pesetas in respect of fees owed on
account of work he had done as counsel in summary foreclosure proceedings
no. 843/81. brought in the Court of First Instance. M. contests the appeal on the
ground that the appellant never acted in the proceedings in question. as his legal
representative in that case was Mr J.A. C.L.

Secondly, the case file does not contain the slightest evidence that the appellant [the
applicant] acted as counsel in case no. 843/81, or at least that, as Article 1214 of the
Civil Code requires. he took steps of a procedural nature, although he may have
carried out non-contentious work; the appeal must accordingly be dismissed and the
impugned judgment upheld ...”

The Audiencia Provincial concluded:

*... This Court must dismiss. and hereby dismisses. the appeal lodged by [the
applicant’s lawyer] against the judgment given by judge no. 12 of the Madrid Court of
First Instance on 24 May 1993, which is hereby upheld ...”

15. On 13 May 1995 the applicant lodged an amparo appeal with the
Constitutional Court relying on the right to a fair hearing, contending that
the judgment of the Audiencia Provincial had given no reply whatsoever
to his arguments. In his appeal the applicant made the following points:

“(a) Indeed, [the applicant] did not act as counsel in summary foreclosure
proceedings no. 843/81 before judge no. 19 of the Madrid Court of First Instance, as
the impugned decision states; he acted solely as the agent of the respondent [M.].
providing non-contentious services in the form of advice and assistance (as stated in
the initial application) and in the proceedings brought before judge no. 19; but he
never carried out any contentious work (ejercicio intraprocesal) in those proceed-
ings ...

(¢) ... the non-contentious work ... formed the only basis for the judicial proceedings
to recover fees for services rendered ...; ... the client unjustly obtained a financial gain
... on account of the performance of the various non-contentious services which he had
requested and which were in fact performed ...”

The applicant also stated his disagreement with the way the judge of the
Court of First Instance had assessed and interpreted his evidence.

16. By a decision of 11 July 1995 the Constitutional Court dismissed the
appeal on the ground that it had no constitutional relevance, observing that
the ordinary courts had held that the applicant had not adduced sufficient
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evidence that he had rendered the professional services in issue and that
assessment of the facts was a matter over which the trial courts had sole
Jurisdiction, to the exclusion of its own jurisdiction.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW

17. Article 120 § 3 of the Spanish Constitution is worded as follows:

“Judgments shall always contain a statement of the grounds on which they are based
and be delivered in public.”

“Las sentencias serdn siempre motivadas y se pronunciardn en audiencia piblica.”
18. Article 359 of the Code of Civil Procedure provides:

“Judgments must be clear and precise and must address specifically the applications
and other claims made in the course of the proceedings; they must find for or against
the defendant and rule on all the disputed points which have been the subject of
argument ...”

“Las sentencias deben ser claras, precisas y congruentes con las demandas y con
las demds pretensiones deducidas oportunamente en el pleito, haciendo las
declaraciones que éstas exijan, condenando o absolviendo al demandado v decidiendo
todos los puntos litigiosos que hayan sido objeto del debate ..."

PROCEEDINGS BEFORE THE COMMISSION

19. Mr Garcia Ruiz applied to the Commission on 19 December 1995.
He submitted that his right to a fair hearing, guaranteed by Article 6 § 1,
had been infringed in that the judgment of the Madrid Audiencia
Provincial had not replied to his arguments. He also complained of the
length of the proceedings and alleged a violation of Article 6 § 1 of the
Convention.

20. On 2 September 1996 the Commission decided to give notice of the
application (no. 30544/96) to the Government in so far as it concerned the
applicant’s complaint of a violation of his right to a fair hearing on account of
the fact that the Madrid Audiencia Provincial’s judgment gave no reply to his
arguments, and declared the remainder of the application inadmissible. On
24 February 1997 it declared admissible the part of the application that had
been communicated to the Government. In its report of 15 September 1997
(former Article 31 of the Convention), it expressed the opinion that there had
been a violation of Article 6 § 1 (twenty-two votes to eight). The full text of
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the Commission’s opinion and of the dissenting opinion contained in the
report is reproduced as an annex to this judgment.

FINAL SUBMISSIONS TO THE COURT

21. In their memorial the Government requested the Court to hold that
the Madrid Audiencia Provincial’s judgment had replied to the applicant’s
arguments and that there had accordingly been no violation of Article 6 § 1
of the Convention.

22. The applicant asked the Court to hold that there had been a violation
of Article 6 § 1 of the Convention and to award him just satisfaction.

THE LAW

ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § 1 OF THE CONVENTION

23. The applicant submitted that the Madrid Audiencia Provincial’s
failure to give any reply in its judgment to his arguments had breached
Article 6 § 1 of the Convention, which provides:

“In the determination of his civil rights and obligations ..., everyone is entitled to a
fair ... hearing ... by [a] ... tribunal ...”

24. The Commission accepted this argument for the most part.

25. The Government submitted that the two trial courts which had
considered the case had given reasoned replies to the applicant’s allegations.
At first instance, judge no. 12 of the Madrid Court of First Instance had
rejected his claim in a decision for which detailed factual reasons had been
given. On appeal, the Audiencia Provincial had given judgment against the
applicant after endorsing the statement of the facts and the reasoning set out
in the impugned judgment. The applicant’s arguments had accordingly been
expressly answered on appeal, with reasons, as required by Article 6 § 1 of
the Convention.

26. The Court reiterates that, according to its established case-law
reflecting a principle linked to the proper administration of justice,
judgments of courts and tribunals should adequately state the reasons on
which they are based. The extent to which this duty to give reasons applies
may vary according to the nature of the decision and must be determined
in the light of the circumstances of the case (see the Ruiz Torija v. Spain
and Hiro Balani v. Spain judgments of 9 December 1994, Series A
nos. 303-A and 303-B, p. 12, § 29, and pp. 29-30, § 27; and the Higgins
and Others v. France judgment of 19 February 1998, Reports of Judgments
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and Decisions 1998-1, p. 60, § 42). Although Article 6 § 1 obliges courts
to give reasons for their decisions, it cannot be understood as requiring a
detailed answer to every argument (see the Van de Hurk v. the
Netherlands judgment of 19 April 1994, Series A no. 288, p. 20, § 61).
Thus, in dismissing an appeal, an appellate court may, in principle, simply
endorse the reasons for the lower court’s decision (see, mutatis mutandis,
the Helle v. Finland judgment of 19 December 1997, Reports 1997-VIII,
p. 2930, §§ 59-60).

27. In the present case the Court notes that at first instance judge no. 12
of the Madrid Court of First Instance took into account in his decision the
defendant’s statements denying the facts alleged by the applicant in his
claim. It held that the evidence of a witness called by the applicant was not
conclusive and ruled that the applicant had not proved that he had
performed the services for which he was claiming a fee (see paragraph 13
above).

On appeal the Audiencia Provincial first stated that it accepted and
deemed to be reproduced in its own decision the statement of the facts set
out in the judgment at first instance, thus ruling that the applicant had not
proved that he had performed as counsel the non-contentious services which
formed the basis of his claim. It went on to say that it likewise endorsed the
legal reasoning of the impugned decision in so far as it was not
incompatible with its own findings. On that point, it held that there was not
the slightest evidence in the case file to prove that the applicant had acted as
counsel in summary foreclosure proceedings no. 843/81, although he might
have performed non-contentious services. It therefore dismissed the appeal
and upheld the judgment delivered at first instance (see paragraph 14
above).

The case was then referred to the Constitutional Court, which, in its
judgment of 11 July 1995, dismissed the applicant’s amparo appeal on the
grounds that, according to the trial courts, the applicant had not established
that he had rendered the professional services for which he was claiming a
fee and that assessment of the facts was a matter over which the
Constitutional Court did not have jurisdiction (see paragraph 16 above).

28. In so far as the applicant’s complaint may be understood to concern
assessment of the evidence and the result of the proceedings before the
domestic courts, the Court reiterates that, according to Article 19 of the
Convention, its duty is to ensure the observance of the engagements
undertaken by the Contracting Parties to the Convention. In particular, it is
not its function to deal with errors of fact or law allegedly committed by a
national court unless and in so far as they may have infringed rights and
freedoms protected by the Convention. Moreover, while Article 6 of the
Convention guarantees the right to a fair hearing, it does not lay down any
rules on the admissibility of evidence or the way it should be assessed,
which are therefore primarily matters for regulation by national law and the
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national courts (see the Schenk v. Switzerland judgment of 12 July 1988,
Series A no. 140, p. 29, §§ 45-46).

29. In the light of the foregoing considerations, the Court notes that the
applicant had the benefit of adversarial proceedings. At the various stages of
those proceedings he was able to submit the arguments he considered
relevant to his case. The factual and legal reasons for the first-instance
decision dismissing his claim were set out at length. In the judgment at the
appeal stage the Audiencia Provincial endorsed the statement of the facts
and the legal reasoning set out in the judgment at first instance in so far as
they did not conflict with its own findings. The applicant may not therefore
validly argue that this judgment lacked reasons, even though in the present
case a more substantial statement of reasons might have been desirable.

30. In conclusion, the Court considers that, taken as a whole, the
proceedings in issue were fair for the purposes of Article 6 § 1 of the
Convention.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY

Holds that there has not been a breach of Article 6 § 1 of the Con-
vention.

Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 21 January 1999.

Luzius WILDHABER
President

Michele DE SALVIA
Registrar
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OPINION OF THE EUROPEAN COMMISSION
OF HUMAN RIGHTS'

(as expressed in the Commission’s report” of 15 September 1997)

[The Commission was composed as follows:

Mr  S. TRECHSEL, President,
Mrs G.H. THUNE,
Mrs J. LIDDY,
Mr E. BUSUTTIL,
Mr  GAUKUR JORUNDSSON,
Mr  AS. GOzZUBUYUK,
Mr A. WEITZEL,
Mr  J.-C. SOYER,
Mr H. DANELIUS,
Mr F. MARTINEZ,
Mr C.L. ROZAKIS,
Mr L. LOUCAIDES,
Mr J.-C. GEus,
Mr M.P. PELLONPAA,
Mr B. MARXER,
Mr M.A. NOWICKI,
Mr 1. CABRAL BARRETO,
Mr . BEKES,
Mr J. MUCHA,
Mr D. SvABy.
Mr G. RESS,
Mr A. PERENIC,
Mr C. BiRSAN,
Mr P. LORENZEN,
Mr K. HERNDL,
Mr E. BIELICNAS,
Mr E.A. ALKEMA,
Mrs M. HION,
Mr R. NICOLINJ,
Mr A. ARABADIIEV,
and Mr H.C. KRUGER, Secretary.]

1. Translation; original French.
2. The opinion contains some references to previous paragraphs of the Commission’s
report. The full text of the report may be obtained from the Registry of the Court.
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A. Complaint declared admissible

33. The Commission has declared admissible the applicant’s complaint
that he did not have a fair hearing before the appellate court, in so far as it
did not answer the arguments he had raised.

B. Point at issue

34. The Commission must express an opinion on the following question:

— Did the fact that the judgment on appeal did not reply to the appli-
cant’s arguments infringe his right to a fair hearing within the meaning of
Article 6 § 1 of the Convention?

C. Alleged violation of Article 6 § 1 of the Convention

35. The relevant part of Article 6 § 1 provides:

“In the determination of his civil rights and obligations ..., everyone is entitled to a
fair ... hearing ... by [a] ... tribunal ...””

36. The applicant complains that the Madrid Audiencia Provincial’s
judgment of 17 March 1995 did not give any reply to his arguments. He
asserts that he was owed a fee for the non-contentious services (administra-
tive work, assistance) he had rendered at the time when M. purchased the
land at auction. He observes that this was held to have been established at
first instance.

37. The applicant emphasises that the judgment of the Audiencia Pro-
vincial arbitrarily mis-stated the facts of the case when it ruled on the nature
of his intervention as a lawyer in case no. 843/81 before judge no. 19 of the
Madrid Court of First Instance, whereas he had not, strictly speaking, been
M.’s counsel in those proceedings. He criticises the Audiencia Provincial
for a lack of thoroughness and diligence.

38. The respondent Government maintain that the Spanish courts which
dealt with the case ruled on the allegations of the applicant, who had asked
the appellate court to set aside the judgment given by the court of first in-
stance. They observe that the judgment delivered by the Audiencia Provin-
cial accepted the facts and reasoning of the impugned decision and ex-
pressly upheld it.

39, The Government conclude that on appeal the applicant’s arguments
received an express, reasoned reply and that there is no similarity between
the present case and the cases of Ruiz Torija v. Spain and Hiro Balani
v. Spain.

40. The Commission notes that the applicant’s claim concerned recovery
of a fee for non-contentious services rendered to M. at the time when the
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latter purchased at auction a piece of land which was the subject of en-
forcement proceedings brought by a third party before judge no. 19 of the
Madrid Court of First Instance. Judgment at first instance was given against
the applicant. The Audiencia Provincial dismissed the applicant’s appeal on
the ground that, since he had not acted as counsel in the enforcement pro-
ceedings at issue, he was not entitled to claim fees for the services he al-
leged he had rendered to M.

41. The Commission reiterates that it is a principle of the proper adminis-
tration of justice that judicial decisions should adequately state the reasons on
which they are based (see Eur. Court HR, H. v. Belgium judgment of
30 November 1987, Series A no. 127-B, pp. 35-36, § 53). The question
whether the failure to give reasons or to give an explicit reply to a specific
point has made proceedings unfair, and thus in breach of Article 6 of the
Convention, must be examined in the light of the circumstances of each case.

42. The Commission reiterates that courts are under an obligation to give
reasons for their decisions (see Eur. Court HR, Ruiz Torija v. Spain and
Hiro Balani v. Spain judgments of 9 December 1994, Series A no. 303-A
and B) and observes that in the present case the complaint concerns not
merely a lack of reasons but the total failure to reply to the applicant’s
arguments. The Commission further notes that, pursuant to Article 359 of
the Spanish Code of Civil Procedure, judgments must rule on all the dis-
puted points which have been the subject of argument.

43. The Commission observes that the Audiencia Provincial, in its judg-
ment, accepted and deemed to be reproduced the facts established by the
decision at first instance, in which the judge had ruled that the applicant had
not proved that he had rendered to M. the non-contentious professional ser-
vices which formed the basis of his claim. However, in its considerations the
Judgment on appeal stated that at first instance the applicant, a lawyer, had
claimed a sum of money from M. in respect of fees owed on account of work
he had done as counsel before the court of first instance in summary enforce-
ment proceedings no. 843/81 and that this claim had been contested by M. on
the ground that the applicant had never acted in the proceedings in question.

44. The Commission notes that the applicant lays stress on the fact that
he did not participate as counsel in summary enforcement proceedings
no. 843/81. On the contrary, he asserts that he did not take any part in those
proceedings and accordingly did not claim any sum on that account. The
Commission observes that any fees which might have been owed to the
applicant for services as counsel in case no. 843/81 could only have been
claimed from either the X company or S., who were the only parties to those
proceedings, not from M., who is the only person from whom the applicant
claimed fees owed to him for his non-contentious administrative work and
assistance.

45. The Commission observes that the applicant claimed only the sum of
money which corresponded to his fees for the non-contentious professional
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services of assistance and administrative work he had rendered to M. It
notes that the Audiencia Provincial did not deny that the applicant might
have carried out non-contentious work but considered only the question
whether the applicant acted as M.’s counsel in case no. 843/81 and dis-
missed the appeal on the ground that that was not so. It therefore made no
reply to the argument submitted by the applicant.

46. While noting the rather confused nature of the applications lodged
by the applicant, the Commission considers, after reading the documents
produced and the observations of the parties, that the court which heard the
appeal did not reply to the only argument submitted by the applicant con-
cerning the services he had rendered outside the context of the enforcement
proceedings as such. The Audiencia Provincial merely observed that he had
not rendered any services as M.’s counsel in the proceedings in question,
which was not pertinent to the argument put forward by the applicant in his
appeal.

47. Admittedly, the Government emphasised in their observations that
the applicant was not entitled to claim the fees he sought as a lawyer. The
Commission observes, however, that the purpose of the proceedings brought
by the applicant was precisely to determine whether any non-contentious
work had been performed and, if so, whether that work entitled him to claim
the sum he sought in payment of his fees.

48. But the Audiencia Provincial, by ruling that the case file did not
contain the slightest evidence that the applicant had acted as counsel in the
case, although he might have carried out non-contentious work, failed to
reply to the specific argument he had put forward, even though the Madrid
Bar had implicitly recognised his right to payment of his fees.

Conclusion

49. The Commission concludes, by twenty-two votes to eight, that in the
present case there has been a violation of Article 6 § 1 of the Convention.

H.C. KRUGER S. TRECHSEL
Secretary to the Commission President of the Commission
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DISSENTING OPINION OF Mr TRECHSEL, Mrs THUNE,
Mrs LIDDY, Mr PELLONPAA Mr CABRAL BARRETO,
Mr BEKES, Mr SVABY AND Mr LORENZEN

(Translation)

We consider that in the present case there has been no violation of Art-
icle 6 § 1 of the Convention.

The judge of the court of first instance took account in his judgment of
the defendant’s statements denying the version of the facts given by the
applicant in his claim. That court held that the evidence of the witness called
by the applicant was not conclusive and that the applicant had not estab-
lished that he had rendered the non-contentious professional services which
formed the basis of his claim.

Moreover, the Audiencia Provincial, in its judgment, accepted and
deemed to be reproduced the facts established by the decision at
first instance, and went on to say that the applicant had claimed a sum
of money from M. for fees owed on account of work he had carried out
as his lawyer in connection with summary enforcement proceedings
no. 843/81.

The applicant himself asserts that he did not act as counsel in the pro-
ceedings in question. He maintains, on the other hand, that he rendered non-
contentious professional services taking the form of assistance and admin-
istrative work.

The Audiencia Provincial, on appeal, held that the applicant’s claim con-
cerned recovery of a sum of money for fees owed to him for his professional
activities. The judgment on appeal upheld a judgment of the court of first
instance which was sufficiently reasoned.

It should be pointed out that this case concerns only a different assess-
ment of the facts by the Audiencia Provincial, not a lack of reasons for the
Judgment on appeal, as the applicant asserted.

Moreover, in its decision of 11 July 1995, the Constitutional Court found
that the ordinary courts had held that the applicant had adduced insufficient
evidence of the professional services he had rendered and that assessment of
the facts was a question of ordinary law which did not come within its
Jjurisdiction.

We recall that, according to the Commission’s case-law, under Article 19
of the Convention its sole task is to ensure observance of the engagements
undertaken by the Contracting Parties in the Convention. In particular, it is
not competent to examine applications concerning errors of fact allegedly
committed by a domestic court, except where, and to the extent that, they
seem likely to have entailed a violation of the rights and freedoms guaran-
teed by the Convention.
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The applicant had the benefit of adversarial proceedings. He was able to
submit his allegations and the decisions of the Spanish courts were amply
reasoned, the judgment on appeal being limited to upholding the decision of
the court of first instance dismissing the applicant’s action. The fact that the
applicant did not obtain judgment in his favour cannot in itself suffice for a
finding that there has been a violation of the Convention provision relied on.

That being so, we consider that there has been no infringement of the ap-
plicant’s right to a fair hearing.
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SOMMAIRE'

Insuffisance de motivation d’une décision juridictionnelle

Article 6 § 1

Procés équitable — Procédure civile — Motivation des décisions juridictionnelles —
Insuffisance de motivation d'une décision juridictionnelle

®

Le requérant est inscrit au barreau comme avocat mais n’exerce pas, en fait, cette
profession. Toutefois, il maintient avoir, hors de toute procédure judiciaire,
conseillé et assisté, sur sa demande expresse, une personne qui souhaitait faire
I’acquisition d'un bien. Alléguant n’avoir jamais requ de paiement pour ses
services, il engagea une procédure de jura de cuenta tendant au recouvrement de sa
créance. Sa demande fut rejetée au motif que ce type de recours était réservé a des
avocats cherchant a obtenir le paiement de prestations fournies dans le cadre d'une
procédure judiciaire. Il introduisit alors une action en paiement, qui fut également
rejetée, le tribunal estimant qu’il n'avait pas apporté la preuve, face aux
dénégations de la partie défenderesse, que les prestations dont il réclamait le
paiement avaient bien été fournies. Le requérant interjeta appel de ce jugement.
L'Audiencia Provincial le débouta de sa demande, en reprenant I’exposé des faits
de la décision de premiere instance et ceux des motifs qui ne se trouvaient pas en
contradiction avec les siens propres. Elle se limita par ailleurs a constater, de
maniére lapidaire, que le dossier ne comportait pas la moindre preuve que le
requérant ait agi comme avocat dans le cadre d’une procédure judiciaire, méme s’il
avait pu effectuer des actes hors procédure. Dans le recours d’amparo qu’il forma
devant le Tribunal constitutionnel, le requérant se plaignit de ce que le juge d'appel
ne s’était pas prononcé sur ses demandes. Le Tribunal constitutionnel rejeta le
recours pour défaut de base constitutionnelle, en précisant que I’appréciation des
faits relevait du pouvoir souverain des juges du fond.

Article 6 § 1 : Iétendue de I’obligation de motiver les décisions qui pése sur les
juridictions en application de I'article 6 § 1 varie en fonction de la nature de la
décision et des circonstances de 1'espece. En I'occurrence, la décision de la
juridiction de premiére instance est amplement satisfaisante a cet égard.
L’Audiencia Provincial, quant 2 elle, a repris 1’exposé des faits et les motifs de la
décision de premiére instance. S'il elt été souhaitable qu’elle rende une décision
assortie d’une argumentation plus soignée, le grief du défaut de motivation n'est
cependant pas fondé.

Conclusion : non-violation (unanimité).

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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En I’affaire Garcia Ruiz c. Espagne,

La Cour européenne des Droits de I’'Homme, constituée, conformément a
I’article 27 de la Convention de sauvegarde des Droits de I’'Homme et des
Libertés fondamentales (« la Convention »), telle qu’amendée par le Proto-
cole n° 11', et aux clauses pertinentes de son réglement’, en une Grande
Chambre composée des juges dont le nom suit :

M. L. WILDHABER, président,
M™ E. PALM,
MM. A. PASTOR RIDRUEJO,
G. BONELLO,
J. MAKARCZYK,
P. KCRIS,
R. TURMEN,
J.-P. CosTaA,
M™ F. TULKENS,
MM. M. FISCHBACH,
V. BUTKEVYCH,
J. CASADEVALL,
J. HEDIGAN,
M™ H.S. GREVE,
MM. AB. BAKA,
R. MARUSTE,
M™ S. BOTOUCHAROVA,
ainsi que de M. M. DE SALVIA, greffier,

Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil les 18 novembre 1998 et
13 janvier 1999,

Rend ’arrét que voici, adopté a cette derniére date :

PROCEDURE

1. L’affaire a été€ déférée a la Cour, telle qu’établie en vertu de 1’ancien
article 19 de la Convention®, par le gouvernement espagnol (« le Gouver-
nement ») le 6 janvier 1998, dans le délai de trois mois qu’ouvraient les
anciens articles 32 § 1 et 47 de la Convention. A son origine se trouve une
requéte (n° 30544/96) dirigée contre le Royaume d’Espagne et dont un
ressortissant de cet Etat, M. Faustino Francisco Garcia Ruiz, avait saisi la
Commission européenne des Droits de I’'Homme («la Commission ») le
19 décembre 1995 en vertu de I’ancien article 25.

Notes du greffe

1-2. Entré en vigueur le 1° novembre 1998.

3. Depuis I'entrée en vigueur du Protocole n® 11, qui a amendé cette disposition, la Cour
fonctionne de maniere permanente.

lcr
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La requéte du Gouvernement renvoie a 1’ancien article 48. Elle a pour
objet d’obtenir une décision sur le point de savoir si les faits de la cause
révelent un manquement de I’Etat défendeur aux exigences de I’article 6 § |
de la Convention.

2. En réponse 2 I'invitation prévue a Particle 33 § 3 d) du réglement A',
le requérant a exprimé le désir de participer a l'instance. Le président de la
Cour a I’époque, M. R. Bemhardt, I’a autorisé a employer la langue espa-
gnole (article 27 § 3).

3. En sa qualité de président de la chambre initialement constituée (an-
cien article 43 de la Convention et article 21 du réglement A) pour connaitre
notamment des questions de procédure pouvant se poser avant I’entrée en
vigueur du Protocole n® 11, M. Bernhardt a consulté, par I'intermédiaire du
greffier, I’agent du Gouvernement, le requérant et le délégué de la Commis-
sion au sujet de I'organisation de la procédure écrite. Conformément a
I’ordonnance rendue en conséquence, le greffier a requ les mémoires du
requérant et du Gouvernement le 13 mai et le 2 juin 1998 respectivement.

4. Le 12 octobre 1998, 1a Commission a produit le dossier de la procé-
dure suivie devant elle ; le greffier I'y avait invitée sur les instructions du
président de la Cour.

5. A la suite de I'entrée en vigueur du Protocole n° 11 le 1 novembre
1998, et conformément a Darticle 5 § 5 dudit Protocole, I’examen de
I’affaire a été confi€ & la Grande Chambre de la Cour. Cette Grande Chambre
comprenait de plein droit M. A. Pastor Ridruejo, juge élu au titre de
I’Espagne (articles 27 § 2 de la Convention et 24 § 4 du reglement),
M. L. Wildhaber, président de la Cour, M™ E. Palm, vice-présidente de la
Cour, ainsi que M. J.-P. Costa et M. M. Fischbach, tous deux vice-présidents
de section (articles 27 § 3 de la Convention et 24 §§ 3 et 5 a) du regle-
ment). Ont en outre ét€ désignés pour compléter la Grande Chambre :
M. G. Bonello, M. J. Makarczyk, M. P. Kiris, M. R. Tiirmen,
M™ F. Tulkens, M™ V. Straznickd, M. V. Butkevych, M. J. Casadevall,
M™ H.S. Greve, M. A.B. Baka, M. R. Maruste et M™ S. Botoucharova
(articles 24 § 3 et 100 § 4 du réglement). Par la suite, M™ StraZnickd, em-
péchée, a été remplacée par M. J. Hedigan (articles 24 § 5 b) du réglement).

6. A Dinvitation de la Cour (article 99 du réglement), la Commission a
délégué I’'un de ses membres, M. F. Martinez, pour participer a la procédure
devant la Grande Chambre.

7. Ainsi qu’en avait décidé le président, une audience s’est déroulée en
public le 18 novembre 1998, au Palais des Droits de I’'Homme a Strasbourg.

1. Note du greffe : le réeglement A s'est appliqué a toutes les affaires déférées a la Cour
avant le 17 octobre 1994 (entrée en vigueur du Protocole n° 9) puis, entre cette date et le
31 octobre 1998, aux seules affaires concernant les Etats non liés par ledit Protocole.
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Ont comparu :

—  pour le Gouvernement
M. J. BORREGO BORREGO, chef du service juridique
pour la Commission et la Cour européennes
des Droits de I’'Homme au ministére de la Justice, agent ;

— pour la Commission
M. F. MARTINEZ, délégué,
M™ M.-T. SCHOEPFER, secrétaire de la Commission.

La Cour a entendu en leurs déclarations MM. Martinez et Borrego
Borrego.

Par une lettre du 28 octobre 1998, le requérant avait informé le greffe
qu’il ne participerait pas a ’audience et n’y serait pas représente.

EN FAIT
1. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

8. Licencié en droit formellement inscrit au barreau de Madrid en tant
qu’avocat mais exercant en fait la profession d’infirmier, le requérant sou-
tient qu’en ao{it 1985 M. lui donna mandat en vue d’accomplir pour son
compte certains actes hors procédure judiciaire (extraprocesales) consistant
notamment dans I’examen des charges pesant sur un terrain qui figurait
parmi les biens saisis dans le cadre d’une procédure d’exécution sommaire
en matiere hypothécaire (juicio sumario ejecutivo de la Ley Hipotecaria)
intentée par la société X a ’encontre de S. devant le juge d’instance n° 19
de Madrid.

Le 19 juin 1986, M. fit I’acquisition du terrain aux encheres, & des con-
ditions jugées avantageuses par le requérant.

9. Le requérant soutient avoir, dés 1986, réclamé sans succes a son man-
dant le paiement des services de gestion, conseil et assistance technique
qu’il lui avait fournis lors de 1’acquisition du bien en question.

Il affirme I'avoir invité, dans une lettre recommandée avec accusé de
réception datée du 27 mai 1989, qui demeura sans réponse, a lui verser un
montant de deux millions cinq cent mille pesetas au titre de ses honoraires.

10. Le 8 juin 1989, le barreau de Madrid rendit, a la demande du requé-
rant, un avis estimant a trois millions de pesetas le montant des honoraires
qu’il pouvait percevoir pour les services en question. Le barreau précisa que
son estimation se fondait exclusivement sur les données fournies par le
requérant.
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11. Le 16 juin 1989, le requérant engagea a I’encontre de M., devant le
juge d’instance n° 2 de Madrid, une procédure de « comptes et dépens » (pro-
cedimiento de jura de cuenta) tendant au recouvrement de sa créance. Il fut
débouté de sa demande par un jugement du 30 juin 1989, au motif que la
procédure de jura de cuenta ne pouvait avoir pour objet que la réclamation
d’honoraires dus a des avocats pour des services prétés en qualité de conseil
dans une procédure en justice et que les services prétés par lui I’avaient été
hors procédure.

12. Le 29 septembre 1989, le requérant saisit le juge d’instance n° 12
de Madrid d’une action en paiement (juicio declarativo ordinario) diri-
gée contre M. et chiffra le montant de sa prétention 2 trois millions de
pesetas.

13. La demande fut écartée par un jugement du 24 mai 1993. Le juge
prit en compte les déclarations de la partie défenderesse qui niait les faits
exposés par le requérant, notamment le prétendu mandat, il estima non
concluante la déposition du témoin présenté par le requérant et il considéra
que celui-ci n’avait pas démontré avoir fourni les services litigieux. Il
déclara notamment :

« Le demandeur affirme avoir été chargé par la partie défenderesse (M.) de fournir a
celle-ci une série de services consistant a vérifier quel tribunal était chargé d’une pro-
cédure déterminée et a livrer d’autres informations censées éclairer le choix de M.
quant a 'acquisition ou non d’un certain immeuble. A I’appui de sa prétention, il a
soumis, outre son mémoire, une série de documents, numérotés de 1 a 7, qui figurent
au dossier.

Dans I'acte d’aveu judiciaire (confesicn judicial), 1a partie défenderesse a contesté
la véracité des faits objet de la demande, niant avoir eu & aucun moment une quel-
conque relation contractuelle avec le demandeur ou I'avoir chargé de I'activité pro-
fessionnelle que celui-ci prétend avoir accomplie selon ses instructions.

(.)

Quoi qu’il en soit, le demandeur reconnait n’avoir pas fourni les services litigieux
dans le cadre d’une procédure en justice. (...) Ce qui n’est pas douteux, c’est qu’il doit
prouver la réalité desdits services et leur prestation effective. A cet égard, aucune
preuve n’a été produite en I'espece qui établisse les faits allégués. (...) Un simple exa-
men des preuves administrées nous permet de conclure avec force qu’aucune des con-
ditions auxquelles est subordonnée la réclamation d’honoraires d’avocat n’a été satis-
faite par le demandeur. Faute de preuves, la demande doit &tre rejetée, d’autant que la
partie défenderesse nie les faits. »

14. Le 4 juin 1993, le requérant interjeta appel. Par un arrét du 17 mars
1995, I’Audiencia Provincial de Madrid le débouta et confirma le jugement
entrepris.

Dans la partie I (En fait) de son arrét, elle déclara « accept[er] et con-
sid[érer] comme reproduit dans sa propre décision 1’exposé des faits figu-
rant dans le jugement attaqueé ».

Dans la partie II (En droit), elle se prononga comme suit :
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« Les motifs de la décision attaquée sont acceptés comme pertinents dans la mesure
ol ils ne s’opposent pas a ceux qui suivent :

Premi¢rement. Le présent recours est dirigé contre la décision rendue par le juge
d’instance n° 12 de Madrid le 24 mai 1993. laquelle rejetait la prétention de la partie
demanderesse [le requérant], avocat, qui réclamait & M. trois millions de pesetas
d’honoraires pour des services prétés en qualité d’avocat dans la procédure
d’exécution sommaire n° 843/81 s étant déroulée devant le juge d'instance. M. sous-
crit pour sa part a la décision, le requérant n'étant jamais intervenu dans ladite procé-
dure. ol la représentation légale de M. fut assurée par M° J.A. C.L.

Deuxiémement. Le dossier ne comporte pas la moindre preuve établissant que la
partie demanderesse [le requérant] ait agi en tant qu'avocat dans ladite procédure
n°843/81, ou tout au moins qu’il ait accompli, comme I'exige I'article 1214 du code
civil, des actes & caractere processuel, méme s’il a pu effectuer des démarches hors
procédure : il y a donc lieu de rejeter 1"appel du requérant et de confirmer le jugement
attaqué (...) »

L’Audiencia Provincial conclut :

«(...) Doit étre rejeté et est rejeté |"appel formé par [I'avoué du requérant] contre la
décision rendue par le juge d’instance n° 12 de Madrid le 24 mai 1993, laquelle est
confirmée (...) »

15. Le 13 mai 1995, le requérant saisit le Tribunal constitutionnel d’'un
recours d'amparo sur le fondement du droit a I’équité de la procédure, en
soutenant que 1'arrét de ’Audiencia Provincial n’avait aucunement répondu
a ses prétentions. Il y déclarait :

«a) [Le requérant] n'a effectivement pas agi comme avocat dans le cadre de la pro-
cédure d'exécution n® 843/81 devant le juge d'instance n° 19 de Madrid, ainsi qu'il
ressort de la décision attaquée : il a agi. uniquement et exclusivement. en tant que
mandataire de la partie défenderesse [M.]. dans le cadre d une prestation de services
de conseil et assistance hors procédure (ainsi que cela a été dit dans le recours initial)
et dans la procédure devant le juge n° 19. mais il n’a jamais agi de fagon
« intraprocessuelle » (ejercicio intraprocesal) dans cette procédure (...)

()

¢) (...) les actes accomplis hors procédure (...) constituaient la seule base pour la ré-
clamation d’honoraires en justice (...) : (...) les différents services hors procédure de-
mandés et réellement prétés ont procuré au mandant un enrichissement réel et injusti-
fié (...) »

Le requérant marqua également son désaccord avec la maniére dont le
juge d’instance avait apprécié et interprété ses moyens de preuve.

16. Par une décision du 11 juillet 1995, la haute juridiction rejeta le re-
cours comme dépourvu de base constitutionnelle, précisant que les juridic-
tions ordinaires avaient considéré que le requérant n’avait pas apporté une
preuve suffisante de la prestation par lui des services professionnels liti-
gieux et que I’appréciation des faits relevait du pouvoir souverain des juges
du fond et non pas de sa compétence 2 elle.
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II. LE DROIT INTERNE PERTINENT

17. Larticle 120 § 3 de la Constitution espagnole est ainsi libellé :

« Les jugements sont toujours motivés et prononcés en audience publique. »

« Las sentencias serdn siempre motivadas v se pronunciardn en audiencia publi-
ca. »

18. L’article 359 du code de procédure civile énonce :

« Les jugements doivent &tre clairs et précis, et répondre, par des déclarations perti-
nentes. aux demandes et autres prétentions articulées au cours de la procédure : ils
doivent condamner ou absoudre le défendeur et statuer sur tous les points litigieux qui
ont fait I'objet du débat (...) »

« Las sentencias deben ser clarus. precisas v congruentes con las demandas y con
las demds pretensiones deducidas oportunamente en el pleito, haciendo las declara-

ciones que éstas exijan, condenando o absolviendo al demandado y decidiendo todos
los puntos litigiosos que hayan sido objeto del debate (...) »

PROCEDURE DEVANT LA COMMISSION

19. M. Garcia Ruiz a saisi la Commission le 19 décembre 1995. 11 sou-
tenait que son droit & un procés équitable garanti par I'article 6 § [ avait été
méconnu, dans la mesure ol I'arrét de V'Audiencia Provincial de Madrid
n'avait nullement répondu a ses prétentions. Il se plaignait €galement de la
durée de 1a procédure et alléguait la violation de "article 6 § 1 de la Con-
vention.

20. Par une décision du 2 septembre 1996, la Commission a décidé de
porter la requéte (n° 30544/96) a la connaissance du Gouvernement pour ce
qui est du griel du requérant tiré de la violation de son droit a I'équité de la
procédure en raison de 'absence, dans Parrét de 1'Audiencia Provincial de
Madrid, de toute réponse a ses prétentions, et a déclaré la requéte irrece-
vable pour le surplus. Par une décision du 24 février 1997, elle a retenu
la partie de la requéte qui avait éé communiquée. Dans son rapport
du 15 septembre 1997 (ancien article 31 de la Convention), elle conclut
qu'il y a eu violation de I'article 6 § 1 (vingt-deux voix contre huit). Le
texte intégral de son avis et de I'opinion dissidente dont il s’accompagne
figure en annexe au présent arrét.
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CONCLUSIONS PRESENTEES A LA COUR

21. Dans son mémoire, le Gouvernement invite la Cour a dire que I’arrét
de I’Audiencia Provincial de Madrid a répondu aux prétentions du requérant
et que, partant, il n’y a pas eu violation de I’article 6 § 1 de la Convention,

22. De son coté, le requérant demande a la Cour de constater qu’il y a eu
violation de 'article 6 § 1 de la Convention et de lui allouer une satisfaction
€quitable.

EN DROIT

SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 6 § | DE LA CON-
VENTION

23. D’apres le requérant, 1’absence dans I’arrét de I'Audiencia Provin-
cial de Madrid de toute réponse a ses prétentions a enfreint I’article 6 § 1 de
la Convention, ainsi libell€ :

« Toute personne a droit & ce que sa cause soit entendue équitablement (...) par un
tribunal (...) qui décidera (...) des contestations sur ses droits et obligations de carac-
tere civil (...) »

24. La Commission souscrit pour I’essentiel a cette thése.

25. Selon le Gouvernement, les deux juridictions du fond qui ont exami-
né la cause se sont prononcées de fagon motivée sur les allégations du re-
quérant. En premier ressort, le juge d’instance n° 12 de Madrid rejeta la
demande de celui-ci par une décision minutieusement motivée en fait. En
appel, I'Audiencia Provincial débouta D'intéressé, aprés avoir entériné
I’expos€ des faits et les motifs du jugement entrepris. Les moyens du requé-
rant auraient donc fait I'objet d’une réponse expresse et motivée en appel,
comme |’exige I’article 6 § 1 de la Convention.

26. La Cour rappelle que, selon sa jurisprudence constante reflétant
un principe lié 4 la bonne administration de la justice, les décisions
judiciaires doivent indiquer de maniére suffisante les motifs sur lesquels
elles se fondent. L’étendue de ce devoir peut varier selon la nature de
la décision et doit s’analyser a la lumiere des circonstances de chaque
espece (arr€ts Ruiz Torija et Hiro Balani c¢. Espagne du 9 décembre 1994,
série A n™ 303-A et 303-B, p. 12, § 29, et pp. 29-30, § 27, et Higgins
et autres c¢. France du 19 février 1998, Recueil des arréts er décisions
1998-1, p. 60, § 42). Si l'article 6 § | oblige les tribunaux 2 motiver
leurs décisions, cette obligation ne peut se comprendre comme exigeant
une réponse détaillée a chaque argument (arrét Van de Hurk c. Pays-Bas
du 19 avril 1994, série A n° 288, p. 20, § 61). Ainsi, en rejetant un
recours, la juridiction d’appel peut, en principe, se borner & faire siens
les motifs de la décision entreprise (voir, mutatis mutandis, 1’arrét
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Helle c. Finlande du 19 décembre 1997, Recueil 1997-VIII, p. 2930,
§§ 59-60).

27. En l'occurrence, la Cour constate qu’en premier ressort le juge
d’instance n° 12 de Madrid prit en compte dans sa décision les déclarations
de la partie défenderesse niant les faits allégués par le requérant dans sa
demande. Il estima non concluante la déposition du témoin présenté par
I'intéressé et considéra que celui-ci n’avait pas démontré avoir fourni les
services pour lesquels il réclamait des honoraires (voir paragraphe 13 ci-
dessus).

En appel, I’Audiencia Provincial déclara tout d’abord accepter et consi-
dérer comme reproduit dans sa propre décision I'exposé des faits figurant
dans le jugement de premiere instance, estimant ainsi que le requérant
n’avait pas démontré avoir fourni en qualité de conseil les services hors
procédure justifiant sa prétention. Ensuite, elle fit également siens les
motifs de la décision entreprise dans la mesure ol ceux-ci ne s’opposaient
pas aux siens propres. Sur ce point, elle considéra qu’il n’existait pas dans
le dossier la moindre preuve que le requérant eiit agi en tant qu’avocat
dans la procédure d’exécution sommaire n° 843/81, méme si I’intéressé
pouvait avoir accompli des actes hors procédure. En conséquence, elle
rejeta le recours et confirma le jugement de premiére instance (voir para-
graphe 14 ci-dessus).

Saisi & son tour, le Tribunal constitutionnel, dans sa décision du 11 juillet
1995, rejeta le recours d’amparo du requérant aux motifs que, d’apres les
juridictions du fond, I’intéressé n’avait pas établi avoir fourni les services
professionnels pour lesquels il réclamait des honoraires, et que
I’appréciation des faits n’était pas du ressort de la juridiction constitution-
nelle (voir paragraphe 16 ci-dessus).

28. Pour autant que le grief du requérant puisse étre compris comme
visant ’appréciation des preuves et le résultat de la procédure menée
devant les juridictions internes, la Cour rappelle qu’aux termes de
I’article 19 de la Convention elle a pour tiche d’assurer le respect des
engagements résultant de la Convention pour les Parties contractantes.
Spécialement, il ne lui appartient pas de connaitre des erreurs de fait
ou de droit prétendument commises par une juridiction interne, sauf si
et dans la mesure ol elles pourraient avoir porté atteinte aux droits et
libertés sauvegardés par la Convention. Par ailleurs, si la Convention
garantit en son article 6 le droit 4 un procgs équitable, elle ne réglemente
pas pour autant 1’admissibilité des preuves ou leur appréciation, maticre
qui releve dés lors au premier chef du droit interne et des juridictions
nationales (voir 1’arrét Schenk c. Suisse du 12 juillet 1988, série A n° 140,
p. 29, §§ 45-46).

29. A la lumiére de ce qui précede, la Cour releve que le requérant a
bénéficié d’une procédure contradictoire. Il a pu, aux différents stades de
celle-ci, présenter les arguments qu’il jugeait pertinents pour la défense de
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sa cause. La décision de rejet de sa prétention prononcée en premiére
instance était amplement motivée, en fait comme en droit. Quant a I’arrét
rendu en appel, |’Audiencia Provincial y déclarait entériner 1’exposé des
faits et les motifs figurant dans la décision de premiére instance pour
autant qu’ils n’étaient pas incompatibles avec les siens propres. Le requé-
rant n’est donc pas fondé a soutenir qu’il péchait par manque de motiva-
tion méme si, en I’occurrence, une motivation plus étayée elt été souhai-
table.

30. En conclusion, la Cour estime que, considérée dans son ensemble, la
procédure litigieuse a revétu un caractére équitable, au sens de 'article 6 § 1
de la Convention.

PAR CES MOTIFS, LA COUR, A L’UNANIMITE,
Ditqu’il n’y a pas eu violation de I’article 6 § 1 de 1la Convention.

Fait en frangais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des Droits de ’'Homme, a Strasbourg, le 21 janvier 1999.

Luzius WILDHABER
Président

Michele DE SALVIA
Greffier
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ANNEXE

AVIS DE LA COMMISSION EUROPEENNE
DES DROITS DE L’HOMME!

(formulé dans le rapport de la Commission® du 15 septembre 1997)

[La Commission siégeait dans la composition suivante :

M. S. TRECHSEL, président.
M™*  G.H. THUNE,
J. LIDDY,
MM. E. BUSUTTIL,
GAUKUR JORUNDSSON,
A.S. GOZUBUYUK,
A. WEITZEL.
J.-C. SOYER,
H. DANELIUS,
F. MARTINEZ,
C.L. ROZAKIS,
L. LOUCAIDES,
J.-C. GEUS,
M.P. PELLONPAA,
B. MARXER,
M.A. NOWICK]I,
I. CABRAL BARRETO,
I. BEKES,
J. MUCHA,
D. SvABy,
G. RESS,
A. PERENIC,
C. BIRSAN,
P. LORENZEN,
K. HERNDL,
E. BIELIUNAS,
E.A. ALKEMA,
M™ M. HION,
MM. R. NICOLIN],
A. ARABADIJIEV,
et M. H.C. KRUGER, secrétaire.)

1. Texte frangais original.
2. L’avis se réfere a des paragraphes antérieurs du rapport de la Commission, dont le texte
intégral peut étre obtenu au greffe de la Cour.
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A. Grief déclaré recevable

33. La Commission a déclaré recevable le grief du requérant selon lequel
sa cause n’aurait pas ét€ entendue équitablement par la juridiction d’appel,
dans la mesure ou cette juridiction n’a pas répondu aux moyens qu’il avait
présentés.

B. Point en litige

34. La Commission est appel€e a se prononcer sur le point suivant :

— D’absence, dans I'arrét rendu en appel, de réponse aux moyens du
requérant a-t-elle porté atteinte a son droit & I"équité de la procédure au sens
de I'article 6 § 1 de la Convention ?

C. Sur la violation de I’article 6 § 1 de la Convention

35. Larticle 6 § 1 dispose en ses parties pertinentes :

« Toute personne a droit & ce que sa cause soit entendue équitablement (...) par un
tribunal (...) qui décidera (...) des contestations sur ses droits et obligations de
caractere civil (...} »

36. Le requérant se plaint de I’absence, dans l'arrét de I'Audiencia
Provincial de Madrid du 17 mars 1995 de toute réponse & ses moyens. Il fait
valoir que des honoraires lui étaient dus en raison des services prétés hors
procédure (gestion, assistance) lors de I'achat du terrain acquis par M. aux
encheres. Il précise que cela avait été déclaré prouvé en premicre instance.

37. Le requérant insiste sur ce que 'arrét de I'Audiencia Provincial a
modifié les faits de la cause de facon arbitraire, lorsqu’il s’est prononcé sur
la nature de son intervention en tant qu avocat dans le cadre de la procédure
n° 843/81 devant le juge d instance n° 19 de Madrid. alors qu'il n’a pas €té,
proprement dit, le conseil de M. dans cette procédure. I critique 1’absence
de rigueur et le manque de diligence du tribunal.

38. Le gouvernement défendeur fait valoir que les juridictions
espagnoles qui ont examiné I'affaire en cause se sont prononcées sur les
allégations du requérant., qui avait demandé en appel que la décision rendue
par le juge d'instance fat infirmée. Le Gouvernement précise que 1’arrét
rendu par I'Audiencia Provincial accepta les faits et les motifs de la décision
entreprise et la confirma expressément.

39. Le Gouvernement conclut que les moyens du requérant ont fait
I"objet d'une réponse expresse et motivée en appel, et qu'il n'y a aucune
ressemblance entre la présente affaire et les arréts rendus dans les affaires
Ruiz Torija c. Espagne et Hiro Balani ¢. Espagne.

40. La Commission note que la prétention du requérant porte sur une
réclamation de quantum pour les services hors procédure prétés a M., lors
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de I’acquisition aux enchéres par ce dernier d’un terrain faisant 1’objet d’une
procédure d’exécution entamée par un tiers devant le juge d’instance n° 19
de Madrid. Le requérant fut débouté en premiere instance. L’Audiencia
Provincial avait rejet€ I'appel interjeté par le requérant en estimant que,
dans la mesure ot celui-ci n’était pas intervenu en tant qu’avocat dans la
procédure d’exécution en cause, il n’avait aucun droit a réclamer des
honoraires pour les services qu’il affirmait avoir prétés a M.

41. La Commission rappelle que, selon un principe li€é a la bonne
administration de la justice, les décisions judiciaires doivent indiquer de
maniere suffisante les motifs sur lesquels elles se fondent (Cour eur. DH,
arrét H. c. Belgique du 30 novembre 1987, série A n° 127-B, pp. 35-36,
§ 53). La question de savoir si I’absence de motivation ou de prise de
position explicite sur un point donné est de nature a rendre la procédure
inéquitable et donc contraire a l'article 6 de la Convention doit étre
examinée a la lumiére de chaque cas d’espece.

42. La Commission rappelle que les tribunaux ont 1’obligation de
motiver leurs décisions (Cour eur. DH, arréts Ruiz Torija et Hiro Balani
c. Espagne du 9 décembre 1994, série A n° 303-A et B) et souligne qu’en
I’espece, le grief porte non sur un simple manque de motivation mais sur
une absence totale de réponse aux moyens du requérant. La Commission
releve en outre qu’aux termes de I’article 359 du code de procédure civile
espagnol, les jugements doivent traiter de tous les points litigieux objet du
débat.

43. La Commission constate ensuite que, dans son arrét, |’Audiencia
Provincial a accepté et considéré comme €tablis les faits retenus dans
la décision rendue en premiére instance, qui estima que le requérant
n’avait pas démontré avoir prét€ a M. les services professionnels hors
procédure qui constituaient I’objet de sa prétention. Toutefois, dans ses
considérants, I'arrét rendu en appel a précisé qu’en premiere instance,
le requérant, avocat, avait réclamé une somme d'argent a M., pour
honoraires dus en vertu de son activité en tant qu’avocat devant le juge
d’instance en procédure sommaire d’exécution n°® 843/81, ce a quoi
M. s’était opposé puisque le requérant ne serait jamais intervenu dans la
procédure citée.

44. La Commission note que le requérant insiste sur le fait qu’il n’a pas
participé, en tant qu’avocat, a la procédure sommaire d’exécution n° §43/81
en cause. Bien au contraire, il fait valoir qu’il n’est pas du tout intervenu
dans ladite procédure d’exécution et qu’il ne réclame donc aucune somme a
ce titre. La Commission releve que les honoraires pour une éventuelle
intervention du requérant en tant qu’avocat dans la procédure n® 843/81 ne
pourraient, le cas échéant, étre réclames qu’a la société X ou a S., seules
parties a ladite procédure, et non pas a2 M., qui est la seule personne contre
laquelle le requérant réclame des honoraires dus en vertu de ses activités de
gestion et assistance hors procédure.
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45. La Commission constate que le requérant se limite en effet a
réclamer le montant des honoraires correspondant aux services profession-
nels d’assistance et de gestion prétés a M. hors procédure. Elle note que
I’Audiencia Provincial ne conteste pas le fait que le requérant a pu effectuer
des démarches hors procédure. La Commission constate, cependant, que
I’Audiencia Provincial n’a examiné que la question de savoir si le requérant
a €té ’avocat de M. dans la procédure n° 843/81 et a rejeté 1’appel en
concluant que tel n’était pas le cas. Le moyen présenté par le requérant n’a
donc pas fait I’objet de réponse de la part de cette juridiction.

46. Tout en relevant le caractere quelque peu confus des recours
introduits par le requérant, la Commission considére, & la lecture des
documents produits et des observations des parties, que le tribunal ayant
examiné I’appel n’a pas répondu au seul moyen soumis par le requérant
concernant les services prét€s en dehors de la procédure d’exécution
proprement dite. L’ Audiencia Provincial s’est par contre bornée a constater
qu’il n’avait pas prét€ de services en tant que conseil de M. dans la
procédure en cause, ce qui ne correspondait pas au moyen que le requérant
avait présenté en appel.

47. 1l est vrai que le Gouvernement insiste, dans ses observations, sur le
fait que le requérant n’avait pas le droit de demander les honoraires qu’il
réclame en tant qu’avocat. La Commission observe toutefois que 1’objet de
la procédure entamée par le requérant tendait précisément & déterminer s’il
y avait eu activité hors procédure et, le cas échéant, si cette activité lui
permettait de demander le montant qu’il réclamait a titre d’honoraires.

48. Or, I'Audiencia Provincial, en estimant qu’il n’existait pas dans le
dossier la moindre preuve démontrant que le requérant avait agi en tant
qu’avocat dans ’affaire, tout en ajoutant que certains actes hors procédure
avaient été accomplis par lui, n’a pas répondu au moyen précis que le
requérant lui avait présenté alors méme que le barreau de Madrid avait
implicitement reconnu le droit du requérant i les percevoir.

Conclusion

49. La Commission conclut, par vingt-deux voix contre huit, qu’il y a
eu, en I’espece, violation de I’article 6 § 1 de la Convention.

H.C. KRUGER S. TRECHSEL
Secrétaire de 1a Commission Président de la Commission
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OPINION DISSIDENTE DE M. TRECHSEL, M™ THUNE,
M™ LIDDY, M, PELLQNPAA, M. CABRAL BARRETO,
M. BEKES, M. SVABY ET M. LORENZEN

Nous sommes d’avis qu’il n’y a pas eu, en ’espece, violation de I’article
6 § 1 de la Convention.

Le juge d’instance a pris en compte dans son jugement les déclarations
de la partie défenderesse qui niait les faits exposés par le requérant dans sa
demande. Cette juridiction a considéré la déposition du témoin présenté par
le requérant comme non concluante et a estimé que le requérant n’avait pas
démontré avoir prété les services professionnels hors procédure qui
constituaient 1’objet de sa prétention.

Drailleurs, dans son arrét, I’ Audiencia Provincial a accepté et considéré
comme reproduits les faits établis par la décision rendue en premiere
instance en précisant que le requérant avait réclamé une somme d’argent a
M., pour honoraires dus en vertu de son activit€ en tant qu’avocat dans le
cadre de la procédure sommaire d’exécution n° 843/81.

Le requérant lui-méme affirme ne pas avoir agi en tant qu’avocat dans le
cadre de la procédure en cause. Il soutient, par contre, avoir prété des
services professionnels d’assistance et de gestion, hors procédure.

L’Audiencia Provincial en appel a considéré que la prétention du
requérant portait sur la réclamation d’'une somme d’argent en raison des
honoraires qui lui étaient dus en vertu de ses activités professionnelles.
L’arrét rendu en appel a confirmé un jugement, celui rendu par le juge
d’instance, qui était suffisamment motivé.

I y a lieu de souligner qu’il ne s’agit, dans ce cas, que d’une appréciation
différente des faits de la part de I’ Audiencia Provincial et non pas d’un défaut
de motivation de I’arrét rendu en appel, comme le prétend le requérant.

Par ailleurs, par décision du 11 juillet 1995, le Tribunal constitutionnel
précisa que les juridictions ordinaires avaient considéré que les services
professionnels prétés par le requérant n’avaient pas été suffisamment
prouvés et que l’appréciation des faits était une question de légalité
ordinaire qui ne relevait pas de sa compétence.

Nous rappelons que, selon la jurisprudence de la Commission, elle a pour
seule tiche, conformément a I’article 19 de la Convention, d’assurer le
respect des engagements résultant de la Convention pour les Parties
contractantes. En particulier, elle n’est pas compétente pour examiner une
requéte relative a des erreurs de fait prétendument commises par une
juridiction interne, sauf si et dans la mesure ol ces erreurs lui semblent
susceptibles d’avoir entrainé une atteinte aux droits et libertés garantis par la
Convention.

Le requérant a eu droit & une procédure contradictoire. Il a été en mesure
de présenter ses allégations et les décisions internes ont €t€ amplement
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motivées, 1’arrét rendu en appel se limitant & confirmer le rejet de la
prétention du requérant décidé par le juge d’instance. Le fait que le
requérant n’a pas obtenu gain de cause ne saurait suffire en soi a conclure a
la violation de la disposition invoquée de la Convention.

Dans ces circonstances, nous considérons que le droit du requérant a ce
que sa cause soit entendue équitablement n’a pas €té€ violé.
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SUMMARY'

Appellate court’s refusal to allow a lawyer to represent his client where the
latter did not attend in person

Article 6 §§ 1 and 3 (¢)

Fair hearing — Criminal proceedings — Rights of the defence — Equality of arms —
Right to be defended by counsel — Failure to attend — Appellate court’s refusal to
allow a lawyer to represent his client where the latter did not attend in person

*

The applicant, who was being prosecuted for importing illegal drugs, failed to
appear for her trial at first instance and was convicted in absentia. She applied to
the same court for the judgment to be set aside, and attended the hearing, which
was adversarial. The court again convicted her but reduced the original sentence.
The applicant appealed. She did not attend the appeal hearing, nor did she apply for
leave to be represented. The Court of Appeal gave judgment in absentia. The
applicant then applied to have that judgment set aside. Her counsel appeared at the
hearing without her and stated that he would be making submissions to the effect
that the prosecution had become time-barred. The Court of Appeal, however,
refused him leave to do so and declared the application void on the ground that the
applicant had not adduced any evidence of force majeure preventing her from
attending in person. The applicant appealed unsuccessfully to the Court of
Cassation, which held that the Code of Criminal Procedure did not allow an
accused to appear by counsel except where the hearing concerned an objection or a
matter unconnected with the merits of the case and that a claim that an action was
time-barred did not fall within either category.

Held

Article 6 § 1 taken together with Article 6 § 3 (c): The issue before the Court was
not the validity or otherwise of a trial in absentia but the fact that the applicant’s
counsel had not been allowed to defend her in her absence and, in particular, to
make submissions on her behalf. Since that incident had occurred at the appeal
stage, its effect had been to deprive the applicant of the opportunity to have a court
look afresh at the merits of the charges against her, on the basis both of the facts
and the law. It was legitimate for the legislature to discourage unjustified absences,
but not at the expense of the right to be defended by counsel. The right to be
effectively defended was such an essential feature of the right to a fair trial that an
accused could not lose it merely on account of not attending a court hearing.
Moreover, the defence which the applicant’s counsel intended to put forward

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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concerned an issue which the Court regarded as crucial, namely statutory
limitation.

Conclusion: violation (sixteen votes to one).

Article 41: The Court could not speculate as to the conclusion the Court of Appeal
might have reached if the procedure had been in conformity with the Convention.
Furthermore, no causal link had been established between the violation found and
the pecuniary damage alleged. The alleged non-pecuniary damage had been
sufficiently compensated by the finding of a violation (unanimously). The Court
made an award in respect of costs and expenses.

Case-law cited by the Court

Artico v. Italy, judgment of 13 May 1980, Series A no. 37

Poitrimol v. France, judgment of 23 November 1993, Series A no.277-A

Lala v. the Netherlands, judgment of 22 September 1994, Series A no. 297-A
Pelladoah v. the Netherlands, judgment of 22 September 1994, Series A no. 297-B
Hertel v. Switzerland, judgment of 25 August 1998, Reports of Judgments and
Decisions 1998-VI
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In the case of Van Geyseghem v. Belgium,

The European Court of Human Rights, sitting, in accordance with
Article 27 of the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms (“the Convention™), as amended by Proto-
col No. 11", and the relevant provisions of the Rules of Courtz, as a Grand
Chamber composed of the following judges:

Mr L. WILDHABER, President,
Mrs E. PALM,
Mr C.L.ROZAKIS,
Sir  Nicolas BRATZA,
Mr M. PELLONPAA,
Mr B.CONFORTI,
Mr A. PASTOR RIDRUEIO,
Mr G. BONELLO,
Mr J. MAKARCZYK,
Mr P. KCRIS,
Mr R. TOURMEN,
Mrs F. TULKENS,
Mr C.BIRSAN,
Mr M. FISCHBACH,
Mrs H.S. GREVE,
Mr R. MARUSTE,
Mrs S. BOTOUCHAROVA,
and also of Mr M. DE SALVIA, Registrar,

Having deliberated in private on 25 November 1998 and 14 January 1999,

Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date;

PROCEDURE

1. The case was referred to the Court, as established under former
Article 19 of the Convention®, by the Belgian Government (“the
Government”) on 9 April 1998 and by Mrs Nicole Van Geyseghem, a
Belgian national (“the applicant”), on 10 April 1998, within the three-month
period laid down by former Articles 32 § 1 and 47 of the Convention. It
originated in an application (no. 26103/95) against the Kingdom of Belgium
lodged by Mrs Van Geyseghem with the European Commission of Human
Rights (“the Commission™) under former Article 25 on 25 October 1994.

Notes by the Registry

1-2. Protocol No. 11 and the Rules of Court came into force on 1 November 1998.

3. Since the entry into force of Protocol No. 11, which amended Article 19, the Court has
functioned on a permanent basis.
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The Government’s application referred to former Articles 44 and 48, and
that of the applicant to former Article 48, as amended by Protocol No. 9',
which Belgium had ratified. The object of the applications was to obtain a
decision as to whether the facts of the case disclosed a breach by the
respondent State of its obligations under Article 6 §§ 1 and 3 (c) of the
Convention.

2. On 28 April 1998 the applicant designated the lawyer who would
represent her (Rule 31 of former Rules of Court B?).

3. As President of the Chamber which had originally been constituted
(former Article 43 of the Convention and former Rule 21) in order to deal,
in particular, with procedural matters that might arise before the entry into
force of Protocol No. 11, Mr R. Bernhardt, the President of the Court at the
time, acting through the Registrar, consulted the Agent of the Government,
the applicant’s lawyer and the Delegate of the Commission on the
organisation of the written procedure. Pursuant to the order made in
consequence, the Registrar received the applicant’s memorial on 7 July
1998 and the Government’s memorial on 8 July 1998. The Secretary to the
Commission informed the Registrar that the Delegate would submit his
observations at the hearing.

4. After the entry into force of Protocol No. 11 on 1 November 1998 and
in accordance with the provisions of Article 5 § 5 thereof, the case was
referred to the Grand Chamber of the Court. The Grand Chamber included ex
officio Mrs F. Tulkens, the judge elected in respect of Belgium (Article 27 § 2
of the Convention and Rule 24 § 4 of the Rules of Court), Mr L. Wildhaber,
the President of the Court, Mrs E. Palm and Mr C.L. Rozakis, the Vice-
Presidents of the Court, and Sir Nicolas Bratza and Mr M. Pellonpii,
Presidents of Sections (Article 27 § 3 of the Convention and Rule 24 § 3).
The other members appointed to complete the Grand Chamber were
Mr B. Conforti, Mr A. Pastor Ridruejo, Mr G. Bonello, Mr J. Makarczyk,
Mr P. Kiiris, Mr R. Tiirmen, Mr C. Birsan, Mr M. Fischbach, Mrs H.S. Greve,
Mr R. Maruste and Mrs S. Botoucharova (Rule 24 § 3 and Rule 100 § 4).

5. On 12 November 1998 the Commission produced the file on the
proceedings before it, as requested by the Registrar on the President’s
instructions.

6. At the Court’s invitation (Rule 99), the Commission delegated one of
its members, Mr E. Bielitinas, to take part in the proceedings before the
Grand Chamber.

7. In accordance with the President’s decision, a hearing took place in
public in the Human Rights Building, Strasbourg, on 25 November 1998.

Notes by the Registry

1. Protocol No. 9 came into force on | October 1994 and was repealed by Protocol No. 11.
2. Rules of Court B, which came into force on 2 October 1994, applied until 31 October
1998 to all cases concerning States bound by Protocol No. 9.
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There appeared before the Court:

(a) for the Government
Mr . LATHOUWERS, Deputy Legal Adviser,
Head of Division, Ministry of Justice, Agent,
Ms B. VANLERBERGHE, of the Brussels Bar, Counsel,

(b) for the applicant
Mr R. VERSTRAETEN, of the Brussels Bar, Counsel,

(c) for the Commission
Mr E. BIELIONAS, Delegate.

The Court heard addresses by Mr Bieliiinas, Mr R. Verstraeten and
Ms Vanlerberghe.

THE FACTS

1. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

8. Nicole Van Geyseghem, a nursery nurse born in 1942, is a Belgian
citizen. At the time of lodging her application, she was living in Hoeilaart
(Belgium).

9. The applicant and four others were prosecuted for importing drugs
from Brazil on three occasions between 22 June 1986 and 21 March 1987,
including 2.33 kilograms of cocaine on 20 March 1987, the date on which
the applicant was arrested.

A. Proceedings in the Brussels Criminal Court

10. On 10 December 1992 the Brussels Criminal Court convicted the
applicant in absentia (she had failed to appear even though she had been
properly served with a summons) and sentenced her to four years’
imprisonment and a fine of 180,000 Belgian francs (BEF). The court also
ordered her immediate arrest on the ground that there was reason to believe
that she would attempt to evade enforcement of her sentence.

11. On 26 April 1993 Mrs Van Geyseghem applied to the same court to
set aside its judgment.

12. She attended the hearing of her application. On 7 May 1993 the
Brussels Criminal Court, after adversarial proceedings, sentenced her to
three years’ imprisonment and a fine of BEF 60,000. The court held that
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there was no need to order the applicant’s immediate arrest as there was
no cause to fear that she would attempt to evade enforcement of her
sentence.

13. On 21 May 1993 both the applicant and the prosecution appealed.

B. Proceedings in the Brussels Court of Appeal

14. Although the summons to appear had been served on her in
accordance with the proper procedure, Mrs Van Geyseghem did not attend
the appeal hearing and neither did a lawyer on her behalf. On 14 June 1993
the Brussels Court of Appeal, ruling in the applicant’s absence, upheld the
judgment of 7 May 1993 in its entirety. It also ordered the applicant’s
immediate arrest on the ground that there was reason to believe that she
would attempt to evade enforcement of her sentence in view of its length
and of the fact that she had failed to appear both at the appeal hearing and at
the original trial.

15. On 26 August 1993 the applicant applied to set aside the Court of
Appeal’s judgment. Her application was served on the prosecution by
means of a bailiffs writ, in which the hearing was set down for
13 September 1993.

16. The applicant did not attend the hearing in person. Her counsel,
Mr Verstraeten, appeared and, relying on Article 185 § 2 of the Code of
Criminal Procedure (see paragraph 20 below), stated that he was
representing his client and would be making submissions to the effect that
the prosecution had become time-barred between the delivery of the Court
of Appeal’s judgment in absentia and the date on which the application to
set it aside was to be heard by the Court of Appeal. The court refused
Mrs Van Geyseghem’s counsel leave to address it and make submissions on
his client’s behalf. At counsel’s request, the following was entered in the
record of the hearing of 13 September 1993:

“The Court refuses Mr Rafael Verstraeten, of the Brussels Bar, leave to represent
the appellant and to make submissions on her behalf to the effect that the prosecution
is time-barred.”

17. In a judgment of 4 October 1993 the Court of Appeal declared the
application void on the following grounds:

“Although the application has been filed in the proper form and within the statutory
time, the appellant has failed to attend the hearing on the date set by her and has not
adduced any evidence of force majeure preventing her from attending in person.”

C. Proceedings in the Court of Cassation

18. The applicant lodged an appeal on points of law against the
judgment of 4 October 1993. In her pleading she argued that the Court of
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Appeal’s refusal to grant her counsel leave to make submissions on her
behalf had infringed her defence rights and Article 185 § 2 of the Code of
Criminal Procedure, which provides that the accused may appear by counsel
“where the hearing concerns only an objection [or] a matter unconnected
with the merits of the case ...”. In written submissions of 16 March 1994
summarising his address, the applicant’s counsel referred to the European
Court’s judgment in the Poitrimol v. France case (23 November 1993,
Series A no. 277-A).

19. The Court of Cassation dismissed her appeal in a judgment of 4 May
1994 in the following terms:

“The appellant submits that her counsel attended the hearing and that the Court of
Appeal, in refusing him leave to represent her and make submissions on her behalf to
the effect that the prosecution was time-barred — that is, to raise ‘an objection
unconnected with the merits of the case’ — infringed Articles 185, 188 and 211 of the
Code of Criminal Procedure and the general principle of law which requires that the
rights of the defence be respected;

Where a trial or appeal court is dealing with charges which may attract a custodial
sentence as the principal sentence, paragraph 2 of the above-mentioned Article 185
allows an accused to appear by counsel only ‘where the hearing concerns an objection,
a matter unconnected with the merits of the case or the civil interests’;

Within the meaning of that provision, a claim that an action is time-barred is neither
an objection nor a matter unconnected with the merits;

The ground of appeal has no basis in law.”

II. RELEVANT DOMESTIC LAW

20. The relevant Articles of the Code of Criminal Procedure read as
follows:

Article 185

“1. The party claiming civil damages and the party liable to pay such damages shall
attend the hearing or appear by counsel.

2. The accused shall attend the hearing. However, the accused may appear by
counsel in the case of minor offences which do not attract a custodial sentence or
where the hearing concerns an objection, a matter unconnected with the merits of the
case or the civil interests.

The Criminal Court may still grant leave for the accused to appear by counsel where
he provides evidence that he is unable to attend.

3. In any event, the Criminal Court may order the accused to attend. No appeal
shall lie against such a decision.

The judgment in which the accused is ordered to attend shall be served on the party
concerned on an application by the prosecution, together with a summons to attend on
the date determined by the Criminal Court. Where the accused fails to attend, the court
shall determine the matter in his absence.”
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Article 186

“If the accused fails to attend the hearing, he shall be tried in his absence.”

Article 187

“An accused who is convicted in his absence may lodge an application to set aside
the judgment within fifteen days of the date on which it was served on him.”

Article 188

“An application to set aside shall automatically be effective as a summons to attend
the first hearing following the expiry of fifteen days, or three days where the party
lodging the application is in custody.

The application shall be void if the party who lodged it fails to attend the hearing.
Save as hereinafter provided, no appeal by the party who lodged the application to set
aside shall lie against the Criminal Court’s ruling.

Where appropriate, the court may make an interim award. Such an award shall be
enforceable notwithstanding an appeal.”

Article 208

“A judgment on appeal delivered in absentia may be challenged by means of an
application to set aside made under the same procedure and within the same time-
limits as a judgment delivered in absentia by the Criminal Court.

The application shall automatically be effective as a summons to attend the first
hearing following the expiry of fifteen days, or three days where the party lodging the
application is in custody.

The application to set aside shall be void if the party who lodged it fails to attend the
hearing. No appeal by the party who lodged the application shall lie against the Court
of Appeal’s ruling other than an appeal on points of law to the Court of Cassation.”

Article 211

“The provisions of the preceding Articles which relate to the formalities of judicial
investigations, the nature of evidence, the form, authenticity and signature of final
Jjudgments delivered at first instance, orders to pay costs and the penalties applicable
under those Articles shall also apply to judgments delivered on appeal.”

21. Where an application to set aside has been declared void on the
ground that the applicant failed to attend the hearing, the judgment which
records the fact will itself be a judgment given in absentia. If the applicant
again fails to attend the hearing, a second application by him to set aside will
be inadmissible, in accordance with the maxim “opposition sur opposition ne
vaut” (an application to set aside a judgment delivered in absentia on an
application to set aside an earlier judgment delivered in absentia is
ineffective). Were the convicted person able to lodge a further application to
set aside the decision of the court which refused in absentia his application to
set aside an initial decision also delivered in absentia, he could, by failing to
attend and lodging one application after another, indefinitely hinder the
enforcement of any conviction and thus paralyse the administration of justice.
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PROCEEDINGS BEFORE THE COMMISSION

22. Mrs Van Geyseghem applied to the Commission on 25 October 1994.
She complained that she had been denied a fair hearing and that her defence
rights had been infringed in that, because of her failure to appear, she had
been unable to be represented by counsel in the Brussels Court of Appeal
when it had heard her application to set aside her conviction in absentia of
14 June 1993. She relied on Article 6 §§ 1 and 3 (c) of the Convention.

23. The Commission (Second Chamber) declared the application
(no. 26103/95) admissible on 9 April 1997. In its report of 3 December
1997 (former Article 31 of the Convention), it expressed the opinion that
there had been a violation of Article 6 (fourteen votes to one). The full text
of the Commission’s opinion and of the dissenting opinion contained in the
report is reproduced as an annex to this judgment.

FINAL SUBMISSIONS TO THE COURT

24. In their memorial the Government asked the Court to hold that, in
view of the special features of Belgian law, Article 6 of the Convention had
not been violated.

25. Counsel for the applicant asked the Court to

“(a) hold that Article 6 §§ 1 and 3 (c) of the Convention had been violated; and

(b) afford the applicant just satisfaction in accordance with Article [41] of the
Convention”.

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 §§ 1 AND 3 (c) OF THE
CONVENTION

26. Mrs Van Geyseghem complained that the Brussels Court of Appeal
had refused to grant her counsel leave, in her absence, to defend her at the
hearing of her application to set aside a judgment it had given earlier. She
alleged a breach of paragraphs 1 and 3 (c) of Article 6 of the Convention,
which provide:

“1. In the determination of ... any criminal charge against him, everyone is entitled
to a fair ... hearing ... by [a] ... tribunal ...
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3. Everyone charged with a criminal offence has the following minimum rights:

(¢) to defend himself in person or through legal assistance of his own choosing ...;

The Government contested that submission; the Commission accepted it.

27. As the requirements of paragraph 3 of Article 6 are to be seen as
particular aspects of the right to a fair trial guaranteed by paragraph 1, the
Court will examine the complaint under both provisions taken together (see,
among other authorities, the Poitrimol v. France judgment of 23 November
1993, Series A no. 277-A, p. 13, § 29).

28. The Court notes at the outset that the issue in the present case is not
whether a trial in the accused’s absence is compatible with Article 6 §§ 1
and 3 (c); the applicant’s complaint was not that the appeal hearing
of 13 September 1993 (see paragraphs 15-16 above) was held in her
absence — she had not wished to avail herself of her right to attend — but
that the Brussels Court of Appeal had decided the case without allowing
her counsel to defend her and, in particular, make submissions on her
behalf to the effect that the prosecution was time-barred. Mr Verstraeten,
the lawyer whom she had instructed to defend her, had attended the
hearing with the intention of putting her case. He had been prevented from
doing so.

29. The Court also notes that since the incident occurred during the
hearing of her application to set aside an appellate court’s judgment,
Mrs Van Geyseghem had no further opportunity of having arguments of law
and fact presented at second instance in respect of the charge against her. At
the time of the hearing in the Brussels Court of Appeal on 13 September
1993 the applicant was therefore in a situation comparable to the one
considered by the Court in the Poitrimol v. France case (see the judgment
cited above, p. 15, § 35) and the Lala and Pelladoah v. the Netherlands cases
(see the judgments of 22 September 1994, Series A no. 297-A and B, p. 13,
§ 31, and p. 34, § 38, respectively).

30. The applicant pointed out, firstly, that in its judgments in the Lala
and Pelladoah cases the Court had held that the accused’s right to be
defended by counsel was of crucial importance for the fairmess of the
criminal justice system and that this interest should at all events prevail. The
fact that under Belgian law a person convicted in absentia could apply to
have a conviction set aside could not justify reaching a different decision
from the one given by the Court in the above cases. The Court’s finding that
no such remedy existed at the appeal stage in Netherlands law had not been
decisive. In any event, even if the possibility of applying to set aside a
conviction were to be regarded as essential for determining whether an
accused enjoyed the right to be defended, it would not — in the applicant’s
view — be decisive in the instant case, since it was precisely in proceedings
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to set aside that the Brussels Court of Appeal had refused to allow
Mr Verstraeten to represent her.

Secondly, the applicant continued, the mere fact that an accused did not
appear at trial and exercised the right afforded by the Code of Criminal
Procedure to apply to set aside a decision given in absentia did not amount
to an abuse of process. Nor had the courts held in their decisions in her own
case that her conduct amounted to such an abuse. The functioning of the
courts was protected from any such attempts at obstruction because Belgian
law did not permit a second application to set aside (see paragraph 21
above).

Lastly, contrary to the Government’s assertions, the Court of Appeal,
which had ruled that the application to set aside was void, could not have
considered whether the prosecution was time-barred. According to Belgian
case-law and legal theory, once an application to set aside had been ruled
invalid, such an issue could not be considered.

31. The Government submitted that the differences between Netherlands
and Belgian law justified reaching a different decision from the one given
by the Court in the Lala and Pelladoah cases cited above. Unlike
Netherlands law, which did not generally make it compulsory for an
accused to attend his trial and limited the possibilities of applying to set
aside decisions delivered in absentia, Belgian law allowed an application to
be made to set aside any conviction in absentia and required the accused’s
personal attendance, save in cases in which the law allowed representation
by counsel. The accused’s attendance facilitated the proper administration
of justice, was necessary to protect the interests of victims and witnesses,
allowed sentences to be adapted to the individual offender and was essential
if the sentence was to have a deterrent effect. Giving an accused a right to
evade justice would seriously undermine the authority of the courts.

In both the aforementioned cases, the Government continued, the Court
had weighed the importance of an accused’s personal attendance against
that of his being adequately defended and represented by a lawyer. The
Belgian system struck a proper balance between the various interests
requiring protection. Mrs Van Geyseghem had had four opportunities of
submitting her defence. It had depended entirely on her whether she had the
advantage of adversarial procedure on appeal; but she had repeatedly and
deliberately obstructed the holding of adversarial proceedings and her
conduct had amounted to an abuse of process. The right to be defended by
a lawyer could not be absolute and therefore could not be relied upon if
the defendant refused to appear on three occasions, as had happened
in the instant case. In any event, a court giving judgment in absentia was
under a duty to investigate the case and examine of its own motion all
possible defences, including those relating to statutory limitation. That
Mr Verstracten had been unable to represent his client and make
submissions to the effect that the prosecution was time-barred had had no
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effect on the outcome of the proceedings. In conclusion, there had therefore
been no violation of Article 6 §§ 1 and 3 (c) of the Convention.

32. The Commission considered that the particular points put forward by
the Government were not such as to justify reaching a different conclusion
from the one adopted by the Court in the Poitrimol, Lala and Pelladoah
judgments.

33. The Court points out that in the first of those three cases it held that
it was of capital importance that a defendant should appear, both because of
his right to a hearing and because of the need to verify the accuracy of his
statements and compare them with those of the victim — whose interests
needed to be protected — and of the witnesses. The legislature accordingly
had to be able to discourage unjustified absences (see the Poitrimol
judgment cited above, p. 15, § 35). In the other two cases, it stated however
that it was also “of crucial importance for the fairness of the criminal justice
system that the accused be adequately defended, both at first instance and
on appeal, the more so if, as is the case under Netherlands law, no objection
may be filed against a default judgment given on appeal” (see the Lala and
Pelladoah judgments cited above, p. 13, § 33, and pp. 34-35, § 40,
respectively). The Court added that the latter interest prevailed and that
consequently the fact that a defendant, in spite of having been properly
summoned, does not appear, cannot — even in the absence of an excuse —
justify depriving him of his right under Article 6 § 3 of the Convention to be
defended by counsel (ibid.). It was for the courts to ensure that a trial was
fair and, accordingly, that counsel who attended trial for the apparent
purpose of defending the accused in his absence was given the opportunity
to do so (ibid., p. 14, § 34, and p. 35, § 41).

34. The Court cannot accept the Belgian Government’s argument that the
finding that there was no possibility of applying to set aside a conviction in
absentia was decisive in the reasoning of the Lala and Pelladoah judgments.
The clause beginning with the adverbial phrase “the more so” (see paragraph
33 above) was added as a secondary consideration. On the contrary, the Court
stated that the interest in being adequately defended prevailed. The right of
everyone charged with a criminal offence to be effectively defended by a
lawyer is one of the basic features of a fair trial. An accused does not lose this
right merely on account of not attending a court hearing. Even if the
legislature must be able to discourage unjustified absences, it cannot penalise
them by creating exceptions to the right to legal assistance. The legitimate
requirement that defendants must attend court hearings can be satisfied by
means other than deprivation of the right to be defended. The Court notes that
Article 185 § 3 of the Code of Criminal Procedure (see paragraph 20 above)
provides that in any event the Criminal Court may order an accused to attend
and that no appeal lies against such a decision.

35. The principle established in the Lala and Pelladoah cases applies in
the instant case. Even if Mrs Van Geyseghem did have several opportunities
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of defending herself, it was the Brussels Court of Appeal’s duty to allow her
counsel — who attended the hearing — to defend her, even in her absence.
That was particularly true in this case since the defence which
Mr Verstraeten intended to put forward concemed a point of law (see
paragraph 16 above). Mr Verstraeten intended to plead statutory limitation,
an issue which the Court has described as crucial (see the Artico v. Italy
judgment of 13 May 1980, Series A no. 37, p. 17, § 34). Even if, as the
Government maintained, the Court of Appeal must have examined of its
own motion the issue of statutory limitation, the fact remains that counsel’s
assistance is indispensable for resolving conflicts and his role is necessary
in order for the rights of the defence to be exercised. Furthermore, it does
not appear from the judgment of 4 October 1993 (see paragraph 17 above)
that any ruling was given on the issue.

36. In conclusion, there has been a violation of Article 6 § 1 taken
together with Article 6 § 3 (c) of the Convention.

II. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

37. Article 41 of the Convention provides:

“If the Court finds that there has been a violation of the Convention or the Protocols
thereto, and if the internal law of the High Contracting Party concerned allows only
partial reparation to be made, the Court shall, if necessary, afford just satisfaction to
the injured party.”

A. Damage

38. Mrs Van Geyseghem claimed 4,332,000 Belgian francs (BEF) in
compensation for the pecuniary damage arising from the loss of her position
as a nursery nurse and from having to live abroad in order to retain her
freedom to come and go and thus avoid the consequences of the violation of
the Convention. She also claimed BEF 2,000,000 for non-pecuniary damage
arising from

(a) being unable to defend herself in the courts and justify herself in
society’s eyes;

(b) suffering social obloquy following her conviction;

(c) having to cease her social activities in Belgium;

(d) being unable to lead a regular family and private life, given the
geographical distance separating her from her family and friends; and

(e) being in permanent fear of arrest and extradition to Belgium.

39. The Government submitted that there was no causal link between
the alleged violation and the pecuniary damage allegedly sustained. In any
event, the expenses incurred as a result of the applicant’s absconding should
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not be taken into account. The Convention did not confer a right to evade
justice.

40. Like the Delegate of the Commission, the Court considers that it
cannot speculate as to the conclusion the Court of Appeal would have
reached if it had granted the applicant leave to appear by counsel.
Furthermore, no causal link has been established between the violation of
the Convention found in this case and the various heads of the alleged
pecuniary damage (due, in part, to the applicant’s absconding). The claims
under this head must therefore be dismissed.

As regards the alleged non-pecuniary damage, the Court considers that it
has been sufficiently compensated by the finding of a violation of Article 6.

B. Additional claim

41. The applicant requested an undertaking from the Belgian State not to
enforce the sentence passed on her by the Brussels Court of Appeal. A
pardon could discharge the sentence, while maintaining the conviction.

42. The Court points out that the Convention does not give it jurisdiction
to require any such undertaking from the Belgian State.

C. Costs and expenses

43. Mrs Van Geyseghem claimed the following amounts in respect of
costs and expenses:

(a) BEF 312,781 for the proceedings in the Court of Appeal to set aside
its earlier judgment, the proceedings in the Court of Cassation and the
proceedings before the Commission; and

(b) BEF 100,000 for her legal assistance before the Court.

44. The Government did not express a view. The Delegate of the
Commission wished to leave the matter to the Court’s discretion.

45. If the Court finds that there has been a violation of the Convention,
it may award the applicant not only the costs and expenses incurred before
the Strasbourg institutions, but also those incurred in the national courts
for the prevention or redress of the violation (see, among other authorities,
the Hertel v. Switzerland judgment of 25 August 1998, Reports of
Judgments and Decisions 1998-VI, p. 2334, § 63). In the instant case the
Court finds that the applicant did not incur such costs and expenses in the
Court of Appeal. That part of her claim must therefore be dismissed.
However, Mrs Van Geyseghem is entitled to seek payment of the costs
and expenses of the proceedings in the Court of Cassation in addition to
those of the proceedings before the Commission and the Court. Under
those heads the Court, making its assessment on an equitable basis
in the light of the information before it, awards Mrs Van Geyseghem
BEF 300,000.
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D. Default interest

46. According to the information available to the Court, the statutory
rate of interest applicable in Belgium at the date of adoption of the present
judgment is 7% per annum.

FOR THESE REASONS, THE COURT

1. Holds by sixteen votes to one that there has been a breach of Article 6
§§ 1 and 3 (c) of the Convention;

2. Holds unanimously that the present judgment constitutes in itself
sufficient just satisfaction for any non-pecuniary damage suffered;

3. Holds unanimously that the respondent State is to pay the applicant,
within three months, 300,000 (three hundred thousand) Belgian francs
for costs and expenses, on which sum simple interest at an annual rate of
7% shall be payable from the expiry of the above-mentioned three
months until settlement;

4. Dismisses unanimously the remainder of the claim for just satisfaction.

Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 21 January 1999.

Luzius WILDHABER
President

Michele DE SALVIA
Registrar

In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2 of
the Rules of Court, the following separate opinions are annexed to this
judgment:

(a) joint concurring opinion of Mr Wildhaber, Mrs Palm, Mr Rozakis,
Mr Tiirmen and Mr Birsan;

{(b) concurring opinion of Mr Bonello;

(c) dissenting opinion of Mr Pellonpia.

L.W.
M. de S.
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JOINT CONCURRING OPINION OF JUDGES WILDHABER,
PALM, ROZAKIS, TURMEN AND BIRSAN

We voted in favour of a violation of Article 6 § 1 combined with
Article 6 § 3 (c) of the Convention in this case because we believe that the
Brussels Court of Appeal did not allow the applicant to be represented by a
lawyer before that court on a matter where a point of law was at issue and
where the presence of a lawyer was more indispensable than the presence of
the accused person herself.

To our minds, that was the only issue in this case that raised a problem of
conformity of the national proceedings with the requirements of Article 6
and we are not therefore prepared to accept the more general approach
which transpires from paragraph 34 of the Court’s judgment, where it is
implied that Article 6 may allow an accused person to be absent if he or she
is duly represented by a lawyer during criminal proceedings.

We think that such a conclusion is unwarranted for all those cases where
the presence of an accused person is necessary for the good administration
of criminal justice.
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CONCURRING OPINION OF JUDGE BONELLO

I voted with the majority for a finding of violation of Article 6, but
reached that conclusion via a more radical approach.

The point of departure of this opinion is that the presence of a defendant
during his trial is basically his right, not his obligation'. In this case, as in its
previous case-law, the Court has presided over a cheerless metamorphosis
of a fundamental right into a crushing duty®. What the Convention sets forth
as the accused’s privilege has been alchemised into a debt due by the
defendant to the State. With the baneful consequence that an accused may
be denuded of his defence if he chooses to exercise his privilege not to
attend his trial or appeal.

Article 6 § 3 (c) heralds the fundamental right of the accused “to defend
himself in person or through legal assistance of his own choosing”. The
Convention offers a choice to the person accused: to secure his defence
either in person or through legal support. The Belgian system has erased this
choice. On appeal, the defendant must defend himself in tandem with his
lawyer, or not defend himself at all. That system has hijacked from the
defendant the options which the Convention devolves exclusively on him.
The State acts as the prosecutor of the defendant, and also believes itself to
be the sole arbiter of his choice of defence.

Article 6 § 3 (c) is meant to bestow on the defendant an alternative
between two possible courses, both tending to maximise his best defence
(and the promotion of the accused’s “best defence” is an imperative
constituent of the right to a fair hearing). He may opt to exercise that right
either by appearing in court or by not appearing; in the first alternative, he
may elect to conduct his own defence, or engage the services of a
professional lawyer. In the second, the Convention allows his defence to be
undertaken by a lawyer of his choice.

The Belgian Court of Appeal, in a pleading meant essentially to
scrutinise a technical dispute (time-bar of the criminal action), refused the
guiding hand of a professional lawyer, for the sole reason that the applicant
had not attended the hearing. It rejected the profitable and the constructive,
because of the absence of the unhelpful and the superfluous.

I enquire if the interests of a fair hearing would have been better served
by allowing the applicant’s lawyer to plead his brief, or, as happened in this
case, by dismissing the appeal without any hearing at all. I have but little
doubt that, discharging the appeal without any hearing was massively more

1. See the opinion of the Commission in the case of Colozza and Rubinat v. ltaly,
appended to the judgments of 12 February 1985, Series A no. 89, p. 29, § 118, and the
Ekbatani v. Sweden judgment of 26 May 1988, Series A no. 134, p. 12, § 25.

2. Notably in the Poitrimol, Lala and Pelladoah judgments referred to by the Court.
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destructive to the well-being of a fair trial than hearing pleadings in the
absence of the accused. I am puzzled and disturbed by an appeal system
that, in substance, endures convictions to stand in absentia, but proscribes
defence or acquittals in absentia. The weighting against the defendant
appears manifestly too overbearing. That system allows a lot to the
defendant, except a defence.

It is not questioned that the presence of the accused at his trial can be
advantageous to the administration of justice. The arguments favouring the
defendant’s presence have been skilfully expounded in the Government’s
memorial, and I am sensitive to most of them'. One decisive consideration
which the Government’s inventory however disregards is that, even if
present, the defendant has an inalienable right to silence. For the purpose of
generating those benefits to the administration of justice listed by the
Government, a mute defendant is almost as productive as an absent
defendant.

This does not minimise the utility of the accused’s presence at his trial
for the proper administration of justice, or challenge that it should be
encouraged. What should be discouraged is the transfiguration of a privilege
of the defendant into an onerous responsibility, which divests him of his
right of defence should he choose not to exercise his fundamental right to
attend.

I part with the majority where it advocates a case-by-case approach, in
which a balancing of interests between the rights of the defendant and those
of the administration of justice is called for, according to the particular
circumstances of each case.

In my view, balancing the discordant interests of the individual and those
of society is crucial in the application of various other provisions of the
Convention, where the text itself explicitly demands such balancing?. In the
fundamental right to be present at the trial, Article 6 § 3 (c) posits no such
balancing, and any excursion into that equilibrating exercise would be both
amiss and inadmissible. At best, balancing is subjective and therefore
arbitrary. In this case it is also clearly ulfra vires. I am generally unhappy
with the doctrine of “implied limitations” of fundamental rights, and, in any
case, | do not read any convincing “implied limitations” on the exercise of
this particular right.

The right of the defendant to be absent from his trial corresponds quite
closely to his right to silence. If, in the name of the acknowledged benefits
to the administration of justice, the accused’s presence at his trial were to be
considered a prerequisite to any defence, substantially the same arguments

1. Paragraphs 21 to 25.
2. For example, Articles 8 §2,9§2,108 2,11 § 2.
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could coerce him into renouncing his right to silence — in deference to those
same interests of the administration of justice.

In practice, I cannot foresee any case where, in a search for equilibrium
between society’s interests and this particular fundamental right of the
accused (even were any balancing legitimate), the latter should ever
succumb to the former. And I see no utility in what are essentially specious
distinctions between the accused’s absence in cases at first instance, and on
appeal; nor in distinguishing appeals on facts from appeals on law.

The Court, I believe, should have professed this forthrightly, pre-empting
the possibility of future balancing exercises which may lead to findings in
which the defendant’s right to be present at his trial becomes his tombstone.
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DISSENTING OPINION OF JUDGE PELLONPAA

I voted against finding a violation of Article 6 in the present case.

I admit that the Brussels Court of Appeal’s decision of 13 Sep-
tember 1993 to refuse the applicant’s counsel leave to represent her
may at first sight appear problematic from the point of view of Article 6
§3 (o).

That decision, however, should not be looked at in isolation, without
regard to the proceedings as a whole and the purpose and function of the
guarantees enumerated in paragraph 3 of Article 6.

As stated by the (former) Court in the Artico v. Italy judgment of 13 May
1980, Series A no. 37, p. 15, § 32, the various rights guaranteed in
paragraph 3 are “specific applications of the general principle stated in
paragraph 1 of the Article”, with the consequence that “[w]hen compliance
with paragraph 3 is being reviewed, its basic purpose must not be forgotten
nor must it be severed from its roots”. Or, to quote the European
Commission of Human Rights, the guarantees of Article 6 § 3 are “not an
aim in themselves, and they must accordingly be interpreted in the light of
the function which they have in the overall context of the proceedings”
(Can v. Austria judgment of 30 September 1985, Series A no. 96, opinion of
the Commission, p. 15). Sometimes a broad interpretation of paragraph 3
may be called for, if that is required in order to guarantee the fairness of the
proceedings as a whole. Sometimes, however, it is not necessary to read into
the specific provisions of paragraph 3 more than the words indicate, if a
literal interpretation is sufficient from the point of view of the overall
fairness of the proceedings.

In assessing this overall fairness, one should not lose sight of
considerations concerning the general function of criminal law and
proceedings and the role of the various participants, including the accused,
in such proceedings. The respondent Government advanced a number
of reasons (see paragraph 31 of the judgment) which justify a system
in which a person accused of serious offences is obliged to appear
personally before the court. That not all the reasons are present in a
particular case is not necessarily decisive for the assessment of the case
under Article 6. As a general rule, such a system and the application of it
are acceptable as long as the Convention does not guarantee as a human
right an accused’s right to be absent from criminal proceedings against
him or her. Correspondingly, as was stated in the Poitrimol case, “the
legislature must ... be able to discourage unjustified absences” (see the
Poitrimol v. France judgment of 23 November 1993, Series A no. 277-A,
p. 15, § 35).

Where this legitimate policy of discouraging unjustified absences is
pursued, the rights of the defence must of course be taken into account.
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Even so, the position of the accused cannot be a consideration that
unconditionally overrides all the other interests involved. In my view, this
should be taken into account also in the interpretation of the specific
guarantees contained in Article 6 § 3.

If the proceedings against the applicant are assessed against this
background, the first impression is that they were, as a whole, prima
facie fair. After having been convicted in absentia on 10 December 1992,
the applicant applied to set aside the conviction. This led to new first-
instance proceedings conducted in the applicant’s presence and to a
reduction of her sentence in the judgment of 7 May 1993. As this remained
the final judgment, her sentence to three years’ imprisonment and fines
resulted from fully adversarial first-instance proceedings. This is one —
though not a decisive — difference between the present case and the
Poitrimol case cited above and the cases of Lala v. the Netherlands and
Pelladoah v. the Netherlands (judgments of 22 September 1994, Series A
no. 297-A and B).

Furthermore, the applicant had the possibility of appealing and she
did appeal. As the applicant did not appear before the Court of Appeal,
the court, in her absence, upheld the judgment of 7 May 1993. Unlike
the situation in the cases just mentioned, the applicant also had a
remedy against this judgment in absentia in that she could ask for it
to be set aside. This she did. Again she did not appear before the court,
nor did she adduce any evidence of reasons preventing her from
attending in person. The question is whether in these circumstances
the refusal of the Court of Appeal to grant the applicant’s counsel,
who appeared before the court, leave to represent her amounts to a
violation of Article 6 § 3 (c) read in conjunction with paragraph 1 of
that Article.

In this respect it is of importance that even at the appeal level the
applicant had two possibilities of presenting her case. By being present, as
required by Belgian law, on one of the two occasions, she would have
been able to enjoy the right to be assisted in accordance with Article 6 § 3
(c). She would also have had the possibility of being granted that right if
she had adduced evidence of force majeure preventing her from attending
in person. The applicant, however, is in effect claiming on the basis of the
Convention not just a right to be assisted but rather a right to be absent
from criminal proceedings and the corollary right to be defended in such
proceedings by a representative. Although in specific circumstances
fairness requires that such representation be allowed, as a general rule
neither Article 6 § 3 (¢) (which refers to “assistance”) nor any other
provision of the Convention guarantees such a right. In view of this and of
the fact that the Belgian system afforded the applicant ample opportunity
to enjoy all the benefits of Article 6, I conclude that the system as applied
in her case did not violate that Article.
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I voted in favour of the conclusion that the judgment constitutes in itself
just satisfaction for the claim based on alleged non-pecuniary damage. The
reason for that vote was that, in accordance with my earlier conclusion, I do
not consider that there has been any non-pecuniary damage. I also voted
with the majority as regards the award for costs and expenses. Since the
majority has found a violation, I consider it proper that the apphcant should
be compensated for her legal expenses. .
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ANNEX

OPINION OF THE EUROPEAN COMMISSION

OF HUMAN RIGHTS'

(as expressed in the Commission’s report” of 3 December 1997)

[The Commission was composed as follows:

Mrs G.H. THUNE, President

Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr

of the Second Chamber,
J.-C. GEUS,
GAUKUR JORUNDSSON,
A.S. GOZUBUYUK,
J.-C. SOYER,
H. DANELIUS,
F. MARTINEZ,
M.A. NOWICKI,
I. CABRAL BARRETO,
J. MUCHA,
D. SvABy,
P. LORENZEN,
E. BIELIUNAS,
E.A. ALKEMA,
A. ARABADIIEV,

and Mrs M.-T. SCHOEPFER, Secretary

to the Second Chamber.]

1. Translation; original French.
2. The opinion contains some references to previous paragraphs of the Commission’s
report. The full text of the report may be obtained from the Registry of the Court.
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A. Complaint declared admissible

26. The Commission has declared admissible the applicant’s complaint
that she was denied a fair hearing and deprived of her rights of defence in so
far as she was unable, on grounds of her absence, to appear through counsel
in the context of her application to set aside her conviction in absentia of
14 June 1993.

B. Point at issue

27. The only point at issue is whether the Court of Appeal’s refusal to
grant the applicant’s counsel leave to represent her and make submissions
on her behalf, on the ground that she had failed to attend the examination of
her application, constitutes a violation of Article 6 §§ 1 and 3 (c) of the
Convention. '

C. Asregards Article 6 of the Convention

28. Article 6 of the Convention provides:

“l. In the determination of ... any criminal charge against him, everyone is entitled
to a fair and public hearing within a reasonable time by an independent and impartial
tribunal established by law ...

3. Everyone charged with a criminal offence has the following minimum rights:

(c) to defend himself in person or through legal assistance of his own choosing ...”

29. The respondent Government submit that, unlike Netherlands law,
which generally does not require an accused to attend the hearing and makes
only limited provision for an application to set aside decisions delivered in
absentia, Belgian law does generally require an accused to attend the hear-
ing and makes provision for the accused to apply to set aside any conviction
pronounced in absentia. It is for the trial court to determine whether the
accused is unable to attend the hearing and no appeal lies against its deci-
sion on this point. The courts have put a broad construction on this concept
since it has been extended to imprisonment, sickness or an inability to travel
and even to a business trip or the obligation to sit an exam. Furthermore,
absence cannot be interpreted as a presumption of guilt and the court must
ensure that an absent accused’s interests are respected.

30. The Government recall that the European Court weighs up the im-
portance of an accused’s appearing in person and the importance of the fact
that the accused be adequately defended and legally represented. According
to the Court, a reasonable balance should be sought between those two
interests. The Court has held that to penalise the accused by denying him
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any opportunity to defend himself is disproportionate where he has been
unable to present his defence for a second time, for example by filing an
objection (see Eur. Court HR, Poitrimol v. France judgment of
23 November 1993, Series A no. 277-A, p. 15, § 35; Lala v. the Netherlands
judgment of 22 September 1994, Series A no. 297-A, p. 13, § 33, Pelladoah
v. the Netherlands judgment of 22 September 1994, Series A no. 297-B,
pp- 34-35, § 40).

31. The Government consider that this penalty is not disproportionate
where the accused is entitled to apply to set aside judgments delivered both
at first instance and on appeal. In this case, the applicant failed to attend the
hearing at first instance and applied to set aside the judgment delivered in
her absence. Furthermore, she appealed against the criminal court’s deci-
sion. After being convicted in her absence, she applied to set aside the Court
of Appeal’s judgment. The applicant therefore had four opportunities to
submit her defence. However, she chose of her own volition not to make use
of those opportunities. The Government stress that Article 6 of the Conven-
tion does not include a right for any accused to evade justice and recall the
Court’s ruling that “it is of capital importance that the accused should at-
tend, both because of his right to a hearing and because of the need to verify
the accuracy of his statements and compare them with those of his victim
— whose interests need to be protected — and of the witnesses. The legisla-
ture must accordingly be able to discourage unjustified absences” (see the
Poitrimol judgment, op. cit., p. 15, § 35).

32. The Government conclude that the right to appear through counsel
cannot be absolute and cannot therefore exist where the accused refuses to
appear on three occasions, as in the present case.

33. The applicant submits that the mere fact that in Belgium an accused
convicted in absentia can, in theory, apply to have the judgment set aside
cannot justify a different conclusion from those adopted by the European
Court in the above-mentioned Poitrimol, Lala and Pelladoah cases.

34. The applicant stresses that the European Court has clearly indicated
that the right to have legal assistance is crucial for the fairness of the crimi-
nal justice system and that this right must in any event prevail. It is as a
subsidiary consideration that the court has found that such is a fortiori the
case where no appeal lies against decisions delivered on appeal in absentia.
The finding that the accused had no opportunity to apply to set aside a
conviction in absentia was not therefore decisive in the reasoning in the
Lala and Pelladoah judgments.

35. The applicant adds that, even if the existence or lack of a procedure
in the relevant domestic systems to set aside a judgment delivered in absen-
tia were to be considered decisive in assessing the importance of the ac-
cused’s right to be assisted by counsel, that aspect could not prevent the
Court from finding that there has been a violation of the Convention in the
present case in so far as the only remaining opportunity for her to make
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submissions on the merits of the charges against her was before the Court of
Appeal. In the circumstances, she concludes that depriving her of her right
to legal assistance was in any event disproportionate.

36. The Commission recalls that the requirements of paragraph 3 of Art-
icle 6 are specific aspects of the right to a fair trial set forth in paragraph |
(see, inter alia, Eur. Court HR, Artner v. Austria judgment of 28 August
1992, Series A no. 242-A, p. 10, § 19) and must be interpreted in the light of
the general concept of a fair trial, their intrinsic aim being to ensure, or help
to ensure, the fairness of the proceedings.

37. The Commission notes that Belgian legislation provides that an ac-
cused who does not attend his trial loses the right to legal assistance. In its
above-mentioned Poitrimol and Pelladoah judgments, the European Court
held that such a situation infringed Article 6 § 1 of the Convention, taken
together with Article 6 § 3 (c). The Government explain, however, that
unlike Netherlands law (and the specific situation at issue in the Poitrimol
case), Belgian law generally requires the accused to attend the hearing, but
provides that he may apply to set aside any conviction delivered in absentia.
The Commission’s task is therefore to determine whether these particular
circumstances are such as to justify a different conclusion from that reached
by the Court in its Poitrimol and Pelladoah judgments.

38. The Commission recalls that in the Lala case (Lala judgment,
op. cit., p. 13, §8§ 33-34), the Court held as follows:

“In the interests of a fair and just criminal process it is of capital importance that the
accused should appear at his trial. As a general rule, this is equally true for an appeal
by way of rehearing. However, it is also of crucial importance for the fairness of the
criminal justice system that the accused be adequately defended, both at first instance
and on appeal, the more so if, as is the case under Netherlands law, no objection may
be filed against a default judgment given on appeal.

In the Court’s view, the latter interest prevails. Consequently, the fact that the de-
fendant, in spite of having been properly summoned, does not appear, cannot — even in

the absence of an excuse — justify depriving him of his right under Article 6 § 3 of the
Convention.

... It is for the courts to ensure that a trial is fair and, accordingly, that counsel who
attends trial for the apparent purpose of defending the accused in his absence, is given
the opportunity to do so.”

39. Having regard to these considerations, the Commission considers
that the particular aspects raised by the Government are not such as to jus-
tify a different conclusion from those reached by the European Court in the
above-mentioned Poitrimol, Lala and Pelladoah cases.

40. The Commission is therefore of the opinion that the Court of Ap-
peal’s refusal to allow the applicant’s counsel to represent her and make
submissions on her behalf on the ground that she had failed to attend the
hearing to examine her application constitutes a violation of Article 6 §§ 1
and 3 (c¢) of the Convention.
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Conclusion

41. The Commission concludes, by fourteen votes to one, that there has
in the present case been a violation of Article 6 of the Convention.

M.-T. SCHOEPFER G.H. THUNE
Secretary President
to the Second Chamber of the Second Chamber
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DISSENTING OPINION OF Mr ALKEMA

I have voted against the finding of a violation of Article 6 § 3 (c), which
provision enshrines the right to defend oneself through a lawyer. My dissent
should nevertheless not be interpreted as a failure on my part to appreciate
the importance attached to this right by the Court in its judgments in the
cases of Poitrimol v. France of 23 November 1993 (Series A no. 277-A),
Lala v. the Netherlands and Pelladoah v. the Netherlands (Series A
nos. 297-A and 297-B). Indeed, it is of crucial importance that the accused
be adequately defended even in his absence, the more so if — as in the pres-
ent case — the defence was limited to points of law.

The reason for this dissent is not so much that Belgian law as constantly
applied by the courts excludes legal counsel from pleading when a con-
victed person opposes a judicial decision taken in absentia for the second
time (see paragraph 25 of the report); a practice, moreover, of which the
applicant through her legal assistance could and should have been well
aware. Decisive for my opinion is rather the rationale underlying the above-
mentioned rule of Belgian law: repetitious and deliberate obstruction of a
trial inter partes after having been absent in two instances and after having
already used a remedy against a verdict rendered in absentia once before,
plainly constitutes abuse. This is precisely what distinguishes the present
case from the three judgments of the Court mentioned above. In those cases
the accused by being absent could only remedy the verdict rendered in
absentia by lodging an appeal and, in doing so, they had to give up one of
the two instances ordinarily available to deal not only with the law but also
with the facts of their case (see Article 2 of Protocol No. 7 to the Conven-
tion to which Belgium is not a Party).

The Court held in its Poitrimol judgment (p. 15, § 35), “The legislature
must ... be able to discourage unjustified absences”, but it deemed it un-
necessary to decide “whether it is permissible in principle to punish such
absences by ignoring the right to legal assistance”. To justify the latter
course of action the individual’s interests have to be weighed against the
general interest. On the one hand the applicant had the opportunity of hav-
ing arguments of law and fact presented at first instance but chose not to
avail herself of it at the second instance. On the other hand it seems only
reasonable and in line with the Convention’s spirit and wording — notably
Article 17 — to seek to protect a judicial organisation against frivolous ac-
tions and obstruction in order to ensure its proper functioning. On balance
it must be concluded that the suppression in Belgian law of the right to
defend oneself in absentia through a lawyer was not disproportionate in the
present case.
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SOMMAIRE'

Refus d’une cour d’appel d’autoriser la représentation en cas de non-
comparution

Article 6 §§ 1 et 3 ¢)

Procés équitable — Procédure pénale — Droits de la défense — Egalité des armes —
Se défendre avec l'assistance d’un défenseur — Défaut de comparution — Refus
d’une cour d’appel d'autoriser la représentation en cas de non-comparution

*

La requérante, poursuivie pénalement pour importation de stupéfiants, s’abstint de
comparaitre devant la juridiction du premier degré appelée a statuer sur son cas et
fut condamnée par défaut. Ayant fait opposition du jugement, elle comparut a
I’audience au cours de laquelle son recours fut examiné, et le tribunal, statuant
contradictoirement, allégea la peine qui lui avait €t€ infligée. La requérante
interjeta appel de ce jugement, ne se présenta pas ni ne demanda 2 étre représentée
devant la cour d’appel mais fit opposition de ’arrét rendu, par défaut, par cette
derniére. Son avocat comparut seul lors de I’audience qui se tint sur opposition et
se vit refuser la possibilité de déposer des conclusions relatives a la prescription de
’action publique. En outre, ’opposition fut déclarée nulle et non avenue par la
cour d’appel, au motif que la requérante n’avait fait état d’aucun cas de force
majeure susceptible de justifier sa non-comparution. Statuant sur le pourvoi de la
requérante, la Cour de cassation considéra que le code d’instruction criminelle ne
permettait aux prévenus de se faire représenter par un avocat qu’a I’occasion des
seuls débats portant sur une exception ou sur un incident étranger au fond, qu’un
débat relatif a la prescription de 1’action publique ne revétait pas ce caractére et
rejeta le pourvoi.

Article 6 § 1 combiné avec 'article 6 § 3 ¢) : la Cour n’est pas amenée a se
prononcer sur la possibilité d’étre jugé in abstentia mais sur le fait que ’avocat de
la requérante n’a pas été autorisé a défendre celle-ci en son absence et, en
particulier, a déposer des conclusions. Ce refus étant intervenu au stade de 1’appel,
il a eu pour effet de priver la requérante d’un réexamen, portant aussi bien sur les
faits que sur le droit, du bien-fondé des charges retenues contre elle. S’il est
légitime pour le 1égislateur de décourager les abstentions injustifiées, ce ne peut
étre au détriment du droit & l'assistance d’un défenseur. En effet, le droit a
bénéficier d’une défense effective est une composante si primordiale du droit a un
proces équitable qu’un prévenu ne peut en étre privé du seul fait de sa non-
comparution. En outre, les conclusions rédigées par le conseil de la requérante

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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portaient sur une question que la Cour considére comme cruciale, & savoir la
prescription de 1’action publique.

Conclusion : violation (seize voix contre une).

Article 41 : la Cour ne saurait spéculer sur les conclusions auxquelles la cour
d’appel serait parvenue au terme d’une procédure conforme i la Convention. Par
ailleurs, le lien de causalité entre la violation constatée et le préjudice matériel
allégué n’est pas démontré. Le constat de violation suffit & compenser le préjudice
moral prétendument subi (unanimit€). La Cour accorde des frais et dépens.

Jurisprudence citée par la Cour

Artico c. Italie, arrét du 13 mai 1980, série A n° 37

Poitrimol c. France, arrét du 23 novembre 1993, série A n° 277-A

Lala c. Pays-Bas, arrét du 22 septembre 1994, série A n° 297-A

Pelladoah c. Pays-Bas, arrét du 22 septembre 1994, série A n° 297-B

Hertel c. Suisse, arrét du 25 aoiit 1998, Recueil des arréts et décisions 1998-V1
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En Paffaire Van Geyseghem c. Belgique,

La Cour européenne des Droits de I’Homme, constituée, conformément a
I’article 27 de la Convention de sauvegarde des Droits de ’Homme et des
Libertés fondamentales (« la Convention »), telle qu’amendée par le Proto-
cole n° 11', et aux clauses pertinentes de son réglement’, en une Grande
Chambre composée des juges dont le nom suit :

M. L. WILDHABER, président,
M™ E. PALM,
M. C.L.ROZzAKIS,
Sir  Nicolas BRATZA,
MM. M. PELLONPAA,
B. CONFORTI,
A. PASTOR RIDRUEJO,
G. BONELLO,
J. MAKARCZYK,
P. KCRIS,
R. TURMEN,
M™ F. TULKENS,
MM. C. BirsaN,
M. FISCHBACH,
M™ H.S. GREVE,
M. R. MARUSTE,
M™ S. BOTOUCHAROVA,
ainsi que de M. M. DE SALVIA, greffier,

Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 25 novembre 1998 et
14 janvier 1999,

Rend I’arrét que voici, adopté a cette derniere date :

PROCEDURE

1. L affaire a été déférée a la Cour, telle qu’établie en vertu de ’ancien
article 19 de la Convention®, le 9 avril 1998 par le gouvernement belge (« le
Gouvernement »), puis le 10 avril 1998 par M™ Nicole Van Geyseghem, de
nationalité belge (« la requérante »), dans le délai de trois mois qu’ouvraient
les ancicns articles 32 § 1 et 47 de la Convention. A son origine se trouve
une requéte (n°26103/95) dirigée contre le Royaume de Belgique et dont
M™ Van Geyseghem avait saisi la Commission européenne des Droits
de ’'Homme (« la Commission ») le 25 octobre 1994 en vertu de I’ancien
article 25.

Notes du greffe

1-2. Entré en vigueur le 1° novembre 1998.

3. Depuis Ientrée en vigueur du Protocole n° 11, qui a amendé cette disposition, la Cour
fonctionne de maniére permanente.

lcr
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La requéte du Gouvernement renvoie aux anciens articles 44 et 48, celle
de la requérante a I’ancien article 48 tel que modifi¢ par le Protocole n° 9
que la Belgique avait ratifié. Elles ont pour objet d’obtenir une décision sur
le point de savoir si les faits de la cause révélent un manquement de I'Etat
défendeur aux exigences de I'article 6 §§ 1 et 3 ¢) de la Convention.

2. Le 28 avril 1998, la requérante a désigné son conseil (article 31 du re-
glement B)*.

3. En sa qualité de président de la chambre initialement constituée (an-
cien article 43 de la Convention et article 21 du réglement B) pour connaitre
notamment des questions de procédure pouvant se poser avant I'entrée en
vigueur du Protocole n° 11, M. R. Bemnhardt, président de la Cour a
I’époque, a consulté, par I'intermédiaire du greffier, I’agent du Gouverne-
ment, le conseil de la requérante et le délégué de la Commission au sujet de
I’organisation de la procédure écrite. Conformément 4 1’ordonnance rendue
en conséquence, le greffier a recu les mémoires de la requérante et du Gou-
vernement les 7 et § juillet 1998 respectivement. Le secrétaire de la Com-
mission a informé le greftier que le délégué s’exprimerait a I’audience.

4. A la suite de I’entrée en vigueur du Protocole n° 11 le 1 novembre
1998, et conformément a I’article 5 § 5 dudit Protocole, ’examen de
I’affaire a €t€ confié a la Grande Chambre de la Cour. Cette Grande Chambre
comprenait de plein droit M™ F. Tulkens, juge élu au titre de la Belgique
(articles 27 § 2 de la Convention et 24 § 4 du réglement), M. L. Wildhaber,
président de la Cour, M™ E. Palm et M. C.L. Rozakis, vice-présidents de la
Cour, ainsi que Sir Nicolas Bratza et M. M. Pellonpié, présidents de section
(articles 27 § 3 de la Convention et 24 § 3 du réglement). Ont en outre été
désignés pour compléter la Grande Chambre : M. B. Conforti, M. A. Pastor
Ridruejo, M. G. Bonello, M. J. Makarczyk, M. P. Kiiris, M. R. Tiirmen,
M. C. Birsan, M. M. Fischbach, M™ H. S. Greve, M. R. Maruste et
M™ S. Botoucharova (articles 24 § 3 et 100 § 4 du réglement).

5. Le 12 novembre 1998, la Commission a produit le dossier de la pro-
cédure suivie devant elle ; le greffier I’y avait invitée sur les instructions du
président.

6. A I’invitation de la Cour (article 99 du réglement), la Commission a
délégué I'un de ses membres, M. E. Bielitinas, pour participer a la procédure
devant la Grande Chambre.

7. Ainsi qu’en avait décidé le président, une audience s’est déroulée en
public le 25 novembre 1998, au Palais des Droits de 'Homme 2 Strasbourg.

Notes du greffe

1. Entré en vigueur le 1* octobre 1994, le Protocole n° 9 a été abrogé par le Proto-
colen®11.

2. Le réglement B, entré en vigueur le 2 octobre 1994, s’est appliqué jusqu’au 31 octobre
1998 a toutes les affaires concernant les Etats liés par le Protocole n° 9,
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Ont comparu :

—  pour le Gouvernement
M. J. LATHOUWERS, conseiller juridique adjoint,
chef de service au ministére de la Justice, agent,
M® B. VANLERBERGHE, avocate au barreau de Bruxelles, conseil

— pour la requérante
M® R. VERSTRAETEN, avocat au barreau de Bruxelles, conseil ;

pour la Commission
M. E. BIELIUINAS, délégué.
8

La Cour a entendu en leurs déclarations M. Bieliinas, M® Verstraeten et
M* Vanlerberghe.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

8. Nicole Van Geyseghem, puéricultrice, est une ressortissante belge
née en 1942, Lors de I’introduction de sa requéte, elle était domiciliée a
Hoeilaart (Belgique).

9. La requérante fut poursuivie, en méme temps que quatre autres per-
sonnes, pour avoir, a trois reprises, entre le 22 juin 1986 et le 21 mars 1987,
importé du Brésil des stupéfiants, dont une quantité de 2,330 kilogrammes
de cocaine le 20 mars 1987, date a laquelle elle fut appréhendée.

A. La procédure devant le tribunal correctionnel de Bruxelles

10. Le 10 décembre 1992, le tribunal correctionnel de Bruxelles con-
damna par défaut I’intéressée — qui n’avait pas comparu bien que la citation
lui efit été régulierement signifiée — a4 une peine d’emprisonnement de
quatre ans et a une amende de 180 000 francs belges (BEF). 1l ordonna en
outre son arrestation immédiate, estimant qu’il était justifié de croire qu’elle
tente de se soustraire a I’exécution de sa peine.

11. Le 26 avril 1993, M™ Van Geyseghem fit opposition.

12. Elle comparut & ’audience tenue sur opposition. Le 7 mai 1993, le
tribunal correctionnel de Bruxelles, statuant contradictoirement, lui infligea
une peine de trois ans d’emprisonnement et une amende de 60 000 BEF.
Considérant qu’il n’y avait pas lieu de craindre que la condamnée tente de
se soustraire a 1’exécution de sa peine, il dit par ailleurs qu’il n’y avait pas
lieu d’ordonner son arrestation immédiate.
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13. Le 21 mai 1993, la requérante, suivie du ministére public, interjeta
appel.

B. La procédure devant la cour d’appel de Bruxelles

14. Bien que la citation a comparaitre lui et été régulierement signifiée,
M™ Van Geyseghem ne se présenta pas a I'audience d’appel. Elle n’était
pas représentée par un avocat. Par un arrét du 14 juin 1993, la cour d’appel
de Bruxelles, statuant par défaut, confirma le jugement du 7 mai 1993 dans
toutes ses dispositions. Elle ordonna, en outre, I’arrestation immédiate de la
prévenue, estimant qu’il était justifié de croire qu’elle tente de se soustraire
a I’exécution de sa peine eu €gard a I'importance de la peine prononcée et
au fait qu’elle s’était abstenue de se présenter devant elle et devant le pre-
mier juge.

15. Le 26 aoiit 1993, la requérante fit opposition a 1’arrét. Ce recours fut
signifié au ministere public par exploit d’huissier, dans lequel 1’audience fut
fixée au 13 septembre 1993.

16. L’intéressée ne s’y rendit pas en personne. Son avocat,
MF*Verstraeten, comparut et, invoquant l'article 185 § 2 du code
d’instruction criminelle (paragraphe 20 ci-dessous), précisa qu’il entendait
représenter sa cliente et déposer des conclusions relatives a la prescription
de I’action publique, laquelle serait intervenue entre la date de 1’arrét rendu
par défaut et le moment ou I’opposition devait étre traitée par la cour
d’appel. La cour s’opposa a ce que le conseil de M™ Van Geyseghem fit
entendu et déposit en son nom des conclusions. A la demande de I’avocat, il
a été acté au proces-verbal de I’audience du 13 septembre 1993 ce qui suit :

« La cour s’oppose 2 ce que M® Rafael Verstraeten, avocat au barreau de Bruxelles,
représente |’opposante et a ce qu’il dépose des conclusions en son nom relatives a la
prescription. »

17. Par un arrét du 4 octobre 1993, la cour d’appel déclara I’ opposition
non avenue pour les motifs suivants :

« Attendu que I’ opposition est réguliére en la forme et introduite dans le délai l€gal,
mais que |’opposante ne comparaft point a 'audience par elle fixée et ne justifie
d’aucun cas de force majeure la mettant dans ’impossibilité de comparaitre en per-
sonne. »

C. La procédure devant la Cour de cassation

18. La requérante se pourvut en cassation contre 1’arrét du 4 octobre
1993. Dans son mémoire & 1’appui du pourvoi, elle faisait valoir que le refus
de la cour d’appel d’autoriser le dépdt de conclusions par son conseil violait
ses droits de la défense ainsi que I’article 185 § 2 du code d’instruction
criminelle, qui dispose que le prévenu peut se faire représenter par un avo-
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cat « dans les débats qui ne portent que sur une exception [ou] sur un inci-
dent étranger au fond (...) ». Dans une note de plaidoirie datée du 16 mars
1994, ’avocat de la requérante se référa a I'arrét de la Cour européenne
dans I’affaire Poitrimol c. France (arrét du 23 novembre 1993, série A
n° 277-A).

19. Par un arrét du 4 mai 1994, la Cour de cassation rejeta le pourvoi en
ces termes :

« Attendu que la demanderesse fait valoir que son avocat était présent a 'audience
et que la cour d’appel, en s’opposant a ce que celui-ci représente sa cliente et dépose
des conclusions relatives a la prescription de I’action publique, c’est-a-dire «une ex-
ception étrangere au fond de Iaffaire », a violé les articles 185, 188, 211 du Code
d’instruction criminelle et le principe général du droit imposant le respect des droits de
la défense ;

Attendu que lorsque les juges du fond sont saisis de ’action publique exercée du
chef d’infraction pouvant entrainer une peine d’emprisonnement a titre principal, le
paragraphe 2 de I'article 185 précité n’autorise le prévenu a se faire représenter par un
avocat que «dans les débats qui ne portent que sur une exception, sur un incident
étranger au fond ou sur les intéréts civils » ;

Attendu que, au sens de cette disposition légale, la prescription n’est ni une excep-
tion ni un incident étranger au fond ;

Que le moyen manque en droit. »

II. LE DROIT INTERNE PERTINENT

20. Les articles pertinents du code d’instruction criminelle se lisent
comme suit :

Article 185

« 1. La partie civile et la partie civilement responsable comparaitront en personne
ou par un avocat.

2. Le prévenu comparaitra en personne. Il pourra cependant se faire représenter par
un avocat dans les affaires relatives a des délits qui n’entrainent pas la peine
d’emprisonnement 2 titre principal ou dans les débats qui ne portent que sur une ex-
ception. sur un incident étranger au fond ou sur les intéréts civils.

Le tribunal pourra toujours autoriser la représentation du prévenu qui justifie de
I’impossibilité€ de comparaftre en personne.

3. En tout état de cause, le tribunal pourra, sans que sa décision puisse étre I’objet
d’aucun recours, ordonner la comparution en personne.

Le jugement ordonnant cette comparution sera signifié a la partie qu’il concerne a la
requéte du ministére public, avec citation a comparaitre a la date fixée par le tribunal.
Si elle ne comparait pas, il sera statué par défaut. »
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Article 186

« Si le prévenu ne comparait pas, il sera jugé par défaut. »

Article 187

« Le condamné par défaut pourra faire opposition au jugement dans les quinze jours
qui suivent celui de la signification. »

Article 188

« L’opposition emportera de droit citation a la premiére audience aprés 1'expiration
d’un délai de quinze jours ou de trois jours si I’opposant est détenu.

Elle sera non avenue si I’opposant n’y comparait pas et le jugement qui interviendra
sur 'opposition ne pourra étre attaqué par la partie qui I'aura formée, si ce n’est par
appel ainsi qu’il sera dit ci-aprés.

Le tribunal pourra, s'il y échet, accorder une provision, et cette disposition sera exé-
cutoire nonobstant I’appel. »

Article 208

«Les arréts rendus par défaut sur I'appel pourront &tre attaqués par la voie de
I'opposition dans la méme forme et dans les mémes délais que les jugements par dé-
faut rendus par les tribunaux correctionnels.

L’opposition emportera de droit citation a la premiere audience aprés I’expiration
d’un délai de quinze jours ou de trois jours si I’opposant est détenu.

Elle sera non avenue si [’opposant n'y comparait pas et I’arrét qui interviendra sur
I’opposition ne pourra étre attaqué par la partie qui 1'aura formée si ce n’est devant la
Cour de cassation. »

Article 211

« Les dispositions des articles précédents sur la solennité de I’instruction, la nature
des preuves, la forme, I'authenticité et la signature du jugement définitif de premiére
instance, la condamnation aux frais, ainsi que les peines que ces articles prononcent,
seront communes aux jugements rendus sur ’appel. »

21. Lorsque I’opposition est déclarée non avenue par suite du défaut de
I’opposant, le jugement qui le constate est lui-méme un jugement par défaut.
L’opposant peut faire défaut a nouveau mais, en application de 1’adage
« opposition sur opposition ne vaut », une seconde opposition de sa part ne
sera pas recue. Si le condamné pouvait former & nouveau opposition contre
la décision du juge qui a statué par défaut sur I’opposition faite & une pre-
miere décision rendue également par défaut, il pourrait, par sa non-
comparution et ses oppositions successives, entraver indéfiniment
I’exécution de toute décision de condamnation et ainsi paralyser le cours de
la justice.
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PROCEDURE DEVANT LA COMMISSION

22. M™ Van Geyseghem a saisi la Commission le 25 octobre 1994. Elle
se plaignait d’une atteinte au droit & un proces équitable et d’une entrave a
ses droits de la défense dans la mesure ol elle n’aurait pu, en raison de sa
non-comparution, se faire représenter par un défenseur devant la cour
d’appel de Bruxelles appelée a statuer sur son opposition a I’arrét de con-
damnation rendu par défaut le 14 juin 1993. Elle invoquait I’article 6 §§ 1 et
3 ¢) de la Convention.

23. La Commission (deuxiéme chambre) a retenu la requéte
(n° 26103/95) le 9 avril 1997. Dans son rapport du 3 décembre 1997 (ancien
article 31 de la Convention), elle conclut qu’il y a eu violation de I’article 6
(quatorze voix contre une). Le texte intégral de son avis et de 1’opinion
dissidente dont il s’accompagne figure en annexe au présent arrét.

CONCLUSIONS PRESENTEES A LA COUR

24. Dans son mémoire, le Gouvernement demande a la Cour de consta-
ter, au vu des spécificités du droit belge, qu’il n’y a pas eu violation de
’article 6 de la Convention.

25. L’avocat de la requérante demande a la Cour de :

«— Constater qu’il y a eu en 'espéce violation de I'article 6 §§ 1 et 3 ¢) de la Con-
vention ;

— accorder 2 la requérante, conformément a I’article [41] de la Convention, une sa-
tisfaction équitable ».

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 6 §§ 1 ET 3 ¢) DE
LA CONVENTION

26. M™ Van Geyseghem reproche 2 la cour d’appel de Bruxelles de ne
pas avoir autorisé, en son absence, son conseil & assurer sa défense dans la
procédure d’opposition en degré d’appel. Il y aurait eu violation des para-
graphes 1 et 3 ¢) de I'article 6 de la Convention, ainsi libell€s :
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« 1. Toute personne a droit & ce que sa cause soit entendue équitablement (...) par un
tribunal (...) qui décidera (...) du bien-fondé de toute accusation en matiere pénale di-
rigée contre elle (...)

3. Tout accusé a droit notamment 2 :

(..)

¢) se défendre lui-méme ou avoir I’assistance d’un défenseur de son choix (...)
(.)»

Le Gouvernement combat cette thése, la Commission y souscrit.

27. Comme les exigences du paragraphe 3 de I’article 6 s’analysent en
aspects particuliers du droit & un proceés équitable garanti par le para-
graphe 1, la Cour examinera le grief sous I’angle de ces deux textes combi-
nés (voir notamment [arrét Poitrimol c¢. France du 23 novembre 1993,
série A n°® 277-A, p. 13, § 29).

28. La Cour releve d’emblée que la présente espéce ne concerne pas la
question de savoir si un proces en I’absence de 1’accusé se concilie avec
I'article 6 §8 1 et 3 c): la requérante se plaint non pas que I’audience
d’appel du 13 septembre 1993 (paragraphes 15-16 ci-dessus) ait eu lieu en
son absence — elle ne souhaitait pas user de son droit de comparaitre — mais
que la cour d’appel de Bruxelles ait tranché sa cause sans avoir autorisé son
avocat a la défendre et notamment a déposer des conclusions en son nom
relatives a la prescription. M® Verstraeten, chargé d’assurer sa défense,
s’était rendu a I’audience avec I'intention d’accomplir cette mission. Il en
fut empéché.

29. La Cour note aussi que I’incident s’étant produit lors d’une procé-
dure d’opposition en degré d’appel, M™ Van Geyseghem ne disposait plus
d’une autre possibilité de faire plaider en seconde instance sur le bien-fondé
de I'accusation en fait comme en droit. Au moment de l’audience du
13 septembre 1993 de la cour d’appel de Bruxelles, I’intéressée se trouvait
donc dans une situation comparable a celle examinée par la Cour dans les
affaires Poitrimol contre la France (arrét précité, p. 15, § 35) ainsi que Lala
et Pelladoah contre les Pays-Bas (arréts du 22 septembre 1994, série A
n°® 297-A et B, respectivement p. 13, § 31, et p. 34, § 38).

30. Larequérante souligne tout d’abord que la Cour, dans ses arréts Lala
et Pelladoah susmentionnés, a considéré que 1’intérét d’avoir 1’assistance
d’un défenseur était crucial pour I’équit€ du systéme pénal et que cet intérée
devait de toute fagon prévaloir. Le fait qu’en droit belge une personne con-
damnée par défaut peut faire opposition a I’arrét prononcé ne saurait justi-
fier une solution différente de celle adoptée par la Cour dans lesdites
affaires. La constatation par la Cour de I’absence en droit néerlandais d’une
telle voie de recours au stade de 1’appel n’aurait pas été décisive. En tout
état de cause, méme si cette possibilité de former opposition devait &tre consi-
dérée comme essentielle dans la détermination du droit pour le prévenu
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d’étre défendu, cet aspect, aux yeux de la requérante, ne serait pas, en
I’espéce, déterminant dans la mesure ou le refus de la cour d’appel de
Bruxelles d’autoriser M°Verstraeten 2 la représenter serait précisément
intervenu dans une procédure sur opposition.

Ensuite, on ne pourrait conclure a un abus de procédure du seul fait
qu’'un prévenu ne comparait pas a son proces et utilise le droit qui lui est
reconnu par le code d’instruction criminelle de faire opposition contre une
décision rendue par défaut. Les décisions judiciaires rendues dans la pré-
sente affaire ne constateraient d’ailleurs pas que I'attitude de M™ Van
Geyseghem serait abusive. L’organisation judiciaire serait protégée contre
d’éventuelles obstructions a son fonctionnement puisque le droit belge
n’autoriserait pas une seconde opposition (paragraphe 21 ci-dessus).

Enfin, contrairement a ce que prétend le Gouvernement, la cour d’appel,
qui a déclaré I’opposition non avenue, n’aurait pas pu examiner la question
de la prescription de I’action publique. Selon la jurisprudence et la doctrine
belges, lorsqu’une décision de déchéance d’une opposition est prise, il serait
impossible d’examiner une telle question.

31. Pour le Gouvernement, les différences entre les droits néerlandais et
belge justifieraient une solution différente de celle adoptée par la Cour dans
les affaires Lala et Pelladoah précitées. Contrairement au droit néerlandais
qui, d’'une maniére générale, n’imposerait pas la comparution de I’accusé et
limiterait les possibilités d’opposition aux décisions rendues par défaut, le
droit belge autoriserait 1’opposition contre toute décision de condamnation
rendue par défaut et exigerait la comparution personnelle du prévenu, sauf
dans les cas ot la loi admet la représentation par un avocat. La présence du
prévenu favoriserait I’administration d’une bonne justice, serait essentielle
pour protéger les intéréts des victimes et des témoins, permetirait
I’individualisation de la peine et serait indispensable pour réaliser la fonc-
tion de la prévention de la peine. Accorder au prévenu un droit de se sous-
traire & la justice mettrait gravement en cause 1’autorité du pouvoir judi-
ciaire.

Dans les deux affaires précitées, la Cour aurait mis en balance, d’une
part, I’importance de la comparution personnelle du prévenu et, d’autre part,
I’importance du fait que I’accusé soit adéquatement défendu et représenté
par un avocat. Le systéme belge mettrait correctement en balance les diffé-
rents intéréts a protéger. En ’occurrence, M™ Van Geyseghem aurait eu
quatre occasions de présenter sa défense. 1l n’aurait tenu qu’a elle de béné-
ficier en appel d’une procédure contradictoire ; mais, au contraire, elle
aurait entravé de fagon répétée et délibérée le déroulement d’une procédure
contradictoire et son attitude constituerait un abus. Le droit a étre représenté
par un avocat ne saurait &tre absolu et ne pourrait donc exister si I’accusé
refuse de comparaitre a trois reprises, comme en ’espeéce. En tout &tat de
cause, le juge, statuant par défaut, aurait ’obligation d’instruire la cause et
d’examiner d’office tous les moyens possibles de défense dont ceux relatifs
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a la prescription. Dés lors, I'impossibilité pour M® Verstraeten de représen-
ter sa cliente et de déposer des conclusions relatives a la prescription
n’aurait eu aucune influence sur I’issue de la procédure. En conclusion, il
n’y aurait pas eu violation de I’article 6 §§ 1 et 3 ¢) de la Convention.

32. La Commission a considéré que les éléments particuliers mis en
exergue par le Gouvernement n’étaient pas de nature a justifier une conclu-
sion différente de celle adoptée par la Cour dans les arréts Poitrimol, Lala et
Pelladoah susmentionnés.

33. La Cour rappelle que, dans la premiére de ces trois affaires, elle a
estim€ que la comparution d’un prévenu revétait une importance capitale en
raison tant du droit de celui-ci 4 étre entendu que de la nécessité de contrdler
I’exactitude de ses affirmations ct de les confronter avec les dires de la
victime, dont il y a lieu de protéger les intéréts, ainsi que des témoins. Deés
lors, le législateur doit pouvoir décourager les abstentions injustifiées (arrét
Poitrimol précité, p. 15, § 35). Dans les deux derniéres, elle a toutefois
précisé qu’il était aussi « d'une importance cruciale pour ’équité du sys-
teme pénal que I'accusé€ soit adéquatement défendu tant en premiére ins-
tance qu’en appel, a fortiori lorsque, comme c’est le cas en droit néerlan-
dais, les décisions rendues en appel ne sont pas susceptibles d’opposition »
(arréts Lala et Pelladoah précités, respectivement p. 13, § 33, et pp. 34-35,
§ 40). Elle a ajouté que c’est ce dernier intérét qui prévalait et que, par
conséquence, le fait que I’accusé, bien que diiment assigné, ne comparaisse
pas ne saurait — méme a défaut d’excuse — justifier qu’il soit privé du droit &
I"assistance d’un défenseur que Iui reconnait 1’article 6 § 3 de la Convention
(ibidem). Pour la Cour, il appartient aux juridictions d’assurer le caractere
équitable d’un proces et de veiller par conséquent & ce qu’un avocat qui, &
I’évidence y assiste pour défendre son client en ’absence de celui-ci, se
voie donner 1’occasion de le faire (ibidem, p. 14, § 34, et p. 35, § 41).

34. La Cour ne peut suivre le gouvernement belge lorsqu’il dit que la
constatation de 1’absence d’une possibilité d’opposition contre un condamné
par défaut a ét€ décisive dans la motivation des arréts Lala et Pelladoah.
C’est de maniere surabondante que la proposition commengant par la locu-
tion adverbiale « a fortiori » (paragraphe 33 ci-dessus) a été introduite. La
Cour a au contraire affirmé que I'intérét d’étre adéquatement défendu préva-
lait. Le droit de tout accus€ a étre effectivement défendu par un avocat figure
parmi les éléments fondamentaux du proceés équitable. Un accusé n’en perd
pas le bénéfice du seul fait de son absence aux débats. Méme si le législateur
doit pouvoir décourager les abstentions injustifiées, il ne peut les sanctionner
en dérogeant au droit & I'assistance d’un défenseur. Les exigences 1égitimes
de la présence des accusés aux débats peuvent étre assurées par d’autres
moyens que la perte du droit a la défense. La Cour observe que I’article 185
§ 3 du code d’instruction criminelle (paragraphe 20 ci-dessus) prévoit, en tout
état de cause, la possibilité pour le tribunal, sans que sa décision puisse faire
1’objet d’aucun recours, d’ordonner la comparution en personne.
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35. Le principe dégagé dans les affaires Lala et Pelladoah s’applique en
I’espéce. Méme si M™ Van Geyseghem a eu plusieurs possibilités de se
défendre, il appartenait a la cour d’appel de Bruxelles de donner I’occasion
A son avocat, qui s’est présenté a 1’audience, de la défendre, méme en son
absence. Il en était d’autant plus ainsi qu’en 1’espece, le moyen de défense
qu’entendait développer M® Verstraeten concernait un point de droit (para-
graphe 16 ci-dessus). Ce dernier entendait plaider sur la prescription de
I’action publique, question déja qualifiée de cruciale par la Cour (arrét
Artico ¢. Italie du 13 mai 1980, série A n° 37, p. 17, § 34). Méme si, comme
le prétend le Gouvernement, la cour d’appel a dfi examiner d’office le pro-
bléme de la prescription, il n’en reste pas moins que I’avocat apporte un
concours indispensable a la solution des contflits et que son réle se justifie la
oil le droit de défense doit s’exercer. Au surplus, il ne ressort pas de 1'arrét
du 4 octobre 1993 (paragraphe 17 ci-dessus) qu’il ait €té statué sur la ques-
tion.

36. En conclusion, il y a eu violation de 'atticle 6 § 1 combin€ avec
I’article 6 § 3 ¢) de la Convention.

II. SUR L’APPLICATION DE L’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

37. Selon I’article 41 de la Convention,

« Si la Cour déclare qu’il y a eu violation de la Convention ou de ses Protocoles, et
si le droit interne de la Haute Partie contractante ne permet d’effacer
qu’imparfaitement les conséquences de cette violation, la Cour accorde & la partie 1¢-
sée, ’il y a lieu, une satisfaction équitable. »

A. Dommage

38. M™ Van Geyseghem sollicite une indemnité de 4 332 000 francs
belges (BEF) pour le dommage matériel subi résuitant, d’une part, de la
perte de sa position professionnelle dans sa capacité de puéricultrice et,
d’autre part, de la nécessité de résider a I’étranger pour éviter les consé-
quences découlant de la violation de la Convention, c’est-a-dire garder sa
liberté d’aller et de venir. Elle réclame aussi 2 000 000 BEF pour le dom-
mage moral subi en raison des faits suivants :

— privation de la possibilité de se défendre en justice et de se justifier a
I’égard de la sociét€ ;

— réprobation publique résultant de I’arrét de condamnation ;

— fin forcée de ses activités sociales en Belgique ;

— impossibilité d’avoir une vie familiale et privée réguliére vu la distance
géographique la séparant de sa famille et de ses amis ;

— crainte permanente d’étre arrétée et extradée vers la Belgique.

39. Pour le Gouvernement, il n’existerait aucun lien de causalité entre la
violation alléguée et le préjudice matériel allégué. En tout €état de cause, les
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frais engendrés par la fuite de I'intéressée ne devraient pas entrer en ligne de
compte. La Convention ne conférerait pas le droit de se soustraire a la jus-
tice.

40. Avec le délégué de la Commission, la Cour estime qu’elle ne saurait
spéculer sur la conclusion a laquelle la cour d’appel aurait abouti si elle
avait autorisé I'intéressée a se faire représenter. En outre, aucun lien de
causalit€ ne se trouve établi entre la violation de la Convention relevée en
I'espéce et les divers €léments du préjudice matériel allégué dii en partie a
sa fuite. Il échet donc d’écarter les prétentions formulées a ce sujet.

Quant au tort moral prétendument subi, la Cour I’estime suffisamment
réparé€ par le constat de violation de I’article 6.

B. Autre demande

41. La requérante demande que I’Etat belge s’engage a ne pas exécuter
la peine prononcée a sa charge par la cour d’appel de Bruxelles. Un arrété
de gréice pourrait, tout en laissant subsister la condamnation, la dispenser de
subir cette peine.

42. La Cour releve que la Convention ne lui donne pas compétence pour
exiger de I’Etat belge qu’il s’engage 2 prendre une telle mesure.

C. Frais et dépens

43. Autitre des frais et dépens, M™ Van Geyseghem réclame :

— 312781 BEF pour la procédure devant la cour d’appel sur opposition et
celle devant la Cour de cassation ainsi que pour sa représentation devant la
Commission ;

— 100 000 BEF pour son assistance devant la Cour.

44. Le Gouvernement ne prend pas position. Le délégué de la Commis-
sion s’en remet 2 la sagesse de la Cour.

45. Lorsque la Cour constate une violation de la Convention, elle peut
accorder a un requérant le paiement non seulement de ses frais et dépens
devant les organes de Strasbourg, mais aussi de ceux qu’il a engagés devant
les juridictions nationales pour prévenir ou faire corriger par celles-ci ladite
violation (voir notamment I’arrét Hertel c. Suisse du 25 aoiit 1998, Recueil
des arréts et décisions 1998-V1, pp. 2334, § 63). En ’espéce, la Cour cons-
tate que la requérante n’a pas exposé de tels frais et dépens devant la cour
d’appel. Partant, il y a lieu d’écarter la demande sur ce point. En revanche,
M™ Van Geyseghem est habilitée & demander le paiement des frais et
dépens relatifs & I'instance en cassation en sus de ceux se rapportant aux
procédures devant la Commission et la Cour. Du chef de ces procédures, la
Cour, statuant en équité sur la base des éléments en sa possession, accorde a
M™ Van Geyseghem 300 000 BEF.
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D. Intéréts moratoires

46. Selon les informations dont dispose la Cour, le taux d’intérét 1égal
applicable en Belgique 2 la date d’adoption de I’arrét était de 7 % I"an.

PAR CES MOTIFS, LA COUR

1. Dit, par seize voix contre une, qu’il y a eu violation de I'article 6 §§ 1 et
3 ¢) de la Convention ;

2. Dir, 2 'unanimité, que le présent arrét constitue par lui-méme une satis-
faction équitable suffisante quant au préjudice moral prétendument subi ;

3. Dit, a 'unanimité, que I’Etat défendeur doit verser a la requérante, dans
les trois mois, 300 000 (trois cent mille) francs belges pour frais et dé-
pens, montant 2 majorer d’un intérét non capitalisable de 7 % I’an a
compter de I’expiration dudit délai et jusqu’au versement ;

4. Rejette, 2 I’'unanimité, la demande de satisfaction équitable pour le sur-
plus.

Fait en frangais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des Droits de I’Homme, & Strasbourg, le 21 janvier 1999.

Luzius WILDHABER
Président
Michele DE SALVIA
Greffier

Au présent arrét se trouve joint, conformément aux articles 45 § 2
de la Convention et 74 § 2 du réglement, ’exposé des opinions séparées
suivantes :

— opinion concordante commune a M. Wildhaber, M™  Palm,
M. Rozakis, M. Tiirmen et M. Birsan ;

— opinion concordante de M. Bonello ;

— opinion dissidente de M. Pellonpdi.

L.W.
M. de S.
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OPINION CONCORDANTE COMMUNE A M. WILDHABER,
M™ PALM, M. ROZAKIS, M. TURMEN
ET M. BIRSAN, JUGES

(Traduction)

Nous nous sommes prononcés en I’espéce pour une violation de
I’article 6 § 1 combiné avec I’article 6 § 3 c) de la Convention. Nous esti-
mons en effet que la cour d’appel de Bruxelles n’a pas permis a la requé-
rante d’€tre représentée devant elle par un avocat alors qu’était en jeu un
point de droit nécessitant davantage la présence d’un avocat que celle de
I’intéressée elle-méme.

C’était a notre avis la seule question litigieuse qui, dans cette affaire, po-
sait un probleme de conformité de la procédure interne avec les impératifs
de Iarticle 6. Nous ne sommes deés lors pas disposés a accepter 1’approche
plus générale qui se dégage du paragraphe 34 de I’arrét de la Cour, laissant
entendre que I'article 6 peut autoriser ’absence du prévenu a condition que
ce dernier soit diment représenté par un avocat lors des débats.

Nous pensons qu’une telle conclusion ne se justifie pas dans toutes les
affaires ou la présence du prévenu est nécessaire a la bonne administration
de la justice pénale.
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OPINION CONCORDANTE DE M. LE JUGE BONELLO
(Traduction)

J’ai voté avec la majorité pour la violation de I'article 6 de la Conven-
tion, tout en parvenant a cette conclusion par une approche plus radicale.

Je pars du principe que la présence du défendeur a son procés est pour lui
un droit et non une obligation'. En I’espéce, comme dans sa jurisprudence
antérieure, la Cour a présidé a la métamorphose d’un droit fondamental en
une obligation écrasante’. Ce que la Convention présente comme le privi-
lege de I’accusé a été transformé en une dette du défendeur envers I’Etat. La
conséquence funeste en est que I’accusé risque de se trouver privé de sa
défense s’il décide d’exercer son droit de ne pas assister a son proces, en
premiére instance ou en appel.

L’article 6 § 3 c) énonce le droit fondamental de I’accusé & « se défendre
lui-méme ou avoir ’assistance d’un défenseur de son choix ». La Conven-
tion laisse donc le choix a I’accusé : soit assurer lui-méme sa défense, soit
se faire aider d’un défenseur. Le systéme belge a fait table rase de cette
alternative ; en appel, l'intimé doit se défendre conjointement avec son
avocat, ou ne pas se défendre du tout. Ce systeme a confisqué au défendeur
les options que la Convention lui reconnait, et & lui seul. L’Etat dirige
I’accusation contre le défendeur et se pose aussi en arbitre unique de son
mode de défense.

L’article 6 § 3 ¢) offre au défendeur une alternative dont les deux termes
visent & lui permettre d’assurer au mieux sa défense (or permettre a I’accusé
de se défendre au mieux constitue un aspect fondamental du droit a un
procés équitable). L’accusé peut exercer ce droit soit en comparaissant a
I’audience, soit en ne s’y présentant pas. Dans le premier cas, il peut choisir
de se défendre lui-méme ou recourir aux services d’un avocat professionnel.
Dans le second, la Convention lui permet de se faire représenter par un
avocat de son choix.

La cour d’appel de Bruxelles, lors d’une audience essentiellement consa-
crée a un point technique (la prescription de I’action publique), refusa
|’assistance d’un avocat professionnel au seul motif que la requérante ne
s’était pas présentée devant elle. Elle rejeta des services profitables et cons-
tructifs en raison de la non-comparution de la requérante, dont la présence
n’était pourtant ni indispensable ni utile.

Je pose la question de savoir si I’équité de la procédure aurait ét€ mieux
protégée en permettant & I’avocat de la requérante de prononcer sa plaidoirie

1. Voir avis de la Commission en ’affaire Colozza et Rubinat c. Italie, annexe aux arréts
du 12 février 1985, sériec A n° 89, p. 29, § 118, et arrét Ekbatani c. Su¢de du 26 mai 1988,
série An°® 134, p. 12, § 25.

2. Notamment dans les arréts Poitrimol, et Lala et Pelladoah, cités dans le présent arrét.
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ou, comme cela s’est produit en ’espéce, en rejetant ’appel sans audience.
Je ne doute pas qu’écarter I’appel sans audience était beaucoup plus préju-
diciable & I'équité de la procédure que l'audition d’une plaidoirie en
I’absence de I'accusé. Je suis déconcerté par un systéme d’appel qui, en
substance, permet la condamnation par défaut, mais interdit la défense ou
'acquittement par défaut. Ce systéme, qui permet beaucoup au défendeur,
sauf de se défendre, est manifestement trop en défaveur de celui-ci.

I ne fait aucun doute que la présence de I’accusé a son procés peut étre
bénéfique pour I’administration de la justice. Les arguments favorables 2 la
présence du défendeur ont été habilement exposés dans le mémoire du
Gouvernement ; je suis sensible a la plupart d’entre eux'. Cependant,
I'inventaire du Gouvernement omet une considération décisive : méme s’il
est présent, le défendeur a un droit inaliénable a garder le silence. Aux fins
de produire les avantages en mati¢re d’administration de la justice que cite
le Gouvernement, un défendeur muet est presque aussi utile qu’un défen-
deur absent.

Cela ne réduit pas Iutilité¢ de la présence de I’accusé a son procés en vue
d’une bonne administration de la justice, ni ne conteste qu’elle devrait étre
encouragée. Ce qu’il faut empécher, c’est qu'un privilege du défendeur soit
transformé en une lourde responsabilité qui le prive de son droit a la défense
au cas ou il choisirait de ne pas exercer son droit fondamental & comparaitre.

Je ne souscris pas a I'avis de la majorité lorsqu’elle préconise une
approche au cas par cas, avec une mise en balance des droits du défen-
deur et d'une bonne administration de la justice en tenant compte des cir-
constances particulieres de chaque espéce.

A mon sens, mettre en balance les intéréts antagonistes de I'individu et
de la sociét€ constitue un exercice fondamental pour I’application de
quelques autres dispositions de la Convention exigeant explicitement
un tel exercice’. S’agissant du droit fondamental de comparaitre au
proces, I’article 6 § 3 ¢) ne demande rien de tel et toute tentative de se livrer
a une telle mise en balance serait tout a la fois hors de propos et inadmis-
sible. Au mieux, une mise en balance est subjective et donc arbitraire. En
I'occurrence, elle constituerait en outre & I'évidence un exces de pouvoir.
D’une mani¢re générale, je ne suis pas un inconditionnel de la doctrine des
« limitations implicites » aux droits fondamentaux et, en tout état de cause,
Je n’apercois aucune « limitation implicite » & I’exercice de ce droit précis.

Le droit du défendeur de ne pas assister & son procés correspond assez
étroitement a son droit de garder le silence. Si, au nom des avantages recon-
nus qu’en retire I’administration de la justice, il fallait considérer la pré-
sence de I’accus€ a son proces comme une condition préalable i toute dé-
fense, on pourrait faire valoir les mémes arguments pour ’obliger 2 renon-

1. Paragraphes 21 4 25.
2. Par exemple les articles 8 §2,9§2,108 2, 11 § 2.
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cer A son droit au silence, c’est-a-dire invoquer aussi I’intérét d’une bonne
administration de la justice.

En pratique, je ne parviens pas a imaginer une affaire o, en recherchant
un équilibre entre les intéréts de Ia société et ce droit fondamental de
I'accusé (méme en admettant que pareil exercice soit légitime), ce demier
s’effacerait devant les premiers. Enfin, je ne vois aucune utilité€ aux distinc-
tions, au fond spécieuses, entre 1’absence de I’accusé aux débats en pre-
miére instance ou en appel, ou entre les appels et les pourvois en cassation.

J’estime que la Cour aurait di adopter franchement ce point de vue, pré-
venant 2 1’avenir toute possibilit€ de mise en balance susceptible de con-
duire & des conclusions dans lesquelles le droit du défendeur & assister a son
proces le conduit a sa perte.
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(Traduction)

Je me suis prononcé contre le constat de violation de I’article 6 en
I’espece.

J’admets que I'arrét de la cour d’appel de Bruxelles en date du
13 septembre 1993 refusant a I’avocat de la requérante ’autorisation de la
représenter peut sembler, 4 premiére vue, poser un probléme au regard de
I’article 6 § 3 ¢).

Il ne faudrait cependant pas considérer cette décision en dehors, d’une
part, de la procédure dans son ensemble, d’autre part, du but et du rdle des
garanties énumérées au paragraphe 3 de cette disposition.

Comme I’indiquait (I’ancienne) Cour dans I’arrét Artico c. Italie du
13 mai 1980 (série A n°® 37, p. 15, § 32), les divers droits consacrés par le
paragraphe 3 sont des « applications particuliéres du principe général énon-
cé au paragraphe 1», avec cette conséquence que «en veillant 2
[I’Jobservation [du paragraphe 3], il ne faut pas perdre de vue sa finalité
profonde ni le couper du « tronc commun » auquel il se rattache ». Ou, pour
citer la Commission européenne des Droits de 'Homme, les garanties énon-
cées a I'article 6 § 3 « ne sont pas un but en elles-mémes et elles doivent, en
conséquence, €tre interprétées a la lumiere de la fonction qu’elles rem-
plissent dans le contexte général de la procédure » (arrét Can c. Autriche du
30 septembre 1985, série A n° 96, avis de la Commission, p. 15). Il se peut
qu’une interprétation extensive du paragraphe 3 s’impose pour garantir
I'équité de la procédure dans son ensemble. Parfois cependant, si
I'interprétation littérale suffit du point de vue de 1'équité globale de la pro-
cédure, il n’est pas nécessaire de trouver dans les dispositions spécifiques du
paragraphe 3 plus que ce qu’indiquent les mots.

En évaluant I'équité globale, il ne faut pas perdre de vue des considéra-
tions touchant a la fonction générale du droit pénal et de la procédure pé-
nale, ainsi qu’au réle des divers participants & la procédure, du prévenu
notamment. Le gouvernement défendeur a avancé un certain nombre de
raisons (voir le paragraphe 31 de I'arrét) pour justifier un systtme dans
lequel une personne accusée d’infractions graves est tenue de comparaitre
personnellement devant le tribunal. Le fait que ces raisons ne soient pas
toutes présentes dans un cas concret n’est pas nécessairement décisif pour
apprécier |’affaire au regard de I’article 6. En régle générale, un tel systeme
et son application sont acceptables tant que la Convention ne garantit pas
comme un droit de I’homme le droit pour le prévenu d’étre absent d’une
procédure pénale le concernant. En conséquence, comme 1’a dit la Cour
dans I"affaire Poitrimol, « le législateur doit pouvoir décourager les absten-
tions injustifiées » (arrét Poitrimol ¢. France du 23 novembre 1993, série A
n° 277-A, p. 15, § 35).
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Dans I'exercice de cette politique légitime visant & décourager les absences
injustifi€es, il faut bien entendu tenir compte des droits de la défense. Mais,
méme dans ce cas, la situation du prévenu ne saurait étre une considération
I’emportant toujours et inconditionnellement sur les autres intéréts 1égitimes
en cause. Il faut & mon sens tenir compte de cela en interprétant les garanties
spécifiques énoncées a I’article 6 § 3.

Lorsque I’on €value dans ce contexte la procédure engagée contre la re-
quérante, on a tout d’abord I’'impression que, dans I’ensemble, elle était a
premiere vue €quitable. En effet, condamnée par défaut le 10 décembre
1992, la requérante fit opposition a cette condamnation. Ceci conduisit a
une nouvelle procédure de premiére instance menée en présence de
I'intéressée et qui aboutit & une réduction de peine par jugement du 7 mai
1993. Cette décision étant demeurée la derniére, la condamnation de
M™ Van Geyseghem 2 trois ans d’emprisonnement et 2 des amendes est la
conséquence de cette deuxieme procédure de premiere instance a caractere
pleinement accusatoire. C’est la un €lément qui, méme s’il n’est pas décisif,
distingue la présente affaire tant de I’affaire Poitrimol précitée que des
affaires Lala c. Pays-Bas et Pelladoah c. Pays-Bas (arréts du 22 septembre
1994, série A n® 297-A et 297-B).

De surcroit, la requérante avait la possibilité de faire appel et elle en a
effectivement usé. Comme elle ne s’est pas présentée devant la cour
d’appel, celle-ci, en I'absence de I’appelante, a confirmé le jugement du
7 mai 1993. Contrairement a la situation examinée dans les affaires préci-
tées, I'intéressée disposait également d’ un recours contre ce jugement rendu
par défaut en ce qu’elle pouvait faire opposition a I’arrét. Ce qu’elle a fait.
Or, 1a encore, elle ne s’est pas présentée devant la cour et n’a pas justifié
d’un cas de force majeure I’empéchant de comparaitre en personne. Il s’agit
par conséquent de savoir si, dans ces conditions, le refus de la cour d’appel
d’autoriser I’avocat de la requérante, venu a ['audience, & représenter
M™ Van Geyseghem emporte ou non violation de 'article 6 § 3 ¢) combiné
avec le paragraphe 1 de cette disposition.

A cet égard, il importe de relever que, méme au stade de I’appel, la re-
quérante a eu par deux fois la possibilité de présenter sa cause. Comme le
requiert le droit belge, sa présence a I'une de ces deux occasions lui aurait
permis de bénéficier du droit d’étre assistée par un défenseur, conformé-
ment a Particle 6 § 3 ¢). La requérante aurait pu aussi se voir accorder ce
droit si elle avait justifié d’un cas de force majeure I’empéchant de compa-
raitre en personne. Or M™ Van Geyseghem revendique en fait, sur la base
de la Convention, non seulement le droit d’étre assistée par un avocat, mais
encore celui d’étre absente de la procédure pénale et le droit corollaire
d’étre défendue dans cette procédure par un représentant. Si, dans certaines
circonstances précises, I’équité exige d’autoriser une telle représentation, en
régle générale ni Iarticle 6 § 3 ¢) (qui évoque une « assistance ») ni aucune
autre disposition de la Convention ne garantissent un tel droit. Cela étant et
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vu le fait que le systtme belge fournissait amplement a la requérante la
possibilité de tirer parti de tous les avantages de I’article 6, je conclus que le
systeme tel qu’il lui a été€ appliqué ne heurte pas cette disposition.

J’ai voté en faveur de la conclusion que I’arrét constitue en soi une satis-
faction équitable s’agissant du grief fondé sur le préjudice moral allégué. La
raison en est que, conformément & ma conclusion ci-dessus, je n’estime pas
qu’il y ait eu un quelconque préjudice moral. J’ai voté aussi avec la majorité
s’agissant de I’octroi des frais et dépens. Cette deriére ayant en effet cons-
taté une violation, il est & mon sens conforme & 1'usage d’indemniser le
requérant de ses débours.
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A. Grief déclaré recevable

26. La Commission a déclaré recevable le grief de la requérante selon
lequel elle n’aurait pas bénéfici€ d’un proces €quitable et aurait été entravée
dans ses droits de la défense, dans la mesure o elle n’aurait pas pu, du fait
de son absence, se faire représenter par un défenseur dans le cadre de son
opposition a I’arrét de condamnation rendu par défaut le 14 juin 1993.

B. Point en litige

27. Le seul point en litige consiste a déterminer si le refus de la cour
d’appel d’autoriser I'avocat de la requérante a la représenter et a déposer des
conclusions en son nom, au motif qu’elle n’avait pas personnellement
comparu sur opposition, constitue une violation de 1’article 6 §§ 1 et 3 ¢) de
la Convention.

C. Sur la violation de I’article 6 de la Convention

28. L’article 6 de la Convention dispose :

« 1. Toute personne a droit & ce que sa cause soit entendue équitablement,
publiquement et dans un délai raisonnable, par un tribunal indépendant et impartial,
€tabli par la loi, qui décidera (...) du bien-fondé de toute accusation en matiere pénale
dirigée contre elle. (...)

(.

3. Tout accusé a droit notamment 2 :

(..

c) se défendre lui-méme ou avoir I'assistance d'un défenseur de son choix (...) »

29. Le gouvernement défendeur explique que, contrairement au droit
néerlandais, qui d’'une maniere générale n’impose pas la comparution de
I’accusé et limite les possibilités d’opposition aux décisions de
condamnation rendues par défaut, le droit belge impose, en général, la
comparution personnelle de la personne accusée et autorise 1’opposition
contre toute décision de condamnation rendue par défaut. Il incombe au
tribunal de déterminer souverainement s’il existe ou non une impossibilité
de comparaitre et la jurisprudence a donné a ce concept une interprétation
large, puisqu’elle I’a étendu a I'incarcération, la maladie ou I'impossibilité
de se déplacer et méme a un voyage professionnel ou a I’obligation de se
présenter a un examen. En outre, le défaut ne peut étre interprété comme
une présomption de culpabilité et le juge doit veiller aux intéréts du prévenu
défaillant.

30. Le Gouvernement rappelle que la Cour européenne met en balance,
d’une part, 'importance de la comparution personnelle du prévenu et,
d’autre part, I’importance du fait que I’accusé soit adéquatement défendu et
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représenté par un avocat. Selon la Cour, un équilibre raisonnable entre ces
deux intéréts doit donc étre recherché. La Cour a estimé que sanctionner le
prévenu en lui refusant toute possibilit€ de se défendre se révele
disproportionné quand le prévenu n’a pas la possibilit¢ de présenter sa
défense une deuxieéme fois, par exemple, par voie d’opposition (Cour eur.
DH, arrét Poitrimol c. France du 23 novembre 1993, série A n® 277-A,
p. 15, § 35 ; arrét Lala c. Pays-Bas du 22 septembre 1994, série A n° 297-A,
p. 13, § 33 ; arrét Pelladoah c. Pays-Bas du 22 septembre 1994, série A
n° 297-B, pp. 34-35, § 40).

31. Le Gouvernement estime que pareille sanction n’est pas
disproportionnée si le prévenu dispose, tant en premicre instance qu’en
degré d’appel, d’un droit de faire opposition. En I’espéce, la requérante a
fait défaut en premiére instance et a fait opposition a la décision rendue par
défaut. De plus, elle a interjeté appel contre la décision du tribunal
correctionnel. Aprés avoir été condamnée par défaut, elle a fait opposition a
I’arrét de la cour d’appel. La requérante a donc eu quatre occasions de
présenter sa détense. Cependant elle a choisi de son plein gré de ne pas
utiliser ces possibilités. Le Gouvernement souligne que Iarticle 6 de la
Convention n’inclut pas le droit de tout accusé de se soustraire a la justice et
rappelle que la Cour a estimé que « la comparution d’un prévenu reveét une
importance capitale en raison tant du droit de celui-ci a étre entendu que de
la nécessité de contrdler I’exactitude de ses affirmations et de les confronter
avec les dires de la victime, dont il y a lieu de protéger les intéréts, ainsi que
des témoins. Des lors, le 1égislateur doit pouvoir décourager les abstentions
injustifiées » (arrét Poitrimol précité, p. 15, § 35).

32. Le Gouvernement conclut que le droit d’étre représenté par un
avocat ne peut étre absolu et ne peut donc exister si I'accusé refuse de
comparaitre a trois reprises, comme en |’espece.

33. La requérante est d’avis que le simple fait qu’en Belgique, la
personne condamnée par défaut a en principe la possibilit€ de faire
opposition ne saurait justifier une conclusion différente de celles adoptées
par la Cour européenne dans les affaires Poitrimol, Lala et Pelladoah
précitées.

34. La requérante souligne que la Cour européenne a clairement indiqué
que I'intérét d’avoir 1’assistance d’un défenseur est crucial pour I’équité du
systéme pénal, et que cet intérét doit de toute fagon prévaloir. C’est de
maniére surabondante que la Cour a indiqué que tel est a fortiori le cas
lorsque les décisions rendues par défaut en appel ne sont pas susceptibles
d’opposition. La constatation de ’absence d’une possibilité€ d’opposition
contre une condamnation par défaut n’a des lors pas été décisive dans la
motivation des arréts Lala et Pelladoah.

35. La requérante ajoute que, méme si ’existence ou 1’absence d’une
procédure d’opposition dans les systémes nationaux devait étre considérée
comme essentielle dans la détermination de l'intérét du droit pour le
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prévenu d’étre assist€ d’un défenseur, cet aspect ne saurait empécher de
constater qu’il y a eu, en l’espéce, violation de la Convention dans la
mesure ou il ne lui restait plus que le second degré de juridiction pour faire
plaider sur le bien-fondé de I’accusation mise & sa charge. Dans ces
circonstances, elle conclut que la privation du droit & 1'assistance d’un
défenseur était en tout état de cause disproportionnée.

36. La Commission rappelle que les exigences du paragraphe 3 de
I'article 6 représentent des aspects particuliers du droit & un procés
équitable, garanti par le paragraphe | (voir, notamment, Cour eur. DH, arrét
Artner c. Autriche du 28 aoiit 1992, série A n° 242-A, p. 10, § 19), et doivent
étre interprétées a la lumiere de la notion générale de proces équitable, leur
but intrinséque étant d’assurer ou de contribuer 4 I’équité de la procédure.

37. La Commission constate que la législation belge prévoit qu’un
accusé, qui ne comparait pas personnellement a son proces, perd le droit a
I’assistance d’un défenseur. Dans ses arréts Poitrimol et Pelladoah précités,
la Cour européenne a estimé que pareille situation portait atteinte a 1’article
6 § 1 de la Convention, combiné avec 1’article 6 § 3 ¢). Le Gouvernement
explique cependant qu’a la différence du droit néerlandais (et de la situation
spécifique en cause dans Iaffaire Poitrimol), la 1égislation belge impose, en
général, la comparution personnelle de la personne accusée et autorise
I’opposition contre toute décision de condamnation rendue par défaut. La
Commission est donc appelée a déterminer si ces circonstances particulieres
sont de nature 2 justifier une conclusion différente de celle a laquelle la
Cour est parvenue dans ses arréts Poitrimol et Pelladoah.

38. La Commission rappelle que dans I’affaire Lala (arrét précité, p. 13,
§§ 33-34), 1a Cour s’est exprimée comme suit :

«La comparution d’un prévenu revét une importance capitale dans I'intérét d’un
proces pénal €quitable et juste. D’une maniére générale, cela vaut également pour un
appel. Toutefois, il est aussi d’une importance cruciale pour 1’équité du systéme pénal
que l'accusé soit adéquatement défendu tant en premiére instance qu’en appel, a
fortiori lorsque, comme c’est le cas en droit néerlandais, les décisions rendues par
défaut en appel ne sont pas susceptibles d’opposition.

De I"avis de la Cour, c’est ce dernier intérét qui prévaut. Par conséquent, le fait que
I’accusé, bien que diment assigné, ne comparaisse pas ne saurait — méme a défaut
d’excuse — justifier qu’il soit privé du droit a I'assistance d’un défenseur que lui
reconnait I'article 6 § 3 de la Convention.

(...) I appartient aux juridictions d’assurer le caractere équitable d’un proces et de
veiller par conséquent a ce qu’un avocat qui, & I’évidence, y assiste pour défendre son
client en I'absence de celui-ci, se voie donner 1’occasion de le faire. »

39. Eu égard a ces considérations, la Commission estime que les
€léments particuliers mis en exergue par le Gouvernement ne sont
pas de nature a justifier une conclusion différente de celles adoptées
par la Cour européenne dans les affaires Poitrimol, Lala et Pelladoah
précitées.



AFFAIRE VAN GEYSEGHEM c. BELGIQUE - AVIS DE LA COMMISSION 185

40. La Commission est donc d’avis que le refus de la cour d’appel
d’autoriser P'avocat de la requérante a la représenter et a déposer des
conclusions en son nom au motif qu’elle n’avait pas personnellement
comparu sur opposition constitue une violation de I'article 6 §§ 1 et 3 c) de
la Convention.

Conclusion

41. La Commission conclut, par quatorze voix contre une, qu’il y a eu,
en I’espece, violation de 'article 6 de la Convention.

M.-T. SCHOEPFER G.H. THUNE
Secrétaire Présidente
de la deuxieme chambre de la deuxieme chambre
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OPINION DISSIDENTE DE M. ALKEMA
(Traduction)

J’ai voté contre le constat d’une violation de I’article 6 § 3 ¢) qui consacre
le droit a I’assistance d’un défenseur. Cependant, il ne faut pas déduire de
mon désaccord que je méconnais 1’importance attachée & ce droit par la Cour
dans ses arréts Poitrimol ¢. France du 23 novembre 1993 (série A n° 277-A),
Lala c. Pays-Bas et Pelladoah c. Pays-Bas (série A n* 297-A et 297-B). En
effet, il est capital que I’accusé soit convenablement défendu méme lorsqu’il
ne comparait pas, et ce d’autant plus lorsque — comme en ’espéce ~ les
moyens de défense se limitaient 4 des points de droit.

La raison de mon désaccord n’est pas tant que le droit belge, tel qu’il est
constamment appliqué par les juridictions, exclut ’avocat des plaidoiries
lorsque la personne condamnée fait opposition & une deuxieéme décision
rendue par défaut (paragraphe 25 du rapport), d’autant que la requérante
pouvait et aurait dii avoir connaissance de cette pratique par le biais de son
avocat. A mon sens, ce qui est déterminant est plutdt la ratio legis de la
régle de droit belge susmentionnée : entraver de fagon répétée et délibérée le
déroulement d’une procédure contradictoire aprés avoir fait défaut en
premiére instance et en appel et aprés avoir formé un recours conire un
verdict déja rendu par défaut constitue manifestement un abus. C’est
précisément ce qui distingue le cas d’espece des trois arréts précités de la
Cour. Dans ces affaires, les accusés, a la suite de leur non-comparution, ne
pouvaient recourir contre le verdict rendu par défaut qu’en interjetant appel
et, ce faisant, ils ont d(i renoncer a I'une des deux instances qui pouvaient
normalement examiner 1’affaire non seulement en droit mais également en
fait (voir Iarticle 2 du Protocole n® 7 a la Convention auquel la Belgique
n’est pas partie).

Dans I’arrét Poitrimol (p. 15, § 35) la Cour a déclaré « (...) le législateur
doit pouvoir décourager les abstentions injustifiées », mais elle a jugé qu’il
n’y avait pas lieu de se prononcer « sur le point de savoir s’il est en principe
loisible de les sanctionner en dérogeant au droit a I’assistance d’un
défenseur ». Pour justifier le déni de ce droit, il faut mettre en balance les
intéréts de I'individu et I’intérét général. D une part, la requérante a pu faire
valoir ses moyens de fait et de droit en premiére instance, mais a choisi de ne
pas user de cette possibilité en seconde instance. D’autre part, il ne parait que
raisonnable et conforme a I’esprit et 4 la lettre de la Convention — notamment
de larticle 17 — de chercher a protéger I’ordre judiciaire contre des actions
abusives et des entraves afin d’assurer son bon fonctionnement. Tout bien
pesé, il y a lieu de conclure que le déni, en droit belge, du droit de se faire
représenter par un avocat en cas de non-comparution ne constituait pas une
mesure disproportionnée en ’espéce.
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SUMMARY'!

Conviction for insulting municipal guards

Article 10

Freedom of expression — Defamation — Conviction for insulting municipal guards
— Prevention of disorder — Necessary in a democratic society — Proportionality —
Margin of appreciation — Relevant and sufficient reasons — Limits of acceptable
criticism of civil servants — Protection of civil servants from verbal abuse

%

The applicant, a journalist, intervened when he saw two municipal guards insisting
that street vendors leave a square where the guards maintained that selling was not
authorised. The exchange was witnessed by bystanders. The applicant was
convicted of verbally insulting municipal guards while they were carrying out their
duties (Article 236 of the Criminal Code) and sentenced to eight months’
imprisonment, suspended for two years. He was also ordered to pay a fine, a sum
to charity and costs. On appeal, the prison sentence and the order to pay a sum to
charity were quashed and the costs were reduced, but the fine was upheld. The
court considered that there was sufficient evidence to conclude that the applicant
had insulted the guards by calling them “oafs” and “‘dumb”, terms which were
widely regarded as offensive, and had therefore exceeded the limits of freedom of
expression.

Held

Article 10: The conviction constituted an interference with the applicant’s right to
freedom of expression. The interference was prescribed by law and pursued a
legitimate aim, namely the prevention of disorder. The applicant’s remarks had not
formed part of an open discussion of matters of public concern, nor had they
involved freedom of the press, since he had clearly acted in a private capacity
rather than as a journalist. Moreover, his conviction was based on the utterance of
words judged to be insulting and not on his criticism of the guards. While the limits
of acceptable criticism might be wider with regard to civil servants exercising their
powers than in relation to private individuals, it could not be said that civil servants
knowingly laid themselves open to close scrutiny to the same extent as politicians;
furthermore, civil servants had to enjoy public confidence in conditions free from
undue perturbation and it might therefore be necessary to protect them from
offensive and abusive verbal attacks while on duty. The reasons prompting the
applicant’s conviction were relevant in terms of the aim pursued and, while he had
acted out of genuine concern for fellow citizens in the course of a heated

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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discussion, he had insulted the guards in a public place although their actions had
not warranted resort to offensive and abusive verbal attacks. Sufficient grounds
therefore existed for the interference, which was proportionate to the legitimate
aim, in particular taking into account the reduction of the sentence on appeal. The
national authorities had not overstepped their margin of appreciation.

Conclusion: no violation (twelve votes to five).

Case-law cited by the Court

Handyside v. the United Kingdom, judgment of 7 December 1976, Series A no. 24
Lingens v. Austria, judgment of 8 July 1986, Series A no. 103

Barfod v. Denmark, judgment of 22 February 1989, Series A no. 149

Jersild v. Denmark, judgment of 23 September 1994, Series A no. 298

Oberschlick v. Austria (no. 2), judgment of 1 July 1997, Reports of Judgments and
Decisions 1997-1V

McGinley and Egan v. the United Kingdom, judgment of 9 June 1998, Reports
1998-111
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In the case of Janowski v. Poland,

The European Court of Human Rights, sitting, in accordance with
Article 27 of the Convention for the Protection of Human Rights and Fun-
damental Freedoms (“the Convention™), as amended by Protocol No. 11],
and the relevant provisions of the Rules of Court?, as a Grand Chamber
composed of the following judges:

Mr L. WILDHABER, President,
Mrs E. PaLM,

Mr C.L. Rozakis,

Sir  Nicolas BRATZA,

Mr M. PELLONPAA,

Mr B. CONFORTI,

Mr A. PASTOR RIDRUEIOQ,

Mr G. BONELLO,

Mr J. MAKARCZYK,

Mr P. KOris,
Mr R. TURMEN,
Mr C. BIRSAN,

Mr M. FISCHBACH,
Mr J. CASADEVALL,
Mrs H.S. GREVE,
Mr AB. Baka,
Mr R. MARUSTE,
and also of Mr M. DE SALVIA, Registrar,
Having deliberated in private on 18 November 1998 and 14 January 1999,
Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case was referred to the Court, as established under former Art-
icle 19 of the Convention®, by the Polish Government (“the Government”)
on 26 February 1998, by a Polish national, Mr J6zef Janowski (“the appli-
cant”), on 27 February 1998 and by the European Commission of Human
Rights (“the Commission”) on 16 March 1998, within the three-month
period laid down by former Articles 32 § 1 and 47 of the Convention.
It originated in an application (no. 25716/94) against the Republic of Poland
lodged with the Commission under former Article 25 by the applicant on
25 January 1994.

Notes by the Registry

1-2. Protocol No. 11 and the Rules of Court came into force on | November 1998.

3. Since the entry into force of Protocol No. 11, which amended Article 19, the Court has
functioned on a permanent basis.
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The Government’s application referred to former Article 48; the appli-
cant’s application to the Court referred to former Article 48 as amended by
Protocol No. 9', which Poland had ratified; the Commission’s request re-
ferred to former Articles 44 and 48 and to the declaration whereby Poland
recognised the compulsory jurisdiction of the Court (former Article 46). The
object of the applications and of the request was to obtain a decision as to
whether the facts of the case disclosed a breach by the respondent State of
its obligations under Article 10 of the Convention.

2. In response to the enquiry made in accordance with Rule 35 § 3 (d) of
former Rules of Court B?, the applicant stated that he wished to take part in
the proceedings and designated the lawyer who would represent him (for-
mer Rule 31). The lawyer was given leave by Mr R. Bernhardt, the Presi-
dent of the Court at the time, to use the Polish language (former
Rule 28 § 3).

3. As President of the Chamber which had originally been constituted
(former Article 43 of the Convention and former Rule 21) in order to deal,
in particular, with procedural matters that might arise before the entry into
force of Protocol No. 11, Mr Bernhardt, acting through the Registrar, con-
sulted the Agent of the Government, the applicant’s lawyer and the Delegate
of the Commission on the organisation of the written procedure. Pursuant to
the order made in consequence, the Registrar received the applicant’s and
the Government’s memorials on 13 July and 7 August 1998 respectively.
On 15 September 1998 the Delegate of the Commission submitted written
observations.

4. After the entry into force of Protocol No. 11 on 1 November 1998 and
in accordance with the provisions of Article 5 § 5 thereof, the case was
referred to the Grand Chamber of the Court. The Grand Chamber included
ex officio MrJ. Makarczyk, the judge elected in respect of Poland (Art-
icle27 § 2 of the Convention and Rule 24 § 4 of the Rules of Court),
Mr L. Wildhaber, the President of the Court, Mrs E. Palm and
Mr C.L. Rozakis, the Vice-Presidents of the Court, and Sir Nicolas Bratza
and Mr M. Pellonpid, Presidents of Sections (Article 27 § 3 of the Conven-
tion and Rule 24 § 3). The other members appointed to complete the Grand
Chamber were Mr B. Conforti, Mr A. Pastor Ridruejo, Mr G. Bonello,
Mr P. Kirns, Mrs V. StraZnickd, Mr C. Birsan, Mr M. Fischbach,
Mr J. Casadevall, Mrs H.S. Greve, Mr A.B. Baka and Mr R. Maruste
(Rule 24 § 3 and Rule 100 § 4). Subsequently Mr R. Tiirmen, substitute
judge, replaced Mrs StraZznickd who was unable to take part in the further
consideration of the case (Rule 24 § 5 (b)).

Notes by the Registry

1. Protocol No. 9 came into force on 1 October 1994 and was repealed by Protocol No. 11.
2. Rules of Court B, which came into force on 2 October 1994, applied until
31 October 1998 to all cases concerning States bound by Protocol No. 9.
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5. At the Court’s invitation (Rule 99), the Commission delegated one of
its members, Mr M.A. Nowicki, to take part in the proceedings before the
Grand Chamber.

6. In accordance with the President’s decision, a hearing, at which the
applicant was present, took place in public in the Human Rights Building,
Strasbourg, on 18 November 1998.

There appeared before the Court:

(a) for the Government

Mr K. DRZEWICKI, Professor of Public International Law, Agent,
Ms E. CHALUBINSKA, Judge on secondment
to the Ministry of Justice, Counsel,

Mr A. KaLIXsKi, Office of the Agent,
Mr M. Luczka, Deputy to the Permanent Representative
of Poland to the Council of Europe,
Ms M. DEBSKA, Office of the Agent, Advisers;

(b) for the applicant
Mrs B. BANASIK, of the £.6dz Bar, Counsel;

(¢) for the Commission
Mr M.A. NOWICKI, Delegate,
Ms M.-T. SCHOEPFER, Secretary to the Conumission.

The Court heard addresses by Mr Nowicki, Mrs Banasik and
Mr Drzewicki.

THE FACTS

I. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

7. The applicant was born in 1937. He is a journalist and lives in
Zdunska Wola, Poland.

8. According to the applicant, on 2 September 1992 he noticed two
municipal guards who were ordering street vendors to leave a square in
Zdunska Wola where selling was allegedly not authorised by the municipal
authorities and to move their makeshift stands to a nearby market-place. The
Government maintain however that the guards, who were acting on sanitary
and traffic considerations, merely requested the vendors to move to a nearby
market-place. The applicant further submits that he intervened, informing
the guards that their actions had no legal basis and infringed the laws guar-
anteeing freedom in the economic field. He pointed out that the municipal
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authorities had not passed any resolution which would allow the guards to
clear the square. The applicant observed that the guards were apparently
acting only on the basis of verbal instructions from the mayor and urged the
vendors to stay. The exchange between the applicant and the guards was
witnessed by a group of bystanders.

9. Subsequently, on an unspecified date, the Zdunska Wola district
prosecutor (Prokurator Rejonowy) instituted criminal proceedings against
the applicant. On 5 January 1993 the district prosecutor lodged a bill of
indictment with the Zdufska Wola District Court (Sqd Rejonowy). The
applicant was charged with having insulted municipal guards while they
were carrying out their duties and with having acted with flagrant contempt
for legal order, an offence specified in Article 236 of the Criminal Code
read together with Article 59 § 1.

10. On 29 April 1993 the District Court convicted the applicant under
Article 236 of the Criminal Code of verbally insulting two municipal
guards. It held that the offence was an act of hooliganism within the
meaning of Article 59 § 1 of the Criminal Code. The applicant was
sentenced to eight months’ imprisonment suspended for two years
and a fine of 1,500,000 old zlotys (PLZ). He was also ordered to pay
the sum of PLZ 400,000 to charitable institutions and court costs of
PLZ 346,000.

I1. On an unspecified date the applicant filed an appeal against this
Jjudgment, submitting that his conviction was based on insufficient evidence.
He pointed out that the District Court had failed to establish precisely what
defamatory words had been used and had only found that the applicant had
called the guards “ignorant”. This word should not have been regarded as an
insult but as an acceptable criticism of public servants. The applicant further
contended that the trial court had wrongly applied the law since, contrary to
its findings, it was evident that his acts had not involved any act of hooli-
ganism as he had only intended to protect street vendors from illegal actions
of the municipal guards.

12. On 29 September 1993 the Sieradz Regional Court (Sqd
Wojewddzki) quashed the part of the contested judgment relating to the
sentence of imprisonment and the order to pay PLZ 400,000 to charitable
institutions. However, it upheld the fine of PLZ 1,500,000 and reduced the
court costs to the sum of PLZ 150,000. The Regional Court was of the
opinion that the trial court had wrongly considered that the offence at issue
had been hooligan in nature as the applicant’s motive had been to defend
street vendors against the acts of the municipal guards which he had consid-
ered illegal. Therefore the applicant had not acted as he did without any
justifiable motive, which was a prerequisite for finding that the offence was
an act of hooliganism.

13. Furthermore, the Regional Court agreed with the applicant that the
Zdunska Wola municipal council had not passed any resolution prohibiting
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the sale of merchandise on the streets and that no public notice to this effect
had been posted at the material place and time. Therefore, there were no
grounds for the trial court’s finding that the applicant had demonstrated
flagrant contempt for legal order.

14. Finally, the Regional Court observed that the judgment had not
mentioned the abusive words used by the applicant. Nevertheless, it consid-
ered that there was sufficient evidence in the case file to conclude that the
applicant had in fact insulted the guards by calling them “oafs” and “dumb”
(“¢éwoki” and “gtupki”). These words were widely considered to be offen-
sive and by using them the applicant had exceeded the limits of freedom of
expression. The court found that the resulting conviction was rightly im-
posed under Article 236 of the Criminal Code whose object was to ensure
that civil servants were not hindered in carrying out their duties.

II. RELEVANT DOMESTIC LAW

15. At the relevant time the legislation provided as follows:

Article 236 of the Criminal Code:

“Anyone who insults a civil servant ... during and in connection with the carrying
out of his official duties is liable to up to two years’ imprisonment, to restriction of
personal liberty or to a fine.”

“Kto zniewaza funkcjonariusza publicznego ... podczas i w twiqzku z pelnieniem
obowiqzkow stuzbowych, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 2, ograniczenia
wolnosci albo grzywny.”

Article 59 § 1 of the Criminal Code:

“If a perpetrator has committed a premeditated offence of a hooligan nature, the
court shall impose a sentence of imprisonment not lower than one and a half times the
minimum sentence provided ...”

“Jezeli sprawca dopuscil si¢ umysinego wystepku o charakterze chuliganskim, sqd
wymierza kare pozbawienia wolnosci nie nizszq od dolnego zagrozenia zwigkszonego
o potowg ...’

Article 120 § 14 of the Criminal Code provided that an offence should be
regarded as being of a hooligan nature if the perpetrator acted in public,
without any justifiable motive or with an obviously unjustified one, thus
demonstrating flagrant contempt for legal order.

PROCEEDINGS BEFORE THE COMMISSION

16. Mr Janowski applied to the Commission on 25 January 1994. He
relied on Article 6 of the Convention, complaining that the Zdunska Wola
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District Court had refused to grant him legal aid and hear two defence
witnesses and had produced minutes which did not reflect statements made
by witnesses and the applicant during the hearing. He also complained
under Article 10 that his conviction violated his right to freedom of ex-
pression.

17. The Commission (Second Chamber) declared the application
(no. 25716/94) admissible on 27 November 1996 with the exception of
the applicant’s complaints under Article 6. In its report of 3 December 1997
(former Article 31 of the Convention), it expressed by eight votes to seven
the opinion that there had been a violation of Article 10. The full text of the
Commission’s opinion and of the dissenting opinion contained in the report
is reproduced as an annex to this judgment.

FINAL SUBMISSIONS TO THE COURT

18. The applicant in his memorial requested the Court to find that the
facts of the case disclosed violations of Articles 3, 6, 7 § 1 and 10 of the
Convention and to award him just satisfaction under former Article 50 (now
Article 41).

The Government for their part requested the Court to find that Article 10
had not been violated in the present case.

THE LAW

1. SCOPE OF THE CASE

19. In his memorial to the Court the applicant raised several complaints
under Articles 3, 6,7 § 1 and 10 of the Convention. The Court observes that
only the applicant’s complaint under Article 10 that his conviction violated
his right to freedom of expression was declared admissible by the Commis-
sion (see paragraphs 16-17 above).

20. The Court is therefore required to examine only the applicant’s com-
plaint under Article 10 (see, mutatis mutandis, the McGinley and Egan v.
the United Kingdom judgment of 9 June 1998, Reports of Judgments and
Decisions 1998-111, pp. 1354-55, §§ 68-70).
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II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 10 OF THE CONVENTION

21. Mr Janowski submitted that his conviction for insulting the munici-
pal guards had infringed his right to freedom of expression as guaranteed by
Article 10 of the Convention, which provides:

“1. Everyone has the right to freedom of expression. This right shall include free-
dom to hold opinions and to receive and impart information and ideas without inter-
ference by public authority and regardless of frontiers. This Article shall not prevent
States from requiring the licensing of broadcasting, television or cinema enterprises.

2. The exercise of these freedoms, since it carries with it duties and responsibilities,
may be subject to such formalities, conditions, restrictions or penalties as are pre-
scribed by law and are necessary in a democratic society, in the interests of national
security, territorial integrity or public safety, for the prevention of disorder or crime,
for the protection of health or morals, for the protection of the reputation or rights of
others, for preventing the disclosure of information received in confidence, or for
maintaining the authority and impartiality of the judiciary.”

The Commission agreed with the applicant’s arguments, whereas the
Government contended that the facts of the case disclosed no breach of
Article 10.

A. Existence of an interference

22. The participants in the proceedings were agreed that the applicant’s
conviction amounted to an interference with the exercise of his right to
freedom of expression. The Court sees no cause to conclude otherwise.

23. An interference contravenes Article 10 unless it is “prescribed by
law”, pursues one or more of the legitimate aims referred to in paragraph 2
of Article 10 and is “necessary in a democratic society” for achieving such
an aim or aims.

B. ‘“Prescribed by law”

24. The Court considers, and indeed this was not disputed before it, that
the interference was “prescribed by law”, the applicant’s conviction having
been based on Article 236 of the Criminal Code (see paragraphs 14 and 15
above).

C. Legitimate aim

25. The Commission, referring to the judgment of the appeal court,
which explained that the purpose of the applicant’s conviction was to ensure
that civil servants were not hindered in carrying out their duties, considered
that the interference pursued the legitimate aim of the prevention of disorder
(see paragraph 14 above). The Government agreed that the prevention of
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disorder was one of the legitimate aims pursued by the national authorities,
but in addition pleaded the protection of the reputation and the rights of the
municipal guards as the second legitimate aim.

26. Having regard to the particular circumstances of the case and to the
reasoning of the appeal court’s judgment, the Court considers that the con-
viction of the applicant was intended to pursue the legitimate aim of the
prevention of disorder. The interference complained of therefore pursued a
legitimate aim under Article 10 § 2.

D. “Necessary in a democratic society”
1. Arguments before the Court

27. The applicant submitted that his conviction for insulting the munici-
pal guards did not constitute a necessary interference under paragraph 2 of
Article 10. He pointed out that he had not intended to insult the guards but
merely wanted to convey a message concerning the unlawfulness of their
actions. Although the form of his message was strongly disapproving of the
guards, the words he used should be considered appropriate. Furthermore,
as the guards had acted unlawfully, they could not enjoy any special protec-
tion against criticism.

Finally, the applicant claimed that, since he was a journalist, his convic-
tion was widely considered as an attempt by the authorities to restore cen-
sorship and constituted discouragement of the expression of criticism in
future.

28. The Commission considered that civil servants acting in an official
capacity were, like politicians, subject to the wider limits of acceptable
criticism. If they acted without a legal basis they should expect criticism
from citizens and must accept that it may sometimes be harsh or expressed
in a strong form. The applicant might have offended the guards by calling
them “oafs” and “dumb”. However, in the particular circumstances of the
case, namely the fact that he had spontaneously reacted to unjustified ac-
tions by the guards out of genuine civic considerations and expressed his
criticism in the course of a heated exchange, he had not overstepped the
limits of acceptable criticism. Furthermore, the Commission pointed out that
the national authorities had convicted the applicant solely on the basis of the
insulting meaning of the two words used by him without taking into account
the situation which had provoked his reaction. It concluded that, as the
applicant’s conviction was not proportionate to the legitimate aim pursued
and was not necessary in a democratic society, there had been a violation of
Article 10.

The Delegate of the Commission added that in a democratic society citi-
zens should be allowed to react to the conduct of civil servants even if their
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reactions were not justified and took controversial forms. Moreover, law-
enforcement officers should be indifferent to offensive verbal responses to
their actions since they constituted a part of their professional risk.

29. The Government disagreed with the Commission’s opinion that civil
servants acting in an official capacity were, like politicians, subject to the
wider limits of acceptable criticism. Although they should be open to close
scrutiny and criticism, they should at the same time enjoy protection against
destructive attacks in order to be able to carry out their duties effectively.
The Government further contested the Commission’s conclusion concerning
the unlawfulness of the actions of the municipal guards, claiming that the
latter had a right to instruct the street vendors to leave a square since they
had acted on sanitary and traffic considerations (see paragraph 8 above).
The criticism expressed by the applicant could not enjoy wider limits for it
was not articulated through the media and was not a part of public debate on
important issues. As the penalty imposed on the applicant had been propor-
tionate to the aims pursued, the Government concluded by requesting the
Court to find that there had been no violation of Article 10.

2. The Court’s assessment

(a) General principles

30. The Court reiterates the fundamental principles which emerge from
its judgments relating to Article 10:

(i) Freedom of expression constitutes one of the essential foundations of
a democratic society and one of the basic conditions for its progress and for
each individual’s self-fulfilment. Subject to paragraph 2, it is applicable not
only to “information” or “ideas” that are favourably received or regarded as
inoffensive or as a matter of indifference, but also to those that offend,
shock or disturb. Such are the demands of that pluralism, tolerance and
broadmindedness without which there is no “democratic society”. As set
forth in Article 10, this freedom is subject to exceptions, which must, how-
ever, be construed strictly, and the need for any restrictions must be estab-
lished convincingly (see the following judgments: Handyside v. the United
Kingdom, 7 December 1976, Series A no. 24, p. 23, § 49; Lingens v. Aus-
tria, 8 July 1986, Series A no. 103, p. 26, § 41; and Jersild v. Denmark,
23 September 1994, Series A no. 298, p. 23, § 31).

(i) The adjective “necessary”, within the meaning of Article 10§ 2,
implies the existence of a “pressing social need”. The Contracting States
have a certain margin of appreciation in assessing whether such a need
exists, but it goes hand in hand with a European supervision, embracing
both the legislation and the decisions applying it, even those given by an
independent court. The Court is therefore empowered to give the final
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ruling on whether a “restriction” is reconcilable with freedom of expres-
sion as protected by Article 10 (see the above-mentioned Lingens judg-
ment, p. 25, § 39).

(iil) In exercising its supervisory jurisdiction, the Court must look at the
impugned interference in the light of the case as a whole, including the
content of the remarks held against the applicant and the context in which
he made them. In particular, it must determine whether the interference in
issue was “proportionate to the legitimate aims pursued” and whether the
reasons adduced by the national authorities to justify it are “relevant and
sufficient” (see the above-mentioned Lingens judgment, pp. 25-26, § 40,
and the Barfod v. Denmark judgment of 22 February 1989, Series A
no. 149, p. 12, § 28). In doing so, the Court has to satisfy itself that the
national authorities applied standards which were in conformity with the
principles embodied in Article 10 and, moreover, that they based themselves
on an acceptable assessment of the relevant facts (see the above-mentioned
Jersild judgment, p. 24, § 31).

(b) Application of the above principles to the instant case

31. Turning to the facts of the present case, the Court’s task is to deter-
mine whether, in all the circumstances, the restriction on Mr Janowski’s
freedom of expression answered a “pressing social need” and was “pro-
portionate to the legitimate aim pursued” and whether the reasons adduced
by the national authorities in justification of it were “relevant and suffi-
cient”.

32. In this connection the Court notes that the applicant was convicted of
insulting the municipal guards by calling them “oafs” and “dumb” during an
incident which took place in a square. It was witnessed by bystanders and
concerned the actions of municipal guards who insisted that street vendors
trading in the square move to another venue (see paragraph 8 above). The
applicant’s remarks did not therefore form part of an open discussion of
matters of public concern; neither did they involve the issue of freedom of
the press since the applicant, although a journalist by profession, clearly
acted as a private individual on this occasion. The Court further observes
that the applicant’s conviction was based on his utterance of the two words
which were judged to be insulting by both trial and appeal courts, not the
fact that he had expressed opinions critical of the guards or alleged that their
actions were unlawful (see paragraphs 10 and 14 above).

In these circumstances the Court is not persuaded by the applicant’s
contention that his conviction was widely considered as an attempt by the
authorities to restore censorship and constituted discouragement of the
expression of criticism in future (see paragraph 27 above).

33. The Court also notes the Commission’s reasoning that civil servants
acting in an official capacity are, like politicians, subject to the wider limits
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of acceptable criticism (see paragraph 28 above). Admittedly those limits
may in some circumstances be wider with regard to civil servants exercising
their powers than in relation to private individuals. However, it cannot be
said that civil servants knowingly lay themselves open to close scrutiny of
their every word and deed to the extent to which politicians do and should
therefore be treated on an equal footing with the latter when it comes to the
criticism of their actions (cf. the Oberschlick v. Austria (no. 2) judgment of
1 July 1997, Reports 1997-1V, p. 1275, § 29).

What is more, civil servants must enjoy public confidence in conditions
free of undue perturbation if they are to be successful in performing their
tasks and it may therefore prove necessary to protect them from offensive
and abusive verbal attacks when on duty. In the present case the require-
ments of such protection do not have to be weighed in relation to the inter-
ests of the freedom of the press or of open discussion of matters of public
concern since the applicant’s remarks were not uttered in such a context (see
paragraph 32 above; and cf. the above-mentioned Lingens judgment, p. 26,
§ 42 in fine).

34. In the Court’s view, the reasons prompting the applicant’s convic-
tion were relevant ones in terms of the legitimate aim pursued. It is true that
the applicant resorted to abusive language out of genuine concern for the
well-being of fellow citizens in the course of a heated discussion. This
language was directed at law-enforcement officers who were trained how to
respond to it. However, he insulted the guards in a public place, in front of a
group of bystanders, while they were carrying out their duties. The actions
of the guards, even though they were not based on the explicit regulations of
the municipal council but on sanitary and traffic considerations, did not
warrant resort to offensive and abusive verbal attacks (see paragraph 38
above). Consequently, even if there were some circumstances arguing the
other way, sufficient grounds existed for the decision ultimately arrived at
by the national courts.

(¢) Conclusion

35. Having regard to the foregoing, the Court is satisfied that the reasons
adduced by the national authorities were “relevant and sufficient” for the
purposes of paragraph 2 of Article 10. The Court further finds that, in the
particular circumstances of the instant case, the resultant interference was
proportionate to the legitimate aim pursued. In this connection, it Is note-
worthy that the applicant’s sentence was substantially reduced on appeal
and, most significantly, his prison sentence was quashed by the Sieradz
Regional Court (see paragraph 12 above). In sum, it cannot be said that the
national authorities overstepped the margin of appreciation available to
them in assessing the necessity of the contested measure.

There has consequently been no breach of Article 10 of the Convention.
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FOR THESE REASONS, THE COURT

Holds by twelve votes to five that there has been no breach of Article 10
of the Convention.

Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 21 January 1999.

Luzius WILDHABER
President

Michele DE SALVIA
Registrar

In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2 of
the Rules of Court, the following dissenting opinions are annexed to this
judgment:

(a) dissenting opinion of Mr Wildhaber;

(b) dissenting opinion of Sir Nicolas Bratza joined by Mr Rozakis;

(c) dissenting opinion of Mr Bonello;

(d) dissenting opinion of Mr Casadevall.

L.W.
M. de S.



JANOWSKI v. POLAND JUDGMENT 203

DISSENTING OPINION OF JUDGE WILDHABER

In my view, no “pressing social need” justified, in the circumstances of
the case, the fine imposed on the applicant. Since the applicant used only
two moderately insulting words, in a spontaneous and lively discussion, to
defend a position which was legally correct and in which he had no im-
mediate personal interest, it was not “necessary in a democratic society” to
fine him in order to “prevent disorder”.
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DISSENTING OPINION OF JUDGE Sir Nicolas BRATZA
JOINED BY JUDGE ROZAKIS

I regret that [ am unable to agree with the majority of the Court that there
has been no violation of Article 10 in the present case.

In reaching this conclusion, the majority have placed emphasis on the
margin of appreciation to be afforded to the domestic courts: it is their view
that, in finding that the words used by the applicant to describe the munici-
pal guards (“¢woki” and “gfupki”) were insulting within the meaning of
Article 236 of the Criminal Code and in convicting and sentencing the
applicant for a breach of that provision, the Sieradz Regional Court did not
exceed the permissible margin and that in consequence the applicant’s
conviction was justified under paragraph 2 of Article 10.

In my view this is to take too narrow an approach to the issues under Art-
icle 10. The real difficulty in the case seems to me to arise from the sweep-
ingly broad and unqualified terms of Article 236 itself. The Article makes it
an offence punishable with imprisonment for anyone to insult a civil servant
during and in connection with the carrying out of his official duties. As I
understand it, the Article allows no discretion to the domestic court other
than to convict a defendant once it finds that insults have been addressed to
a civil servant when carrying out his official duties. In particular, it appears
that the court is neither required nor free to examine the circumstances in
which insulting words were used, or whether the use of the words could be
Jjustified, or whether the conduct of the civil servant provoked the insulting
words or whether the use of the words in any way hindered the civil servant
in the performance of his official duties. In this regard, I note the Govern-
ment’s submission that, in determining whether an offence is committed
under Article 236, “it is irrelevant or indifferent whether a civil servant was
substantially right or wrong in undertaking a specific action within his
official duties ..., it is sufficient to establish that a civil servant was insulted
during the carrying out of his/her official duties”. This is in marked contrast
to the provisions of Austrian law which were examined by the Court in the
case of Oberschlick v. Austria (no. 2) (judgment of 1 July 1997, Reports of
Judgments and Decisions 1997-1V), where a defence was available to a
person using insulting language to another if the insults were provoked and
resulted from the understandable indignation of the person concerned.

I am prepared, with some hesitation, to agree that the application of the
Article to the applicant in the present case served a legitimate aim for the
purposes of Article 10 § 2, namely “the prevention of disorder,” even in the
absence of any evidence that the use of the two words did, or was likely to,
provoke any disorder. I cannot, on the other hand, accept the Government’s
submission that the prosecution of the applicant served the further legitimate
aim of “the protection of the ... rights of others™: this submission flies in the
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face of the judgment of the Regional Court, which specifically held that the
purpose of Article 236 was not to protect the personal dignity of civil ser-
vants, but to ensure that they were not hindered in carrying out their tasks.

More importantly, T am quite unable to accept that the application of this
provision in the present case was necessary in a democratic society to
achieve any legitimate aim: the use of the Article to prosecute, convict and
fine the applicant was in my view neither a response to a pressing social
need, nor proportionate to any legitimate aim served.

In reaching this view, I place particular reliance on the following factors
of the case.

(1) There is clear evidence that the two words of insult were used in the
course of what the Commission accurately described as a “lively exchange”
between the applicant and the municipal guards. This exchange was equally
clearly provoked by what the applicant saw as an abuse of authority by the
guards in requiring stall holders to leave the square and move their stalls
to a nearby market-place. While the Government dispute that the munici-
pal guards were acting unlawfully in so doing, it is indisputable that, as
the Regional Court found, the applicant correctly considered that there had
been no resolution of the municipal council prohibiting the selling of mer-
chandise on the streets and that no public notice to this effect had been
posted at the material time and place. The applicant was, in these circum-
stances, amply justified in exercising his freedom of expression in remon-
strating with the municipal guards. The fact that, in the course of doing so,
he used two insulting words which evidently reflected his sense of frustra-
tion with the attitude of the guards, could not in my view justify his prose-
cution. As the majority of the Commission correctly pointed out, even
though the language used by the applicant may be considered exaggerated,
it did not amount to a deliberate and gratuitous personal attack on the
guards.

(2) The majority of the Court place emphasis on the fact that the appli-
cant’s remarks did not form part of an open discussion of matters of public
concern. I cannot agree. While it is true that the discussion in the present
case concerned only the applicant and the municipal guards and while the
subject matter of the discussion may not have been of major significance, it
concerned nevertheless what was perceived by the applicant as an abuse or
excess of authority on the part of public officials and to this extent was in
my view clearly a matter of public concern which merited the protection of
Article 10.

(3) There is nothing to suggest that the use of the two words of insult
was in any way calculated to cause public disorder or to hinder the guards in
the performance of what they considered to be their proper functions. It is
possible that their confrontation with the applicant might have served as a
hindrance and might have proved a public embarrassment for the guards.
But the applicant was expressly acquitted of the offence of “hooliganism”
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by the Regional Court and there is nothing in the judgment of the Regional
Court to indicate that the use of the two words of themselves had any im-
pact on the performance by the guards of their official functions.

(4) The fine imposed on the applicant was by no means insignificant.
The Government assert that the fine was modest. On the other hand, they
also accept that it was the approximate equivalent of one month’s unem-
ployment benefit, which cannot in my mind be regarded as a proportionate
response to the offence of which the applicant was convicted.

In my view, the application of the blunt instrument of Article 236 of the
Criminal Code in the circumstances of the present case to prosecute, convict
and sentence the applicant amounted to an unjustified interference with the
applicant’s rights under Article 10 of the Convention.
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DISSENTING OPINION OF JUDGE BONELLO

I regret I am unable to concur with the majority.

Satisfactory evidence has been produced in this case that the municipal
guards of Zduniska Wola were acting in excess of their powers when they
dispersed some street vendors from an area in which the selling of merchan-
dise was not prohibited by a resolution of the municipal council'. The appli-
cant remonstrated with the guards against this abuse of power. In the pro-
cess he resorted to language which can reasonably be qualified as offensive.

That moment in time saw a confrontation between two excesses: on the
one hand, the guards, who were exceeding the limits of their authority; on
the other, the applicant, who was exceeding the limits of permissible criti-
cism.

The Court agrees that the criminal prosecution of the applicant and his
subsequent conviction for insulting a civil servant (in terms of Article 236
of the Polish Criminal Code) constituted an interference with his right to
freedom of expression. That Article gives special protection to public offi-
cers who are carrying out their official duties. An interference with the
enjoyment of a fundamental right would, of course, be justified in terms of
Article 10 § 2 if it were prescribed by law and shown to be necessary in a
democratic society.

The basic tests for establishing the necessity of interferences with free-
dom of expression in a democratic society are whether the intrusion corre-
sponds to a pressing social need and whether it is proportionate to the legit-
imate aim pursued by the authorities.

I fail to discern any urgent social exigency in condemning those who at-
tempt to prevent abuses, even through immoderate disapproval. The State
has a greater necessity to silence those who usurp power than those who
raise their voices when power is usurped. In this case I am aware of one
manifestly pressing social need: that of curbing illegitimate excess of
authority.

I find no difficulty at all with a legal regime that affords special protec-
tion to public officers in the discharge of their duties. I harbour, on the other
hand, scruples in endorsing the protection of public officers in the course of
an abuse of power.

The balancing which, in my view, this case called upon the Court to
carry out, was between a violation of the law committed by the guardians of
the law, and a violation of the law committed by an irascible do-gooder. A
proper equilibrium had to be calibrated between sheltering those who were

1. See the judgment of the 29 September 1993 of the Sieradz Regional Court and para-
graph 23 of the report of the Commission.
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abusing public order, and those who, exceeding the limits of permissible
speech, abused the abusers of the law.

The municipal guards, by exceeding the limits of their lawful authority,
had placed themselves squarely on the wrong side of the rule of law. From
the position of an outlaw, they are invoking the protection of the law. The
condition of their illegality preceded, in time, and surpassed, in magnitude,
that of the applicant. In approving the punishment of Mr Janowski, the
Court broadcast a signal that it deems the verbal intemperance of a choleric
to be more open to disapproval than the infringement of the rule of law by
those who are assigned to defend it.

I wonder what the Court would have found had the applicant insulted the
guards while witnessing accidentally the torture of a third person. Would the
Court have said that the guards were carrying out their official duties and
were therefore entitled to special protection? The difference between torture
and any other official abuse is only one of degree, not of substance.

I ask whether it is necessary, in a democratic society, to retain the um-
brella of law over government agents when they are exceeding their author-
ity. I have only minimal hesitations with the answer. Polish case-law on
Article 236 of the Criminal Code seems to afford equal protection to public
officers in the course of their duties and to public officers who are abusing
their functions'. If that is really the case, it is a system that has advanced
along quaint avenues towards even-handedness. A regime which considers
the verbal impertinence of an individual more reprehensible than illicit
excesses by public officers is one that has, in my view, pulled the scale of
values inside out.

I fully endorse the necessity of maintaining the authority of the State and
enhancing that of its agents. But authority, in democracy, no longer para-
chutes from heaven; it is born from consensus, nurtured in acceptance and
fulfilled by concurrence. Respect for authority has to be deserved; it is
hardly earned by looking down on the law. There can be negligible rever-
ence for authority, when its claims are conceived in arrogance and propped
by misconduct.

1. See the memorial of the Government of 7 August 1998, §§ 22-29.
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DISSENTING OPINION OF JUDGE CASADEVALL
(Translation)

1. The majority of the Grand Chamber found no violation in the present
case. I regret that I am unable to agree.

2. Certainly the case is not a very serious one. However, the context in
which the incident took place and the judgment at first instance of
29 April 1993 in which the Zdunska Wola District Court sentenced the
applicant, for an act of hooliganism, to eight months’ imprisonment, sus-
pended, and a fine (which judgment was quashed on 29 September 1993 by
the Regional Court) reveal a rather disturbing state of mind.

3. In my opinion, the Court should have adopted a rather more balanced
approach to its assessment of the facts, taking into account the applicant’s
spontaneous reaction to the municipal guards’ arbitrary and unjustified
intervention, the fact that he was right from the legal point of view' and the
nature of the words spoken to the public officials on the spur of the moment.
I do not approve of terms such as “oafs” or “dumb”, but I consider, like the
majority of the Commission, that the applicant, in the very special circum-
stances of the case, did not overstep the limits of acceptable criticism of the
municipal guards. They, being responsible for maintaining public order, had
a duty to act in accordance with the law.

4. The Government’s argument concerning the objective nature of the
offence as defined in Article 236 of the Polish Criminal Code (which made
it a kind of strict-liability offence) is not acceptable. They asserted that in
order to establish whether the offence of insult has been committed “it is
irrelevant ... whether a civil servant was substantively right or wrong in
undertaking a specific action within his official duties™. In the Oberschlick
case, with regard to use of the word “idiot” (Trottel) in an article published
by a journalist in the magazine Forum to describe a politician, the Austrian
court held that, as the word itself was insulting, its mere use was enough to
justify the conviction. The Court disagreed, observing:

“[The Court] wishes to point out in this connection that the judicial decisions chal-

lenged before it must be considered in the light of the case as a whole. including the
applicant’s article and the circumstances in which it was written.”

1. The Sieradz Regional Court, in its judgment, noted that there was no legal provision
prohibiting trading on the public highway at the place where the incident took place, nor
had any notice to that effect been put up there (Commission’s report, paragraph 42).

2. Paragraphs 25-26 of the Government’s memorial.

3. Oberschlick v. Austria (no. 2) judgment of 1 July 1997, Reports of Judgments and
Decisions 1997-1V. p. 1275, §§ 30 and 31.
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The same analysis is required in the present case, namely an assessment
of the words spoken by Mr Janowski in the conditions and circumstances of
the incident with the municipal guards.

5. No one has denied that the applicant’s conviction constituted interfer-
ence with the exercise of his right to freedom of expression. Thus, as
Mr Janowski was eventually convicted of insulting civil servants, an offence
under the Criminal Code', the interference was “prescribed by law” and was
aimed at preventing disorder or protecting the rights of others, but it remains
to be seen whether it was really necessary in a democratic society.

As stated in paragraph 33 of the judgment, civil servants must enjoy
public confidence in conditions free of undue perturbation if they are to be
successful in performing their tasks and it may prove necessary to protect
them from offensive verbal attacks when on duty. That is quite right. But it
is still necessary, and is the least one might expect, for those civil servants
to act in accordance with the law. Arbitrary conduct cannot be protected.

6. The Court’s judgments relating to Article 10, from Handyside to Lin-
gens and on to Vogt, lay down the fundamental principles regarding the
criterion of necessity, which are reproduced in paragraph 30 of the present
judgment: the adjective “necessary” implying “pressing social need”, the
margin of appreciation for determining whether such a need exists, the
proportionality of the interference and the existence of “relevant and suffi-
cient” reasons.

7. In the present case, can it be maintained that the applicant’s convic-
tion on account of a banal discussion with the municipal guards, when — in
spite of the fact that a few of the remarks he made were unfortunately
chosen — he was right about the substantive legal point at issue, met a
“pressing social need” within the meaning of the Court’s case-law? In my
opinion it cannot.

I accordingly conclude that there has been a violation of Article 10 of the
Convention.

1. Article 236 of the Polish Criminal Code.
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A. Complaint declared admissible

26. The Commission has declared admissible the applicant’s complaint
that his conviction violated his right to freedom of expression.

B. Point at issue

27. Accordingly, the issue to be determined is whether there has been a
violation of Article 10 § | of the Convention.

C. Article 10 of the Convention

28. The applicant complains under Article 10 of the Convention that his
conviction and the penalty imposed on him were in breach of this provision.
29. Article 10 of the Convention provides:

“1. Everyone has the right to freedom of expression. This right shall include
freedom to hold opinions and to receive and impart information and ideas without
interference by public authority and regardless of frontiers. This Article shall not
prevent States from requiring the licensing of broadcasting, television or cinema
enterprises.

2. The exercise of these freedoms, since it carries with it duties and responsibilities,
may be subject to such formalities, conditions, restrictions or penalties as are
prescribed by law and are necessary in a democratic society, in the interests of
national security, territorial integrity or public safety, for the prevention of disorder or
crime, for the protection of health or morals, for the protection of the reputation or
rights of others, for preventing the disclosure of information received in confidence, or
for maintaining the authority and impartiality of the judiciary.”

30. The applicant submits that he merely expressed an acceptable
criticism of civil servants who had publicly acted in an unlawful manner.
Thus, the Sieradz Regional Court found that there had been no legal basis,
in particular no adequate resolution of the municipal council, authorising
guards to interfere with the sale of goods in the square where the incident in
question occurred. The guards, however, went even further and imposed
unjustified high fines on the sellers, ignoring the fact that there was no
prohtbition on what they were doing. Since the guards’ acts lacked any legal
basis, he correctly considered them unlawful and reacted thereto. As a
consequence, he was only exercising his civic and moral duty which, in
these particular circumstances, was to defend other citizens against a clear
abuse of powers by the municipal guards.

31. The Government observe that the Sieradz Regional Court recognised
that the applicant’s motive had been to protect the sellers as he knew that
neither had a resolution of the municipal authorities prohibiting sales in the
streets been taken, nor had a notice to this effect been made available to the
public at the scene of the incident. Accordingly, the court reduced the
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sentence. The court considered that the evidence showed that the applicant
had called the guards “dumb” and “oafish” and not “ignorant” as he had
stated in his submissions before the Zdunska Wola District Court. The
Government therefore admit that the conviction constituted an interference
with the applicant’s freedom of expression.

32. However, the Government maintain that the applicant’s action was
undoubtedly in breach of Article 236 of the Criminal Code. It is irrelevant for
the existence of the offence in question whether the acts of a civil servant are
consonant with equity. Even if they are not, civil servants still enjoy the
protection of this provision. They conclude that the interference was
“prescribed by law” as it was covered by Article 236 of the Criminal Code.

33. Moreover, the measure complained of pursued the legitimate aim of
the “protection of the reputation or rights of others”, i.e. of the municipal
guards.

34. The interference was also “necessary in a democratic society” as a
wide margin of appreciation is left for the domestic authorities in assessing
the necessity of interference with the freedom of expression. State
authorities are in principle in a better position than the international judge to
give an opinion on the exact contents of the concept of morals in a given
society as well as on the “necessity” of a “restriction” or “penalty”. This,
however, goes hand in hand with a European supervision. Whoever
exercises his freedom of expression undertakes “duties and responsibilities”
the scope of which depends on his situation and the technical means he uses
(see Eur. Court HR, Handyside v. the United Kingdom judgment of
7 December 1976, Series A no. 24, pp. 22-23, §§ 48-49).

35. The Government further contend that the domestic authorities did
not overstep the margin of appreciation provided for by Article 10 § 2.
Criticism of public authorities cannot in principle be penalised; on the
contrary, in a democratic society it should be approved of; however, certain
standards must be observed when voicing such criticism, and the authorities
must react in particular when legal regulations as to public order are
flagrantly breached. The applicant’s behaviour undoubtedly did not comply
with the applicable standards. Not only had he breached moral principles
universally considered to be binding in Poland, but his behaviour was also
in violation of criminal law. As a consequence, the interference concerned
was “necessary in a democratic society”.

36. The Commission considers that the applicant’s conviction
constituted an interference with his right to freedom of expression
guaranteed under Article 10 § 1 of the Convention. It must therefore
examine whether this interference was justified under paragraph 2 of this
provision, i.e. whether it was prescribed by law, pursued a legitimate aim
and whether it was necessary in a democratic society.

37. In this respect the Commission observes that the applicant was
sentenced to the fine of 1,500,000 old zlotys (PLZ) under Article 236 of the
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Polish Criminal Code, which states that anyone who insults a civil servant
during and in connection with the carrying out of his official duties is liable
to imprisonment of up to two years, to restriction of his liberty or to a fine
of between PLZ 500,000 and PLZ 25,000,000. Thus, the interference in
question was “prescribed by law”.

38. Furthermore, as the Sieradz Regional Court pointed out in its
judgment of 29 September 1993, this interference pursued the aim of
ensuring that civil servants were not hindered in carrying out their tasks and
its purpose was, therefore, the “prevention of disorder” which must be
considered to be legitimate under the aforementioned provision.

39. In examining whether the measure applied was “necessary in a
democratic society” the Commission recalls, firstly, that freedom of
expression constitutes one of the essential foundations of a democratic
society; subject to paragraph 2 of Article 10, it is applicable not only to
“information” or “ideas” that are favourably received or regarded as
inoffensive or as a matter of indifference, but also to those that offend,
shock or disturb the State or any section of the population (see Eur. Court
HR, Thorgeir Thorgeirson v. Iceland judgment of 25 June 1992, Series A
no. 239, p. 27, § 63, and Vereinigung Demokratischer Soldaten Osterreichs
and Gubi v. Austria judgment of 19 December 1994, Series A no. 302,
p. 17, § 36). It further reiterates that freedom of expression, as enshrined in
Article 10, is subject to a number of exceptions which, however, must be
narrowly interpreted and the necessity for any restrictions must be
convincingly established (see the Thorgeir Thorgeirson judgment, loc. cit.).

40. In the present case the applicant witnessed the municipal guards
fining people selling goods in a town square. In his reaction to the incident,
which did not concern himself, he publicly expressed his critical views on
the purpose of this interference, its justification and lawfulness. In
particular, he pointed out that the guards’ actions were devoid of any legal
basis and infringed the economic freedom guaranteed under the Economic
Freedom Act, stressing that no resolution had been passed by the municipal
authorities prohibiting selling in that square and thus allowing it to be
cleared and fines to be imposed on the street sellers (see paragraph 16 of the
report). During the incident he apparently also called the guards “ocafish”
and “dumb” (see paragraph 24 of the report).

41. The Commission observes that the applicant was eventually
convicted for having insulted the municipal guards by describing them as
“oafish” and “dumb” and that the Sieradz Regional Court, in its judgment of
23 September 1993, found that the use of these words amounted to verbal
abuse. Since they were commonly regarded as offensive, the court took the
view that the applicant had overstepped the limits of freedom of expression
(see paragraph 24 of the report).

42. The same court also found that the applicant had been correct in
considering that neither had there been any resolution passed by the
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municipal authorities prohibiting the selling of goods at the place of the
incident, nor had a notice for the public been posted to this effect. This
finding resulted in that court’s ruling that the applicant had not
demonstrated flagrant contempt for legal order (see paragraph 23 of the
report).

43. However, such a finding confirms that the criticism of the guards’
actions expressed by the applicant in defence of the street sellers was
justified, because his opinion that there was no legal basis for the
interference with the sale was correct. The fact that the guards were acting
in their official capacity could not, in the Commission’s view, make up for
the absence of adequate legal grounds for their action.

44. The Commission further observes that in respect of civil servants,
like politicians, acting in their public capacity, the limits of acceptable
criticism are inevitably wider than in relation to a private individual. Civil
servants who are entrusted with public functions and, therefore, endowed by
society with power, should be open to close scrutiny, debate and criticism
(see, mutatis mutandis, Eur. Court HR, Oberschlick v. Austria (no. 2)
judgment of 1 July 1997, Reports of Judgments and Decisions 1997-1V,
pp. 1274-75, § 29). This concemns, in particular, persons who are
responsible for maintaining public order. They must enjoy public
confidence if they are successfully to carry out their duties. It may also
prove necessary to protect such confidence against destructive and
unfounded attacks (see, mutatis mutandis, Eur. Court HR, Prager and
Oberschlick v. Austria judgment of 26 April 1995, Series A mno. 313,
pp. 17-18, § 34). However, in the first place, persons who maintain public
order must themselves act in accordance with the law as this is the
fundamental rule inherent in them effectively performing their duties.
Without observing this rule they cannot properly discharge their
responsibilities and functions and, hence, enjoy public confidence.

45. Accordingly, if civil servants act without a legal basis, they should
expect criticism from citizens and must accept that such criticism may, in
certain instances, be harsh or expressed in a strong form. Thus, it must be
remembered that Article 10 protects not only the substance of the ideas,
opinions or information expressed but also the form in which they are
conveyed (see, the Oberschlick judgment, loc. cit., p. 1276, § 34).

46. It is true that calling civil servants “oafish” (“éwoki”) and “dumb”
(“gtupki”) in public may offend them. However, regard must be had to the
particular circumstances in which this happened. The applicant
spontaneously reacted to the State authorities’ interference with third parties
and correctly assessed that the guards’ actions were unjustified. Nor can it
be said that his concern about his fellow citizens was unreasonable; rather,
he acted out of genuine civic considerations. Even though the language
employed by the applicant may be considered to be exaggerated, this in
itself did not amount to a deliberate and gratuitous personal attack. Thus, in
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contrast to an opinion expressed in a publication, which by its nature allows
the author to reflect upon its content, an opinion expressed ad hoc in the
course of a sudden event is intuitive because, as in the present case, it is
provoked by the immediacy of the situation. The Commission considers,
therefore, that the applicant did not overstep the limits of the criticism
which was acceptable in these particular circumstances.

47. The authorities, nonetheless, eventually convicted the applicant of a
criminal offence solely on account of the insulting meaning of two words
used by him, taken in isolation from the whole context of the situation
which had provoked his reaction. It is true that they found that he had not
demonstrated contempt for legal order and that his motives had genuinely
been to defend third parties, but these findings resulted only in a certain
mitigation of the penalty originally imposed. In this respect it is noteworthy
that, at the material time, the fine of PLZ 1,500,000 finally imposed on the
applicant was near to the monthly unemployment allowance in Poland. As a
result, the penalty in question cannot be considered to be a lenient one
either.

48. Assessing the facts of the case as a whole, the Commission finds that
the applicant’s conviction was not proportionate to the legitimate aim
pursued and was not, therefore, “necessary in a democratic society ... for the
prevention of disorder” within the meaning of Article 10 § 2 of the
Convention.

Conclusion

49. The Commission concludes, by eight votes to seven, that in the
present case there has been a violation of Article 10 of the Convention.

M.-T. SCHOEPFER G.H. THUNE
Secretary President
to the Second Chamber of the Second Chamber
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DISSENTING OPINION OF Mrs THUNE,
Mr GAUKUR JORUNDSSON, Mr DANELIUS,
Mr MARTINEZ, Mr CABRAL BARRETO, Mr LORENZEN
AND Mr ARABADIJIEV

We have voted against the Commission’s conclusion that there has been
a violation of Article 10 of the Convention in the present case. Our reasons
are as follows.

First of all, we recall that the applicant was not convicted and sentenced
for expressing the opinion that the municipal guards’ actions were illegal
but for publicly referring to them by expressions commonly regarded as
insulting.

We agree with the majority that in respect of civil servants, acting in
their official functions, the limits of acceptable criticism are inevitably
wider than in relation to a private individual. We are of the opinion that civil
servants who are entrusted with public power should be open to close
scrutiny and criticism and that this concerns not least those officials who are
responsible for maintaining public order.

At the same time, public confidence in civil servants is essential for them
to be able to carry out their duties efficiently. They should therefore enjoy
some protection against destructive and unfounded attacks.

We consider that, when calling the guards “oafish” and “dumb”, the
applicant went beyond the limits of acceptable criticism, even if his
spontaneous response to the municipal guards’ actions may have been
dictated by genuine civic considerations and the immediacy of the incident
in question could to some extent provide an excuse for exaggeration.

Taking into account the margin of appreciation which is left to
Contracting States in such circumstances (see Eur. Court HR, Lingens
v. Austria judgment of 8 July 1986, Series A no. 103, p. 25, § 39), we
cannot find that the Polish authorities, by convicting the applicant and
sentencing him to a fine, failed properly to balance the various interests
involved in the present case. Consequently, the interference with the
applicant’s right to freedom of expression could reasonably be considered
necessary in a democratic society for the prevention of disorder and for the
protection of the reputation and rights of others within the meaning of
Article 10 § 2 of the Convention.
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Le requérant, journaliste de son état, intervint lorsqu’il vit deux gardes municipaux
qui sommaient des vendeurs sur la voie publique de déguerpir d’une place sur
laquelle la vente n’était, selon eux, pas autorisée. Un groupe de passants assista
I’échange opposant les gardes au requérant. Celui-ci fut reconnu coupable d’injure
a gardes municipaux dans I’exercice de leurs fonctions (article 236 du code pénal)
et condamné a une peine de huit mois d’emprisonnement assortie d’un sursis de
deux ans, ainsi qu’a une amende, au versement d’une certaine somme d’argent a
des institutions caritatives et au paiement des dépens. En appel, la peine
d’emprisonnement et I’injonction de payer une certaine somme a des institutions
caritatives furent annulées et les dépens réduits, mais 1’amende fut confirmée. Le
tribunal estima qu’il y avait suffisamment d’éléments pour conclure que le
requérant avait insulté les gardes, les traitant de « goujats » et d’« idiots ». En effet,
ces mots sont généralement considérés comme injurieux et, en les utilisant, le
requérant avait outrepassé les limites de la liberté d’expression.

Article 10 : la condamnation du requérant constituait une ingérence dans ’exercice
de son droit a la liberté d’expression. Cette ingérence était prévue par la loi et
dirigée vers un but légitime, a savoir la défense de ’ordre. Les observations du
requérant ne faisaient pas partie d’'un débat ouvert concernant des questions
d’intérét général et ne mettaient pas non plus en cause la liberté de la presse
puisque I’intéressé avait manifestement agi non pas en qualité de journaliste, mais
en tant que particulier. En outre, sa condamnation était fondée sur des termes jugés
injurieux, et non sur ses critiques a I’endroit des gardes. Si les limites de la critique
admissible peuvent étre plus larges pour les fonctionnaires agissant dans 1’exercice
de leurs pouvoirs que pour un simple particulier, on ne saurait dire que des
fonctionnaires s’exposent sciemment a un contréle attentif de leurs faits et gestes
exactement comme c’est le cas des hommes politiques ; qui plus est, les
fonctionnaires doivent bénéficier de la confiance du public sans étre indiment

1. Rédigé par le greffe. il ne lie pas la Cour.
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perturbés et il peut des lors s’avérer nécessaire de les protéger contre des attaques
verbales offensantes lorsqu’ils sont en service. Les motifs ayant inspiré la
condamnation du requérant étaient pertinents au regard du but visé et, si le
requérant a agi par intérét réel pour ses concitoyens lors d’un vif échange de
propos, il a insulté les gardes en un lieu public, alors que le comportement des
intéressés ne justifiait pas de recourir & des attaques verbales injurieuses et
insultantes. 11 existait donc des motifs suffisants pour justifier ’ingérence, qui était
proportionnée au but 1égitime vis€, compte tenu notamment de la réduction de la
peine en appel. Les autorités nationales n'ont pas dépassé leur marge
d’appréciation.

Conclusion : non-violation (douze voix contre cing).

Jurisprudence citée par la Cour

Handyside c. Royaume-Uni, arrét du 7 décembre 1976, série A n° 24
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En P’affaire Janowski c. Pologne,

La Cour européenne des Droits de I’'Homme, constituée, conformément a
I’article 27 de la Convention de sauvegarde des Droits de I’Homme et des
Libertés fondamentales (« la Convention »), telle qu’amendée par le Proto-
cole n° ll', et aux clauses pertinentes de son réglementz, en une Grande
Chambre composée des juges dont le nom suit :

M. L. WILDHABER, président,
M™ E. PALM,
M. C.I.ROzAKIS,
Sir  Nicolas BRATZA,
MM. M. PELLONPAA,
B. CONFORTI,
A. PASTOR RIDRUEJO,
G. BONELLO,
J. MARKARCZYK,
P. KURIS,
R. TURMEN,
C. BIRSAN,
M. FISCHBACH,
J. CASADEVALL,
M™ H.S. GREVE,
MM. AB. BAKA,
R. MARUSTE,
ainsi que de M. M. DE SALVIA, greffier,

Aprés en avoir délibéré en chambre du conseil les 18 novembre 1998 et
14 janvier 1999,

Rend I’arrét que voici, adopté & cette derniere date :

PROCEDURE

1. L’affaire a été déférée a la Cour, telle qu’établie en vertu de I’ancien
article 19 de la Convention®, par le gouvernement polonais (« le Gouverne-
ment ») le 26 février 1998, par un ressortissant polonais, M. Jézef Janowski
(« le requérant »), le 27 février 1998 et par la Commission européenne des
Droits de ’'Homme (« la Commission ») le 16 mars 1998, dans le délai de
trois mois qu’ouvraient les anciens articles 32 § 1 et 47 de la Convention.
A son origine se trouve une requéte (n°25716/94) dirigée contre la

Notes du greffe

1-2. Entré en vigueur le 1* novembre 1998.

3. Depuis I'entrée en vigueur du Protocole n° 11, qui a amendé cette disposition, la Cour
fonctionne de maniére permanente.

1er
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République de Pologne et dont le requérant avait saisi la Commission le
25 janvier 1994 en vertu de I’ancien article 25.

La requéte du Gouvernement renvoie a I’ancien article 48 ; celle du re-
quérant 2 I’ancien article 48 tel qu’amendé par le Protocole n° 9', ratifié par
la Pologne ; la demande de la Commission renvoie aux anciens articles 44 et
48 ainsi qu’a la déclaration polonaise reconnaissant la juridiction obligatoire
de la Cour (ancien article 46). Demande et requétes ont pour objet d’obtenir
une décision sur le point de savoir si les faits de la cause révelent un man-
quement de I’Etat défendeur aux exigences de I’article 10 de la Convention.

2. Enréponse a I'invitation prévue a I'article 35 § 3 d) du réglement B,
le requérant a exprimé le désir de participer a I'instance et désigné son
conseil (article 31). M. R. Bernhardt, président de la Cour a I'époque, a
autorisé 1’avocat a employer la langue polonaise (article 28 § 3).

3. En sa qualité de président de la chambre initialement constituée (an-
cien article 43 de la Convention et article 21 du réglement B) pour connaitre
notamment des questions de procédure pouvant se poser avant ’entrée en
vigueur du Protocole n° 11, M. Bernhardt a consulté, par I’intermédiaire du
greffier, I’agent du Gouvernement, le conseil du requérant et le délégué de
la Commission au sujet de 1’organisation de la procédure écrite. Conformé-
ment a I’ordonnance rendue en conséquence, le greffier a regu les mémoires
du requérant et du Gouvernement les 13 juillet et 7 aoiit 1998 respective-
ment. Le 15 septembre 1998, le délégué de la Commission a soumis des
observations écrites.

4. A la suite de I’entrée en vigueur du Protocole n° 11 le 1°" novembre
1998, et conformément a l’article 5 § 5 dudit Protocole, ’examen de
I’affaire a ét€ confié¢ a la Grande Chambre de la Cour. Cette Grande
Chambre comprenait de plein droit M. J. Markarczyk, juge élu au titre de la
Pologne (articles 27 § 2 de la Convention et 24 § 4 du regle-
ment), M. L. Wildhaber, président de la Cour, M™ E. Palm et
M. C.L. Rozakis, vice-présidents de la Cour, Sir Nicolas Bratza et
M. M. Pellonpéd, présidents de section (articles 27 § 3 de la Convention
et 24 § 3 du réglement). Ont en outre été désignés pour compléter la Grande
Chambre : M. B. Conforti, M. A. Pastor Ridruejo, M. G. Bonello,
M. P. Kiris, M™ V. Straznickd, M. C. Birsan, M. M. Fischbach,
M. I. Casadevall, M™ H.S. Greve, M. A.B. Baka et M. R. Maruste
(articles 24 § 3 et 100 § 4 du réglement). Par la suite, M. R. Tiirmen,
juge suppléant, a remplacé M™ StrdZnickd, empéchée (article 24 § 5 b)
du reglement).

Notes du greffe

1. Entré en vigueur le 1* octobre 1994, le Protocole n° 9 a été abrogé par le Protocole
n° 1l

2. Le reglement B, entré en vigueur le 2 octobre 1994, s’est appliqué jusqu’au 31 octobre
1998 a toutes les affaires concernant les Etats liés par le Protocole n°® 9.
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5. A I'invitation de la Cour (article 99 du réglement), la Commission a
délégué I’un de ses membres, M. M.A. Nowicki, pour participer a la procé-
dure devant la Grande Chambre.

6. Ainsi qu’en avait décidé le président, une audience, & laquelle assistait
le requérant, s’est déroulée en public le 18 novembre 1998, au Palais des
Droits de I"'Homme a Strasbourg.

Ont comparu ;

— pour le Gouvernement

M. K. DRZzEWICKI, professeur de droit international public, agent,
M™ E. CHALUBINSKA, magistrat détaché
auprés du ministére de la Justice, conseil,

MM. A. KALINSKI, bureau de I’agent du Gouvernement,
M. Luczka, Représentant permanent adjoint
de la Pologne aupres du Conseil de I'Europe,
M M. DEBSKA, bureau de I’agent du Gouvernement, conseillers

—  pour le requérant
M°® B. BANASIK, avocate au barreau de £6dz, conseil ;

—  pour la Commission
M. M.A. NOWICK], délégué,
M™ M.-T. SCHOEPFER, secrétaire de la Commission.

La Cour a entendu en leurs déclarations M. Nowicki, M® Banasik et
M. Drzewicki.

EN FAIT

I. LES CIRCONSTANCES DE L'ESPECE

7. Le requérant est né en 1937. Journaliste de son état, il habite Zdunska
Wola, en Pologne.

8. Selon ses dires, il observait le 2 septembre 1992 deux gardes munici-
paux qui sommaient des vendeurs sur la voie publique de déguerpir d’une
place de Zdunska Wola sur laquelle la vente n’aurait pas €té autorisée par la
municipalité, et de transporter leurs étalages de fortune sur un marché voi-
sin. Le Gouvernement soutient qu’en demandant simplement aux vendeurs
de se déplacer, les gardes étaient mus par des considérations d’hygiéne et de
circulation. Le requérant fait valoir de son c6té qu’il intervint alors en indi-
quant aux gardes que leurs agissements ¢taient dépourvus de tout fondement
juridique et méconnaissaient la 1égislation garantissant la liberté en matiere
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€conomique. Il leur précisa que la municipalité n’avait voté aucun texte les
autorisant a faire ainsi évacuer la place. Il releva que les gardes n’agissaient
selon toute apparence que sur instructions verbales du maire et il exhorta les
vendeurs a rester sur place. Un groupe de passants assista a I’échange oppo-
sant les gardes au requérant.

9. Par la suite, a une date non précisée, le parquet de district (Prokurator
Rejonowy) de Zdunska Wola engagea une procédure pénale contre le requé-
rant. Le 5 janvier 1993, le procureur de district déposa un acte d’accusation
aupres du tribunal de district (Sqd Rejonowy) de Zdunska Wola. Le requé-
rant fut inculpé d’injure & gardes municipaux dans I’exercice de leurs fonc-
tions et de mépris flagrant de I'ordre juridique, infraction réprimée par
I"article 236 du code pénal combiné avec Iarticle 59 § 1.

10. Le 29 avril 1993, le tribunal de district reconnut le requérant coupable
d’avoir commis, & ’encontre de deux gardes municipaux, I’infraction
d’injure au sens de I’article 236 du code pénal. Il déclara qu’il s’agissait
d’un acte de hooliganisme vis€ & article 59 § 1 du code pénal. Il condamna
son auteur a une peine de huit mois d’emprisonnement assortie d’un sursis
de deux ans et & une amende de 1 500 000 anciens zlotys (PLZ). Il ordonna
également au requérant de verser 400 000 PLZ a des institutions caritatives
et 346 000 PLZ au titre des dépens.

11. A une date non spécifiée, M. Janowski interjeta appel contre ce ju-
gement, faisant valoir que sa condamnation se fondait sur des éléments
insuffisants puisque le tribunal de district n’avait pas établi quels étaient les
termes diffamatoires qui auraient été utilisés et avait seulement constaté que
le requérant avait traité les gardes d’« ignorants ». Ce mot ne devrait pas
passer pour une insulte mais pour une critique admissible & ’endroit de
fonctionnaires. L’intéressé soutint en outre que le tribunal avait mal appli-
qué la loi puisque, contrairement a ce qu’avait conclu le juge, ses agisse-
ments ne pouvaient a 1'évidence pas étre qualifiés de hooliganisme ; il
n’aurait cherch€ en effet qu’a protéger des vendeurs a I’étalage contre des
actes illégaux de la police municipale.

12. Le 29 septembre 1993, le tribunal régional (Sqd Wojewddzki) de
Sieradz cassa la partie du jugement contesté s’agissant de la peine
d’emprisonnement et de ’injonction de payer 400 000 PLZ a des institu-
tions caritatives. [l confirma cependant I’amende de 1500000 PLZ
et ramena les dépens a 150 000 PLZ. Le tribunal régional estima que le
juge du fond s’était trompé en qualifiant I'infraction de hooliganisme
puisque le requérant avait été mi par le souci de défendre les vendeurs
contre ce qui, & ses yeux, revétait un caractére illégal de la part des gardes
municipaux. L’intéressé n’avait dés lors pas agi sans motif justifiable,
condition préalable requise pour que soit constituée I’infraction de hooli-
ganisme.

13. De plus, le tribunal régional convint avec le requérant que le con-
seil municipal de Zduniska Wola n’avait voté aucune résolution interdisant
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la vente sur la voie publique et qu’aucun panneau n’avait été affiché pour
en informer le public en temps et lieu. Dés lors, le tribunal de district
n’était pas fondé a constater chez le requérant un mépris flagrant de
I’ordre juridique.

14. Enfin, le tribunal régional observa que les motifs du jugement ne
mentionnaient pas les mots offensants employ€s par le requérant. Il estima
cependant qu’il y avait dans le dossier suffisamment d’éléments pour con-
clure que M. Janowski avait en réalité insulté les gardes, les traitant de
« goujats » et d’« idiots » (« ¢woki » et « gupki »). Ces mots sont généra-
lement considérés comme injurieux et, en les utilisant, le requérant avait
outrepassé les limites de la liberté d’expression. Le tribunal estima que
c'érait 2 bon droit que lintéressé avait €t€ condamné en vertu de
I’article 236 du code pénal dont le but est de garantir que les fonctionnaires
ne soient pas entravés dans 1’exercice de leurs fonctions.

II. LE DROIT INTERNE PERTINENT
15. ATl’époque des faits, la 1égislation était la suivante :
Article 236 du code pénal :

« Quicongue injurie un fonctionnaire (...) dans et a I'occasion de I’exercice de ses
fonctions est passible d’une peine pouvant aller jusqu'a deux ans d’emprisonnement,
d’une autre peine restrictive de libert€ ou d’une amende. »

« Kto zniewaza funkcjonariusza publicznego (...) podczas i w zwiqzku z pelnieniem
obowiqzkow stuzbowych, podlega karze pozbawienia wolnosci do lat 2, ograniczenia
wolnosci albo grzywny. »

Article 59 § 1 du code pénal :

« En cas de commission d’une infraction préméditée de hooliganisme, le tribunal in-
flige & son auteur une peine d’emprisonnement ne pouvant étre inférieure 4 une fois et
demie la peine minimale prévue pour ce type d’infraction (...) »

« Jezeli sprawca dopuscit sie umysinego wystepku o charakterze chuliganskim, sqd
wymierza kare pozbawienia wolnosci nie nizszq od dolnego zagroZenia zwigkszonego
o potowe (...} »

L’article 120 § 14 du code pénal prévoyait que I’infraction devait étre
considérée comme relevant du hooliganisme si son auteur ’avait commise
en public, sans motif justifiable ou avec un motif manifestement injustifié,
dénotant ainsi un mépris flagrant de I’ordre juridique.

PROCEDURE DEVANT LA COMMISSION

16. M. Janowski a saisi la Commission le 25 janvier 1994. Il invoquait
I’article 6 de la Convention, se plaignant de ce que le tribunal de district de
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Zduniska Wola avait refusé de lui accorder I’aide judiciaire et d’entendre
deux témoins a décharge et avait établi un procés-verbal qui ne reflétait pas
les dépositions des témoins et du requérant a 1’audience. Ce dernier invo-
quait aussi ’article 10 pour se plaindre de ce que sa condamnation avait
méconnu son droit & la liberté d’expression.

17. La Commission (deuxiéme chambre) a retenu la requéte
(n° 25716/94) le 27 novembre 1996, & I’exception des griefs tirés de Iarticle
6. Dans son rapport du 3 décembre 1997 (ancien article 31 de la Conven-
tion), elle formule, par huit voix contre sept, I'avis qu’il y a eu violation de
I'article 10. Le texte intégral de son avis et de 1’opinion dissidente dont il
s’accompagne figure en annexe au présent arrét,

CONCLUSIONS PRESENTEES A LA COUR

18. Dans son mémoire, le requérant prie la Cour de constater que les
faits de la cause révelent des violations des articles 3, 6,7 § 1 et 10 de la
Convention, et de lui accorder une satisfaction équitable au titre de 1’ancien
article 50 de la Convention (aujourd’hui article 41).

Le Gouvernement, pour sa part, invite la Cour a conclure qu’il n’y a pas
eu en I’espéce violation de I’article 10.

EN DROIT

I. SUR L’OBJET DU LITIGE

19. Dans son mémoire a la Cour, le requérant souléve plusieurs griefs
tirés des articles 3, 6, 7 § 1 et 10 de la Convention. La Cour observe que la
Commission n’a retenu que le grief invoquant I’article 10, selon lequel la
condamnation de I'intéressé aurait méconnu son droit a la liberté
d’expression (paragraphes 16-17 ci-dessus).

20. La Cour n’est dés lors tenue d’examiner que le grief tiré par le re-
quérant de Darticle 10 (voir, mutatis mutandis, 1’arrét McGinley et Egan
¢. Royaume-Uni du 9 juin 1998, Recueil des arréts et décisions 1998-111,
pp. 1354-1355, §§ 68-70).
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II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 10 DE LA
CONVENTION

21. M. Janowski soutient que sa condamnation pour injure aux gardes
municipaux a méconnu son droit a la liberté d’expression tel que le lui
garantit Iarticle 10 de la Convention, ainsi libell€ :

« 1. Toute personne a droit & la liberté d’expression. Ce droit comprend la liberté
d’opinion et la liberté de recevoir ou de communiquer des informations ou des idées
sans qu’il puisse y avoir ingérence d’autorités publiques et sans considération de
frontiere. Le présent article n’empéche pas les Etats de soumettre les entreprises de
radiodiffusion, de cinéma ou de télévision a un régime d’autorisations.

2. L'exercice de ces libertés comportant des devoirs et des responsabilités peut étre
soumis A certaines formalités, conditions, restrictions ou sanctions prévues par la loi,
qui constituent des mesures nécessaires, dans une société démocratique, a la sécurité
nationale, 2 |'intégrité territoriale ou a la sdreté publique. a la défense de I'ordre et 4 la
prévention du crime, 2 la protection de la santé ou de la morale, & la protection de la
réputation ou des droits d’autrui, pour empécher la divulgation d’informations confi-
dentielles ou pour garantir I"autorité et |'impartialité du pouvoir judiciaire. »

L.a Commission souscrit aux arguments du requérant. Le Gouvernement

soutient que les faits de la cause ne réveélent pas de méconnaissance de
I’article 10.

A. Sur Pexistence d’une ingérence

22. Les participants 2 la procédure conviennent que la condamnation du
requérant constitue une ingérence dans 1’exercice de son droit a la liberté
d’expression. La Cour ne voit pas de motif de conclure différemment.

23. Une ingérence enfreint 1'article 10 si elle n’est pas « prévue par la
loi », dirigée vers un ou des buts légitimes au regard du paragraphe 2 de
cette disposition et « nécessaire dans une sociét¢ démocratique » pour les
atteindre.

B. « Prévue par la loi »

24. La Cour estime, ce qui n’a d’ailleurs pas ét€ contesté devant elle, que
'ingérence était « prévue par la loi », la condamnation du requérant se
fondant sur I’article 236 du code pénal (paragraphes 14 et 15 ci-dessus).

C. But légitime

25. La Commission, renvoyant a 1’arrét rendu par la cour d’appel, qui
expliquait que le but de la condamnation était de garantir que des fonction-



230 ARRET JANOWSKI c. POLOGNE

naires ne soient pas entravés dans I’exercice de leurs fonctions, estime que
Uingérence poursuivait le but légitime de la défense de I'ordre (para-
graphe 14 ci-dessus). Le Gouvernement convient que la défense de I’ordre
est 'un des objectifs légitimes poursuivis par les autorités nationales, mais y
ajoute la protection de la réputation et des droits des gardes municipaux.

26. Eu égard aux circonstances particulieres de la cause et aux motifs
donnés par la cour d’appel dans son arrét, la Cour estime que la condamna-
tion du requérant poursuivait I’objectif légitime de la défense de I’ordre.
L’ingérence dénoncée visait des lors un objectif légitime au regard de
I’article 10 § 2.

D. « Nécessaire dans une société démocratique »

1. Arguments des comparants

27. Le requérant soutient que sa condamnation pour avoir injurié les
gardes municipaux n’avait pas le caractére d’une ingérence nécessaire au
regard du paragraphe 2 de Iarticle 10. Il souligne n’avoir pas eu I’intention
d’insulter les gardes mais simplement de transmettre un message concernant
Iirrégularité de leur comportement. Certes, la forme du message désap-
prouvait fortement les intéress¢s, mais les mots employés doivent étre con-
sidérés comme appropriés. De plus, les gardes ayant agi de maniére illégale
ne pouvaient bénéficier d’aucune protection particuliére contre les critiques.

Enfin, le requérant prétend que, parce qu’il est journaliste, sa condamna-
tion passe pour une tentative des autorités de restaurer la censure et décou-
rage I’expression de critiques  I’avenir.

28. La Commission estime que les limites de la critique admissible sont,
tout comme pour les hommes politiques, plus larges a 1’égard de fonction-
naires dans I’exercice de leurs fonctions officielles. Si ces fonctionnaires
agissent sans fondement légal, ils doivent s’attendre a des critiques de la
part de leurs concitoyens et accepter que celles-ci soient parfois sévéres ou
durement exprimées. Il se peut que le requérant ait offensé les gardes en les
traitant de « goujats » et d’« idiots ». Cependant, vu les circonstances de la
cause — a savoir le fait d’avoir spontanément réagi a des mesures injustifiées
prises par les gardes, en fonction de considérations véritablement civiques,
et d’avoir exprimé ses critiques lors d’un vif échange de propos — I’ intéressé
n’a pas dépass€ les limites de la critique admissible. La Commission sou-
ligne en outre que les autorités nationales n’ont reconnu le requérant cou-
pable que sur la seule base de la signification insultante des deux mots qu’il
a employés, sans tenir compte de la situation qui a provoqué la réaction de
Uintéress€. Elle en conclut que, la condamnation du requérant n’ayant pas
€té proportionnée au but Iégitime visé et n’étant pas nécessaire dans une
société démocratique, il y a eu violation de I"article 10.
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Le délégué de la Commission a ajouté que, dans une société démocra-
tique, les citoyens doivent étre autorisés a réagir au comportement des
fonctionnaires méme si cette réaction n’est pas justifiée ou revét une
forme sujette a controverse. Du reste, les agents de la force publique doivent
se montrer indifférents face a des réactions verbales injurieuses car elles
font partie des risques professionnels.

29. Le Gouvernement ne partage pas }’avis de la Commission selon le-
quel les limites de la critique admissible seraient, comme pour les politi-
ciens, plus larges pour les fonctionnaires dans I’exercice de leurs fonctions
officielles. Méme si leur comportement est surveillé de pres et critiqué, ces
derniers doivent en méme temps, pour pouvoir s’ acquitter efficacement de
leurs fonctions, bénéficier d’une protection contre des attaques destructrices.
Le Gouvernement conteste en outre la conclusion de la Commission sur la
prétendue illégalité des agissements des gardes municipaux, en affirmant
que ces derniers avaient le droit d’ordonner aux vendeurs de quitter la place,
mus qu’ils étaient par des considérations d’hygiéne et de circulation (para-
graphe 8 ci-dessus). La critique exprimée par le requérant ne peut pas béné-
ficier de limites plus larges car elle n’était pas médiatisée et ne s’inscrivait
pas dans un débat public sur des questions importantes. La sanction inflig€e
au requérant ayant été proportionnée aux buts vis€s, le Gouvernement con-
clut en demandant a la Cour de constater qu’il n’y a pas eu violation de
’article 10.

2. Appréciation de la Cour

a) Principes généraux

30. La Cour rappelle les principes fondamentaux qui se dégagent de sa
jurisprudence relative a I"article 10 :

i. La liberté d’expression constitue 'un des fondements essentiels d’une
société démocratique et ’une des conditions primordiales de son progrés et
de I’épanouissement de chacun. Sous réserve du paragraphe 2, elle vaut non
seulement pour les « informations » ou « idées » accueillies avec faveur ou
considérées comme inoffensives ou indifférentes, mais aussi pour celles qui
heurtent, choquent ou inquiétent. Ainsi le veulent le pluralisme, la tolérance
et I’esprit d’ouverture sans lesquels il n’est pas de « soci€té démocratique ».
Comme le précise Iarticle 10, cette liberté est soumise a des exceptions qui
doivent cependant s’interpréter strictement et la nécessité de restrictions
quelconques doit étre établie de maniére convaincante (voir les arréts sui-
vants : Handyside ¢. Royaume-Uni du 7 décembre 1976, série A n° 24,
p- 23, § 49, Lingens c. Autriche du 8 juillet 1986, série A n° 103, p. 26, § 41,
et Jersild c. Danemark du 23 septembre 1994, série A n° 298, p. 23, § 31).

ii. L’adjectif « nécessaire », au sens de l'article 10 § 2, implique
I’existence d'un « besoin social impérieux ». Les Etats contractants
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Jjouissent d’une certaine marge d’appréciation pour juger de I’existence d’un
tel besoin, mais elle va de pair avec un contrdle européen portant a la fois
sur la loi et sur les décisions qui I’appliquent, méme quand elles émanent
d’une juridiction indépendante. La Cour a donc compétence pour statuer en
dernier lieu sur le point de savoir si une « restriction » se concilie avec
la liberté d’expression que sauvegarde I’article 10 (arrét Lingens précité,
p- 25, § 39).

iii. Dans I’exercice de son pouvoir de contrdle, la Cour doit examiner
I'ingérence a la lumiére de ’ensemble de I'affaire, y compris la teneur des
remarques reprochées au requérant et le contexte dans lequel il les a faites.
Il lui incombe de déterminer notamment si I'ingérence attaquée devant elle
demeurait « proportionnée aux buts légitimes poursuivis » et si les motifs
invoqués par les autorités nationales pour la justifier apparaissent
« pertinents et suffisants » (arrét Lingens précité, pp. 25-26, § 40, et arrét
Barfod c. Danemark du 22 février 1989, série A n° 149, p. 12, § 28). Ce
faisant, la Cour doit se convaincre que les autorités nationales ont appliqué
des regles conformes aux principes consacrés a I’article 10 et ce, de surcroft,
en se fondant sur une appréciation acceptable des faits pertinents (arrét
Jersild précité, p. 24, § 31).

b) Application en I’espéce des principes susmentionnés

31. Pour les faits de I’espece, la Cour a pour tiche de déterminer, 4 la
lumiere de I’ensemble de I’affaire, d’une part si la restriction apportée a la
libert¢ d’expression de M. Janowski répondait & un « besoin social impé-
rieux » et €tait « proportionnée au but légitime poursuivi » et, d’autre part, si
les motifs invoqués par les autorités nationales pour la justifier étaient
« pertinents et suffisants ».,

32. A cet égard, la Cour reléve que le requérant a €€ condamné pour
avoir insult€ les gardes municipaux en les traitant de « goujats » et
d’« idiots » lors d’un incident qui a eu lieu sur une place publique. L incident
a eu des passants pour témoins et concernait les agissements des gardes mu-
nicipaux qui insistaient pour amener les vendeurs 2 installer leur étalage
ailleurs (paragraphe 8 ci-dessus). Les observations du requérant ne faisaient
donc pas partie d’un débat ouvert concernant des questions d’intérét général
et ne mettaient pas non plus en cause la liberté de la presse puisque
I’intéressé, certes journaliste de son état, a manifestement agi a cette occasion
en tant que particulier. La Cour observe en outre que la condamnation de
M. Janowski était fondée sur les deux termes employés par lui et jugés inju-
rieux tant par le tribunal de district que par la cour d’appel, et non sur le fait
qu’il avait exprimé des opinions critiques sur les gardes ou allégué que leurs
agissements étaient illégaux (paragraphes 10 et 14 ci-dessus).

Dans ces conditions, la Cour n’est pas convaincue par la thése du requé-
rant selon laquelle sa condamnation passe pour une tentative des autorités
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de restaurer la censure et décourage 1'expression de critiques a 1’avenir
(paragraphe 27 ci-dessus).

33. La Cour reléve également le raisonnement de la Commission selon
lequel les limites de la critique admissible sont, comme pour les hommes
politiques, plus larges pour les fonctionnaires agissant dans I’exercice de
leurs fonctions officielles (paragraphe 28 ci-dessus). Bien sfir, ces limites
peuvent dans certains cas éwre plus larges pour les fonctionnaires dans
’exercice de leurs pouvoirs que pour un simple particulier. Cependant, on
ne saurait dire que des fonctionnaires s’exposent sciemment a un contrdle
attentif de leurs faits et gestes exactement comme c’est le cas des hommes
politiques et devraient dés lors étre traités sur un pied d’égalité avec ces
derniers lorsqu’il s"agit de critiques de leur comportement (arrét Oberschlick
c. Autriche (n° 2) du 1% juillet 1997, Recueil 1997-1V, p. 1275, § 29).

Qui plus est, les fonctionnaires doivent, pour s’acquitter de leurs fonc-
tions, bénéficier de la confiance du public sans étre indfiment perturbés et il
peut des lors s’avérer nécessaire de les protéger contre des attaques verbales
offensantes lorsqu’ils sont en service. En I'espece, les impératifs de cette
protection n’ont pas a étre mis en balance avec les intéréts de la liberté de la
presse ou de la libre discussion de questions d’intérét général puisque les
observations du requérant n’ont pas été formulées dans un tel contexte
(paragraphe 32 ci-dessus et arrét Lingens précité, p. 26, § 42 in fine).

34. Selon la Cour, les motifs ayant inspiré la condamnation du requérant
étaient pertinents au regard du but légitime visé. Certes, le requérant a usé
d’un langage injurieux lors d’un vif échange de propos, cela par intérét réel
pour le bien-étre de ses concitoyens. Ce discours s’adressait a des agents de
la force publique entrainés & y répondre. C’est cependant devant un groupe
de passants et en un lieu public que le requérant a insult€ les gardes dans
’exercice de leurs fonctions. Or le comportement des intéressés, méme s’il
ne se fondait pas sur une réglementation expresse du conseil municipal mais
sur des considérations d’hygiéne et de circulation, ne justifiait pas de recou-
rir 2 des attaques verbales injurieuses et insultantes (paragraphe 8 ci-
dessus). En conséquence, méme si certains éléments militaient en sens
inverse, il existait des motifs suffisants pour justifier la décision finalement
prise par les juridictions nationales.

¢) Conclusion

35. Cela étant, la Cour est convaincue que les motifs invoqués par les
autorités nationales étaient « pertinents et suffisants » aux fins du para-
graphe 2 de Darticle 10. Elle constate en outre que, dans les circonstances de
I’espece, I’ingérence qui en est résultée était proportionnée au but légitime
visé. A cet égard, il est & remarquer que la peine infligée au requérant a été
sensiblement réduite en appel et, fait trés significatif, que le tribunal régio-
nal de Sieradz a annulé la peine d’emprisonnement (paragraphe 12 ci-
dessus). En résumé, on ne saurait dire que les autorités nationales aient



234 ARRET JANOWSKI ¢. POLOGNE

dépassé la marge d’appréciation dont elles disposaient pour juger de la
nécessité de la mesure contestée.
Il n’y a dés lors pas eu violation de I’article 10 de la Convention.

PAR CES MOTIFS, LA COUR

Dit, par douze voix contre cinq, qu'il n’y a pas eu violation de
I’article 10 de la Convention.

Fait en francais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des Droits de 'Homme, a Strasbourg, le 21 janvier 1999.

Luzius WILDHABER
Président
Michele DE SALVIA
Greffier

Au présent arrét se trouve joint, conformément aux articles 45 § 2 de la
Convention et 74 § 2 du reglement, 1’exposé des opinions dissidentes sui-
vantes :

— opinion dissidente de M. Wildhaber ;

— opinion dissidente de Sir Nicolas Bratza, 4 laquelle M. Rozakis déclare

se rallier ;

— opinion dissidente de M. Bonello ;

— opinion dissidente de M. Casadevall.

LW.
M. de S.
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OPINION DISSIDENTE DE Sir Nicolas BRATZA, JUGE,
A LAQUELLE M. LE JUGE ROZAKIS
DECLARE SE RALLIER

(Traduction)

Je ne saurais souscrire & I’avis de la majorité de la Cour selon lequel il
n’y a pas eu en I’espéce violation de I’article 10.

Pour parvenir 2 cette conclusion, la majorit€ a mis [’accent sur Ia marge
d’appréciation i laisser aux tribunaux internes : elle estime qu’en concluant
au caractere injurieux, au sens de l'article 236 du code pénal, des mots
employés par le requérant pour qualifier les gardes municipaux (« ¢woki » et
« glupki ») et en condamnant leur auteur pour infraction a cette disposition,
le tribunal régional de Sieradz n’a pas dépassé la marge d’appréciation
admissible et qu’en conséquence la condamnation du requérant se justifiait
au regard du paragraphe 2 de I’article 10.

C’est 2 mon avis une maniére trop restrictive d’aborder les questions liti-
gieuses au regard de Iarticle 10. En I’espéce, la difficulté réelle me semble
provenir du libellé beaucoup trop large et dépourvu de nuances de 1’ar-
ticle 236 lui-méme. Cette disposition punit d’emprisonnement 1’auteur de
I'infraction d’injure a fonctionnaire dans et & 1’occasion de 1’exercice de ses
fonctions officielles. Comme je le comprends, I’article ne laisse pas au juge
interne d’autre possibilit€ que de reconnaitre un défendeur coupable une fois
constatée I’injure 4 fonctionnaire dans I’exercice de ses fonctions. Il semble
notamment que le juge ne soit ni tenu ni libre d’examiner les circonstances
dans lesquelles les mots insultants ont été employés, ou de rechercher si
I'emploi des termes en question pouvait se justifier, ou encore si le com-
portement du fonctionnaire a provoqué les mots injurieux ou si I'emploi de
ces termes a de quelque maniere empéché le fonctionnaire de s’acquitter de
ses fonctions. A cet égard, je note I’argument du Gouvernement selon le-
quel, pour établir s’il y a eu infraction au sens de I’article 236, « il n’importe
pas de savoir si le fonctionnaire avait raison ou tort sur le fond de procéder a
une action spécifique dans le cadre de ses fonctions (...), il suffit de consta-
ter qu'un fonctionnaire a €té injurié pendant I’exécution des devoirs de sa
charge ». Cela contraste nettement avec les dispositions de la 1égislation
autrichienne examinées par la Cour dans I’affaire Oberschlick c. Autriche
(n° 2) (arrét du 1% juillet 1997, Recueil des arréts et décisions 1997-1V), o
un moyen de défense s’offrait a la personne usant d’un langage injurieux si
les insultes avaient été provoquées par I'indignation compréhensible de
I'intéressé et qu’elles en €taient la conséquence.

Je suis dispos€, avec quelque hésitation toutefois, & convenir que
I"application de I’article 236 au requérant visait un but légitime au sens de
I"article 10 § 2, a savoir « la défense de ’ordre », méme en I’absence de tout
élément prouvant que I’emploi des deux vocables a effectivement provoqué
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ou était susceptible de provoquer un trouble quelconque. Je ne saurais en
revanche accepter 1’argument du Gouvernement selon lequel les poursuites
contre le requérant servaient aussi le but légitime de la « protection des
droits d’autrui » : cet argument est en effet battu en breéche par ’arrét du
tribunal régional, qui dit expressément que le but de I’article 236 n’est pas
de protéger la dignité personnelle des fonctionnaires, mais de garantir que
ces derniers ne soient pas entravés dans ’exercice de leurs fonctions.

Il est un point plus important que je ne suis pas du tout en mesure
d’admettre : que 1’application de cette disposition en 1’espéce fiit nécessaire
dans une société démocratique pour atteindre un quelconque but légitime. A
mes yeux, recourir a cet article pour poursuivre, condamner et mettre a
I’amende le requérant ne répondait pas a un besoin social impé€rieux et
n’était pas proportionné a un quelconque but légitime.

Pour arriver a ce point de vue, je me fonde particulierement sur les €lé-
ments suivants de I’ affaire.

1. 1l est nettement prouvé que les deux termes injurieux ont €t€ em-
ployés dans le cours de ce que la Commission a décrit précisément comme
un « vif échange de propos » entre le requérant et les gardes municipaux.
Pareil échange a été tout aussi clairement provoqué par ce que le requérant a
percu comme un abus d’autorité de la part des gardes exigeant des vendeurs
3 D’étalage qu’ils quittent la place et emportent leurs étals sur un marché
voisin. Certes, le Gouvernement conteste le caractere illégal des agisse-
ments des gardes municipaux, mais il est indiscutable que, comme I'a
constaté le tribunal régional, le requérant a trés justement estimé qu’aucune
résolution du conseil municipal n’interdisait la vente sur la voie publique et
qu’aucun panneau n’avait été affiché en ce sens pour en informer le public
en temps et lieu. Dans ces conditions, I'intéressé était amplement fondé a
exercer sa liberté d’expression en adressant des remontrances aux gardes
municipaux. La circonstance que, ce faisant, il a usé de deux mots injurieux
qui, a I’évidence, reflétaient son sentiment de frustration devant I’attitude
des gardes, ne saurait 2 mes yeux justifier la procédure engagée contre lui.
Comme la majorité de la Commission 1'a justement souligné, méme si le
langage employé par le requérant peut passer pour exagéré, ce fait en soi
n’équivaut pas A une attaque personnelle, délibérée et gratuite contre les
gardes.

2. La majorité de la Cour met 1’accent sur le fait que les remarques du
requérant ne relevaient pas d’un débat ouvert concernant des questions
d’intérét général. Je ne peux pas en étre d’accord. S’il est exact qu'en
’espéce la discussion ne concernait que le requérant et les gardes munici-
paux et quelle n’avait peut-&tre pas un objet de grande importance, elle
concernait néanmoins ce que M. Janowski percevait comme un abus
d’autorité ou un excés de pouvoir de la part des fonctionnaires, ce qui, & mes
yeux, en faisait manifestement une question d’intérét général méritant la
protection de I’article 10.
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3. Rien ne permet de penser que I’emploi des deux qualificatifs injurieux
ait €t€ en quoi que ce soit calculé pour troubler I’ordre public ou pour entra-
ver les gardes dans I’accomplissement de ce qui, a leur avis, relevait bien de
leurs fonctions. Il se peut que I’affrontement avec le requérant ait agi
comme une entrave et mis publiquement les gardes dans I’embarras. Mais
M. Janowski a €t expressément lavé de I’accusation de « hooliganisme »
par le uibunal régional et rien dans la décision de cette juridiction n’indique
que I'emploi des deux mots ait eu en soi une quelconque incidence sur
I’exercice par les gardes de leurs fonctions officielles.

4. L’amende infligée au requérant n’était nullement insignifiante. Le
Gouvernement affirme que le montant en était modeste mais reconnait aussi
qu’elle équivalait approximativement & un mois d’allocation chdmage, ce
qui, & mes yeux, ne saurait &tre considéré comme une réponse proportionnée
a I’infraction dont le requérant a été reconnu coupable.

A mon avis, I’application aux circonstances de 1’espéce de 1I’instrument
grossier que constitue I'article 236 du code pénal pour poursuivre et con-
damner le requérant représente une ingérence injustifiée dans les droits
garantis 3 M. Janowski par ’article 10 de la Convention.
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OPINION DISSIDENTE DE M. LE JUGE BONELLO
(Traduction)

Je regrette de ne pouvoir souscrire a I’avis de la majorité.

En I’espéce ont été produits des éléments prouvant de maniére satisfai-
sante que les gardes municipaux de Zdunska Wola ont abusé de leurs pou-
voirs en chassant des vendeurs a I’étalage d’un lieu ou la vente de marchan-
dises n’était pas interdite par décision du conseil municipal'. Le requérant a
reproché aux gardes cet abus d’autorité. Ce faisant, 1l a us€ d’un langage
que I’on peut raisonnablement qualifier d’insultant.

A ce moment s’est alors produit le heurt de deux exces : d’une part les
gardes qui dépassaient les bornes de leur pouvoir ; de I'autre le requérant
qui outrepassait les limites de la critique admissible.

La Cour admet que les poursuites pénales contre le requérant et la con-
damnation ultérieure de ce dernier pour insulte a fonctionnaires (au sens de
I’article 236 du code pénal polonais) constituent une ingérence dans le droit
a la liberté d’expression de M. Janowski. Cette disposition du code protége
particulierement les fonctionnaires dans 1’exercice de leurs fonctions offi-
cielles. Toute ingérence dans la jouissance d’un droit fondamental doit bien
entendu se justifier au regard de larticle 10 § 2 en €tant prévue par la loi et
nécessaire dans une société¢ démocratique.

Dans une société démocratique, les critéres de base pour établir la néces-
sit€ d’une ingérence dans la liberté d’expression sont doubles : I’ingérence
correspond-elle & un besoin social impérieux et est-elle proportionnée au but
légitime vis€ par les autorités ?

Je ne vois pas quel impératif social urgent exige de condamner ceux qui
tentent de prévenir les abus, méme en manifestant une désapprobation
immodérée. La nécessité est plus grande pour I'Etat de réduire au silence
ceux qui usurpent 1’autorité plutdt que ceux qui font entendre leur voix en
cas d’usurpation de cette autorité. J apergois en I’espéce un besoin social
manifestement impérieux : celui de mettre un frein a un abus de pouvoir
illégitime.

Je n’ai aucun mal & accepter un régime juridique offrant une protection
particuliére & des fonctionnaires qui s’acquittent de leurs devoirs. J’ai en
revanche scrupule a approuver la protection de fonctionnaires qui abusent
de leur pouvoir.

A mes yeux, la présente affaire exigeait du juge de ménager un équilibre
entre, d’une part, une violation de la loi commise par les gardiens de la loi
et, d’autre part, une violation de la loi commise par un redresseur de torts

1. Voir Parrét rendu par le tribunal régional de Sieradz le 29 septembre 1993 et le para-
graphe 23 du rapport de la Commission.
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irascible. II faut rechercher le bon équilibre entre la protection de ceux qui
troublent I’ordre public et celle des personnes qui, en dépassant les limites
du discours admissible, insultent ceux qui font un usage abusif de la loi.

Les gardes municipaux, en dépassant les bornes de leur autorité légale,
étaient eux-mémes placés nettement du mauvais c6té du droit. Dans cette
position de hors-la-loi, ils invoquent la protection de la loi. Or leur situation
d’illégalité a précédé dans le temps et dépassé en ampleur celle du requé-
rant. En approuvant la sanction infligé€e & M. Janowski, la Cour signifie que
I'intempérance verbale d’un homme coléreux encourt plus facilement sa
réprobation que la méconnaissance de la régle de droit par ceux-1a mémes
qui sont chargés de la défendre.

Je me demande ce qu’aurait constaté la Cour si le requérant avait insulté
les gardes alors qu’il aurait été par hasard le témoin de tortures. Aurait-elle
dit qu’ils s’acquittaient de leurs fonctions officielles et avaient dés lors droit
a une protection spéciale ? Or la différence entre torture et tout autre abus
administratif n’est qu’une question de degré, pas de substance.

Je m’interroge sur la nécessité, dans une société démocratique, d’ouvrir
le parapluie de la loi sur des fonctionnaires qui outrepassent leurs pouvoirs.
Ma réponse n’est guere teintée d’hésitation. La jurisprudence polonaise sur
Iarticle 236 du code pénal semble offrir une égale protection aux fonction-
naires dans I’exercice de leurs fonctions et & ceux qui abusent de leurs fonc-
tions'. Si tel est vraiment le cas, il s’agit d’un systéme qui emprunte des
chemins bizarres pour se diriger vers I’équité. En effet, un régime qui consi-
dere I'impertinence verbale d’un individu comme plus répréhensible que les
abus illicites de ses fonctionnaires a, selon moi. renversé son échelle de
valeurs.

Je souscris pleinement & la nécessité de défendre I’autorité de I’Etat et de
renforcer celle de ses agents. Mais dans une démocratie 1’autorité n’est plus
parachutée du ciel ; elle nait d’un assentiment général, se nourrit
d’acceptation et se réalise par I’accord de tous. Le respect de I’autorité doit
se mériter ; on n'y arrive guere en méprisant la loi. On ne peut pas avoir
beaucoup de respect pour l'autorité qui réclame dans I’arrogance et se
maintient par des agissements répréhensibles.

1. Voir le mémoire du Gouvernement du 7 ao(it 1998, §§ 22-29.
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OPINION DISSIDENTE DE M. LE JUGE CASADEVALL

1. La majorit€ de la Grande Chambre n’a pas trouvé de violation en
I'espéce. Je regrette de ne pouvoir partager cette opinion.

2. Ilest certain que 1’ affaire ne présente pas une extréme gravité. Cepen-
dant, le contexte dans lequel 1'incident s’est produit et le premier jugement
du 29 avril 1993 du tribunal de district de Zdunska Wola condamnant le
requérant pour un acte d’hooliganisme a une peine de huit mois
d’emprisonnement avec sursis et a une amende (jugement qui a €t€ infirmé
le 29 septembre 1993 par le tribunal régional), démontrent tout de méme un
élat d’esprit quelque peu inquiétant.

3. A mon avis, on aurait d faire une appréciation un peu plus nuancée
de la maniere dont les faits se sont produits : la réaction spontanée du requé-
rant devant I’intervention arbitraire et non justifiée des agents de la munici-
palité, le fait qu’il avait raison du point de vue juridique’ et la nature des
paroles prononcées a 1’encontre des fonctionnaires dans I'immédiateté de la
situation. Je n’approuve pas des qualificatifs tels que goujats ou idiots, mais
jestime, avec la majorité de la Commission, que le requérant, dans les
circonstances toutes particulieres de 1’espéce, n’a pas dépassé€ les limites de
la critique possible des agents municipaux. Ceux-ci, en tant que respon-
sables du maintien de I’ordre public, devaient agir conformément a la loi.

4, La position du Gouvernement quant a la nature objective de
I’infraction prévue 2 I'article 236 du code pénal polonais (assimilable a une
infraction de résultat) n’est pas acceptable. En effet, le Gouvernement pré-
tend que « (...) pour établir qu’il y a eu insulte, il n'importe pas de savoir si
le fonctionnaire avait raison ou tort sur le fond en procédant a une action
spécifique dans le cadre de ses fonctions »*. Dans 1’affaire Oberschlick,
s’agissant du vocable « imbécile » (Trottel) appliqué a un homme politique
et figurant dans un article publié par un journaliste dans la revue Forum, le
tribunal autrichien avait jugé que, le terme étant par lui-méme injurieux, le
seul fait de 1utiliser justifiait une condamnation. Or la Cour n’a pas partagé
une telle analyse en disant :

« Elle rappelle & cet égard que les décisions judiciaires attaquées devant elle
doivent étre examinées au vu de I'ensemble du dossier, y compris la publication
litigieuse et les circonstances dans lesquelles elle fut écrite. »

1. Le tribunal régional de Sieradz. dans son arrét, a constaté qu'aucun texte n'interdisait,
sur le lieu de I'incident, la vente sur la voie publique et qu'aucun panneau n'avait €té
affiché en ce sens (rapport de la Commission, paragraphe 42).

2. Paragraphes 25-26 du mémoire du Gouvernement.

3. Arrét Oberschlick c. Autriche (n°2) du 1* juillet 1997, Recueil des arréts et décisions
1997-1V. p. 1275, §§ 30 et 31.
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La m€me analyse s’impose dans la présente affaire : évaluer les propos
tenus par M. Janowski dans les conditions et circonstances de I’incident
avec les gardes municipaux.

5. Nul ne conteste que la condamnation du requérant constituait une in-
gérence dans l’exercice de son droit & sa liberté d’expression. Ainsi,
M. Janowski ayant été finalement condamné pour insultes & fonctionnaires
en vertu du code pénal', I'ingérence était « prévue par la loi » et visait la
défense de I’ordre ou la protection des droits d’autrui, mais il reste A voir si
elle était vraiment nécessaire dans une société démocratique.

Ainsi qu’il est dit au paragraphe 33 de I’arrét, les fonctionnaires doivent
bénéficier de la confiance du public sans étre indiment perturbés pour bien
s’acquitter de leurs fonctions et il peut s’avérer nécessaire de les protéger
contre des attaques verbales offensantes lorsqu’ils sont en service. Certes.
Mais encore faut-il, c’est la moindre des choses, que ces fonctionnaires
agissent conformément  la 1égalité. L’ arbitraire ne saurait étre protégé.

6. Les arréts de la Cour relatifs a article 10, depuis Handyside jusqu’a
Vogt en passant par Lingens, énoncent les principes fondamentaux quant au
critere de nécessité, reproduits au paragraphe 30 du présent arrét : 1’adjectif
« nécessaire » au sens de « besoin social impérieux », la marge d’appré-
ciation pour juger de I'existence d’un tel besoin, la proportionnalité de
I’ingérence et encore I’ existence de motifs « pertinents et suffisants ».

7. En I’espéce, peut-on soutenir que la condamnation du requérant pour
une banale discussion avec les gardes municipaux alors que — malgré
quelques mots malheureux de sa part — il avait juridiquement raison sur le
fond, relevait d’un « besoin social impérieux » au sens de la jurisprudence
établie par la Cour ? A mon avis, pas du tout.

Partant, je conclus a la violation de I’article 10 de la Convention.

1. Article 236 du code pénal polonais.
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ANNEXE

AVIS DE LA COMMISSION EUROPEENNE
DES DROITS DE L’HOMME!'

(formulé dans le rapport de la Commission® du 3 décembre 1997)

[La Commission siégeait dans la composition suivante :
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M.-T. SCHOEPEER, secrétaire
de la deuxiéme chambre.)

1. Traduction ; texte anglais original.
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2. L’avis se réfere a des paragraphes antérieurs du rapport de la Commission, dont le texte

intégral peut &tre obtenu au greffe de la Cour.
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A. Grief déclaré recevable

26. La Commission a déclaré recevable le grief selon lequel la condam-
nation du requérant aurait méconnu son droit a la liberté d’expression.

B. Point en litige

27. En conséquence, la question a trancher est celle de savoir s’il y a eu
violation de I’article 10 § 1 de la Convention.

C. Quant a I’article 10 de la Convention

28. Le requérant invoque I’article 10 de la Convention pour se plaindre
de ce que sa condamnation et la peine qui lui a ét€ infligée étaient contraires
a cette disposition.

29. L’article 10 de Ia Convention est ainsi libellé :

« 1. Toute personne a droit a la liberté d’expression. Ce droit comprend la liberté
d’opinion et la libert€ de recevoir ou de communiquer des informations ou des idées
sans qu’il puisse y avoir ingérence d’autorités publiques et sans considération de fron-
titre. Le présent article n'empéche pas les Etats de soumettre les entreprises de radio-
diffusion, de cinéma ou de télévision & un régime d’autorisations.

2. L’exercice de ces libertés comportant des devoirs et des responsabilités peut étre
soumis & certaines formalités, conditions, restrictions ou sanctions prévues par la loi,
qui constituent des mesures nécessaires, dans une société démocratique, a la sécurité
nationale, a I'intégrité territoriale ou a la sireté¢ publique, a la défense de 1’ordre et & la
prévention du crime, & la protection de la santé ou de la morale, a la protection de la
réputation ou des droits d’autrui. pour empécher la divulgation d'informations confi-
dentielles ou pour garantir I"autorité et I'timpartialité du pouvoir judiciaire. »

30. Le requérant soutient avoir simplement formulé une critique admis-
sible a ’encontre de fonctionnaires qui avaient publiquement agi de maniére
illégale. Le tribunal régional de Sieradz a constaté qu’aucun texte légal,
notamment aucune résolution du conseil municipal, n’autorisait les gardes a
s’ingérer dans la vente de marchandises sur la place ou I’incident a eu lieu.
Or les gardes sont allés encore plus loin et ont infligé aux vendeurs de
lourdes amendes injustifiées, méconnaissant le fait qu’il n’existait aucune
interdiction a cela. Les agissements des gardes étant dépourvus de fonde-
ment juridique, le requérant les a a juste titre considérés comme irréguliers
et a réagi en conséquence. Partant, il n’a fait qu’exercer son devoir civique
et moral qui, dans ces circonstances particuliéres, €était de défendre ses
concitoyens contre un abus de pouvoir manifeste des gardes municipaux.

31. Le Gouvernement fait remarquer que le tribunal régional de Sieradz
a reconnu que le requérant n’avait d’autre motif que de protéger les ven-
deurs puisqu’il savait que la municipalité n’avait nullement interdit la vente
sur la voie publique et qu’aucun affichage en ce sens n’avait été fait a



AFFAIRE JANOWSKI ¢. POLOGNE - AVIS DE LA COMMISSION 245

I’intention du public sur les lieux de I'incident. En conséquence, le tribunal
a réduit la peine infligée. Il a estimé qu’il ressortait du dossier que le
requérant avait traité les gardes d’« idiots » et de « mufles » et non pas
d’« ignorants » comme indiqué dans ses observations devant le tribunal de
district de Zdunska Wola. Le Gouvernement reconnait des lors que la
condamnation constituait une atteinte a la liberté d’expression de
M. Janowski.

32. Le Gouvernement soutient cependant que 1’action du requérant était
incontestablement contraire a I’article 236 du code pénal. Peu importe pour
I’existence de l'infraction en question que les actes d’un fonctionnaire
soient ou non conformes a I’équité. Méme s’ils ne le sont pas, les fonction-
naires bénéficient toujours de la protection de cette disposition. Le Gouver-
nement conclut que I’ingérence était « prévue par la loi » puisque couverte
par I’article 236 du code pénal.

33. Du reste, la mesure reprochée poursuivait 1’objectif 1égitime de la
« protection de la réputation ou des droits d’autrui », a savoir ceux des
gardes municipaux.

34. L’ingérence était également « nécessaire dans une société démocra-
tique » puisqu’une grande marge d’appréciation est laissée aux autorités
internes dans leur examen de la nécessité d’une atteinte a la liberté
d’expression. Les autorités de I’Etat se trouvent en principe mieux placées
que le juge international pour se prononcer sur le contenu précis de ces
exigences de morale dans une soci€té donnée comme sur la « nécessité »
d’une « restriction » ou d’une « sanction ». Ceci va toutefois de pair avec
un contrdle européen. Quiconque exerce sa libert€ d’expression assume
« des devoirs et des responsabilités » dont I’étendue dépend de sa situa-
tion et du procédé technique utilisé (Cour eur. DH, arrét Handyside
¢. Royaume-Uni du 7 décembre 1976, s€rie A n° 24, pp. 22-23, §§ 48-49).

35. Le Gouvernement soutient en outre que les autorités internes n’ont
pas dépassé la marge d’appréciation prévue a I’article 10 § 2. On ne saurait
pénaliser la critique adressée aux pouvoirs publics, mais au contraire, il
faudrait I’approuver dans une société démocratique ; il faut cependant ob-
server certaines normes en exprimant cette critique et les autorités doivent
réagir, notamment lorsqu’une réglementation légale touchant a I'ordre
public fait ’objet d’une méconnaissance flagrante. Incontestablement, le
comportement du requérant ne satisfaisait pas aux normes applicables. Non
seulement M. Janowski a méconnu les principes moraux universellement
considérés comme contraignants en Pologne, mais son comportement €tait
également contraire au droit pénal. En conséquence, |’ingérence en question
était « nécessaire dans une société démocratique ».

36. La Commission estime que la condamnation du requérant constituait
une ingérence dans ’exercice de son droit a la liberté d’expression tel que
garanti par ’article 10 § 1 de la Convention. Elle doit dés lors examiner si
Iingérence était justifiée au regard du paragraphe 2 de cette disposition,
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c’est-a-dire si elle était prévue par la loi, poursuivait un but 1égitime et était
nécessaire dans une société démocratique.

37. A cet égard, la Commission remarque que le requérant a ét€ con-
damné a une amende de 1 500 000 anciens zlotys (PLZ) en vertu de I'article
236 du code pénal polonais, qui prévoit que quiconque insulte un fonction-
naire dans I’exercice de ses fonctions est passible d’un emprisonnement
pouvant aller jusqu’a deux ans, a une peine restrictive de liberté ou a une
amende se situant entre 500 000 PLZ et 25 000 000 PLZ. L’ingérence en
question €tait des lors « prévue par la loi ».

38. De surcroit, comme 1’a souligné le tribunal régional de Sieradz dans
sa décision du 29 septembre 1993, I'ingérence visait a s’assurer que des
fonctionnaires ne sont pas entravés dans ’exercice de leurs fonctions et le
but visé était deés lors « la défense de 1’ordre », qui doit passer pour 1égitime
au regard de la disposition précitée.

39. En examinant si la mesure appliquée était « nécessaire dans une so-
ciété démocratique », la Commission rappelle tout d’abord que la liberté
d’expression constitue I'un des fondements essentiels d’une société démo-
cratique ; sous réserve du paragraphe 2 de Iarticle 10, elle vaut non seule-
ment pour les « informations » ou « idées » accueillies avec faveur ou con-
sidérées comme inoffensives ou indifférentes, mais aussi pour celles qui
heurtent, choquent ou inquietent I’Etat ou une fraction de la population
(Cour eur. DH, arrét Thorgeir Thorgeirson c. Islande du 25 juin 1992,
séric A n° 239, p. 27, § 63, et Vereiningung demokratischer Soldaten
Osterreichs et Gubi c. Autriche du 19 décembre 1994, série A n° 302,
p. 17, § 36). Elle réitere que la liberté d’expression telle que la consacre
I'article 10 est assortie d’exceptions qui appellent toutefois une interpréta-
tion étroite, et le besoin de la restreindre doit se trouver établi de maniére
convaincante (voir I’arrét Thorgeir Thorgeirson, loc. cit.).

40. En I'espece, le requérant a ét€ témoin de ce que des gardes munici-
paux infligeaient une amende a des vendeurs sur une place dans une ville.
En réagissant & ’incident qui ne le concernait pas personnellement, il a
publiquement exprimé des critiques sur le but de cette ingérence, sa justifi-
cation et sa légalité. Il a notamment souligné que le comportement des
gardes était dépourvu de tout fondement juridique et violait la liberté éco-
nomique garantie par la loi sur la liberté de 1’économie, soulignant que la
municipalit€ n’avait voté aucun texte interdisant la vente sur cette place et
autorisant dés lors les gardes a faire déguerpir les vendeurs de rue et a leur
infliger des amendes (paragraphe 16 du rapport). Au cours de I’incident, le
requérant semble également avoir qualifi€ les gardes de «mufles» et
d’«idiots » (paragraphe 24 du rapport).

41. La Commission observe que le requérant a été finalement reconnu
coupable d’insultes a I’égard des gardes municipaux pour les avoir décrits
comme des « mufles » et des « idiots » et que le tribunal régional de
Sieradz, dans sa décision du 23 septembre 1993, a constaté que 1’emploi
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de ces qualificatifs équivalait & une agression verbale. Puisqu’ils sont
généralement considérés comme insultants, le tribunal a estimé que le
requérant avait outrepassé les limites de la libert€ d’expression (para-
graphe 24).

42. Le méme tribunal a constaté également que le requérant avait estimé
A juste titre qu’aucun texte du conseil municipal n’interdisait, sur le lieu de
I’incident, la vente sur la voie publique et qu’aucun panneau n’avait été
affiché en ce sens pour en informer le public. Apres ce constat, le tribunal a
décidé que le requérant n’avait pas manifesté un mépris flagrant de I’ordre
juridique (paragraphe 23).

43, Cependant, un tel constat confirme que la critique du comportement
des gardes exprimée par M. Janowski pour défendre les vendeurs de rue
était justifiée puisque son opinion sur l’absence de base juridique de
I’ingérence était fondée. Le fait que les gardes agissaient a titre officiel ne
saurait, de I’avis de la Commission, compenser 1’absence de motifs juri-
diques satisfaisants justifiant cette action.

44. La Commission observe en outre que les limites de la critique ad-
missible sont, tout comme pour les hommes politiques, plus larges a I’égard
de fonctionnaires agissant dans le cadre de leurs fonctions officielles qu’a
I’encontre d’un simple particulier. Les agents chargés de fonctions pu-
bliques et donc dotés de pouvoirs par la société s’exposent a un controle
attentif de leurs faits et gestes, & des débats et des critiques (voir, mutatis
mutandis, Cour eur. DH, arrét Oberschklick c. Autriche (n° 2) du 1* juillet
1997, Recueil des arréts et décisions 1997-1V, pp. 1274-1275, § 29). Cela
vaut en particulier pour les personnes responsables du maintien de 1’ordre
public. Leur action a besoin de la confiance des citoyens pour prospérer.
1l peut aussi s’avérer nécessaire de protéger celles-ci contre des attaques
destructrices dénuées de tout fondement (voir, mutatis mutandis, Cour eur.
DH, arrét Prager et Oberschlick ¢. Autriche du 26 avril 1995, série A
n° 313, pp. 17-18, § 34). Cependant, les personnes gardiennes de I’ordre
public doivent elles-mémes agir conformément a la loi puisque c’est la regle
fondamentale inhérente & 1’exercice efficace de leurs fonctions. Si elles
n’observent pas cette régle, elles ne peuvent pas s’acquitter convenablement
de leurs responsabilités et fonctions ni, par conséquent, bénéficier de la
confiance des citoyens.

45. En conséquence, si des fonctionnaires agissent sans fondement l€gal,
ils doivent s’attendre a des critiques de la part de leurs concitoyens et ac-
cepter que, dans certains cas, ces derniéres soient séveres ou durement
exprimées. Il y a lieu de rappeler qu’outre la substance des idées et infor-
mations exprimées, ’article 10 protége aussi leur mode de diffusion (voir
1’arrét Oberschlick, loc. cit., p. 1276, § 34).

46. 11 est vrai que traiter publiquement des fonctionnaires de « mufles »
(« éwoki ») et d’« ignorants » (« glupki ») peut les offenser. Il faut cepen-
dant tenir compte du contexte de I’incident. Le requérant a spontanément
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réagi a I'ingérence des autorités de 1'Etat dans le travail de tiers et apprécié
correctement le fait que les agissements des gardes n’étaient pas justifiés.
On ne peut pas dire non plus que son souci de ses concitoyens ait été dérai-
saisonnable ; il a plutdt agi en fonction de considérations véritablement
civiques. Méme si le langage qu’il a employé peut passer pour exagéré, ce
fait en soi n’équivaut pas a une attaque personnelle, délibérée et gratuite.
Deés lors, contrairement & une opinion exprimée dans un ouvrage qui, par sa
nature, autorise I'auteur a réfléchir a sa teneur, une opinion exprimée spon-
tanément lors d’un événement subit reléve de intuition parce que, comme
c’est le cas ici, elle est provoquée par I'immédiateté de la situation. La
Commission estime dés lors que le requérant n’a pas dépassé les limites de
la critique admissible dans ces circonstances.

47. Les autorités n’en ont pas moins finalement reconnu le requérant
coupable d’une infraction pénale sur la seule base de la signification insul-
tante des deux mots qu’il a employés et en les sortant du contexte de la
situation ayant provoqué sa réaction. Elles ont constaté certes que
M. Janowski n’avait pas manifesté de mépris pour I’ordre juridique et qu’il
était sincerement mi par le désir de défendre des tiers, mais ces conclusions
n’ont abouti qu’a atténuer la peine initiale. Il vaut la peine de remarquer a
cet égard qu’a ’époque des faits ’amende de 1 500 000 PLZ finalement
infligée au requérant avoisinait un mois d’allocation chdmage en Pologne.
Par conséquent, la sanction en question ne saurait passer pour légére.

48. Examinant les faits de I’ensemble de la cause, la Commission cons-
tate que la condamnation du requérant n’a pas été proportionnée au but
1égitime visé et n’était dés lors pas « nécessaire dans une société démocra-
tique (...) a la défense de I’ordre » au sens de I'article 10 § 2 de la Conven-
ton.

Conclusion

49. La Commission conclut, par huit voix contre sept, qu’il y a eu en
I’espece violation de I’article 10 de 1a Convention.

M.-T. SCHOEPFER G.H. THUNE
Secrétaire Présidente
de la deuxieme chambre de la deuxiéme chambre
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OPINION DISSIDENTE DE M™ THUNE,
M. GAUKUR JORUNDSSON, M. DANELIUS,
M. MARTINEZ, M. CABRAL BARRETO, M. LORENZEN
ET M. ARABADIJIEV

(Traduction)

Nous nous sommes prononcés contre la conclusion de la Commission
selon laquelle il y a eu violation de ’article 10 de la Convention. Nos rai-
sons sont les suivantes.

Tout d’abord, nous rappelons que le requérant n’a pas €té reconnu cou-
pable et condamné pour avoir exprimé 1’opinion que les faits et gestes des
gardes municipaux étaient illégaux, mais pour avoir adressé publiquement
des qualificatifs communément considérés comme insultants.

Nous sommes d’accord avec la majorité que, s’agissant de fonctionnaires
dans I’exercice de leurs fonctions officielles, les limites de la critique ad-
missible sont inévitablement plus larges si la critique s’adresse & un particu-
lier. Nous estimons que des fonctionnaires chargés d’exercer la puissance
publique s’exposent a un contrdle attentif et a des critiques séveres, et ce
d’autant plus qu’il s’agit de responsables du maintien de I’ordre public.

En méme temps, la confiance des citoyens est essentielle a ces agents
pour mener & bien leurs fonctions. Ils doivent dés lors bénéficier d’une
certaine protection contre des attaques destructrices dénuées de tout fonde-
ment.

Nous estimons qu’en appelant les gardes « mufles » et « ignorants ». le
requérant a dépassé les limites de la critique admissible, méme si sa réaction
spontanée au comportement des gardes municipaux a pu lui étre dictée par
des considérations civiques sincéres et si I'immédiateté de I'incident excuse
dans une certaine mesure 1’exagération du propos.

Compte tenu de la marge d’appréciation laissée aux Etats contractants
dans ces circonstances (Cour eur. DH, arrét Lingens c. Autriche du 8 juillet
1986, série A n® 103, p. 25, § 39), nous ne saurions estimer qu’en condam-
nant le requérant a une amende, les autorit€s polonaises n’ont pas convena-
blement mis en balance les divers intéréts en cause en 1’espéce. En consé-
quence, |'ingérence dans le droit du requérant a la liberté d’expression peut
raisonnablement passer pour nécessaire dans une société démocratique a la
défense de I'ordre et 2 la protection de la réputation et des droits d’autrui au
sens de I'article 10 § 2 de la Convention.
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SUMMARY'!

Exclusion of Gibraltar from European parliamentary elections

Article 1

Jurisdiction of States — Responsibility of States — Obligation to “secure” rights in
a territory

Article 56

Territorial application — Local requirements — Gibraltar

Article 3 of Protocol No. 1

Vote — European Parliament — Exclusion of Gibraltar from European
parliamentary elections — Choice of the legislature — Transfer of powers to
supranational organ — Examination of whether European Parliament is a
“legislature” — Margin of appreciation in choice of electoral system

*

In 1994 the applicant applied to the Electoral Registration Officer for Gibraltar to
be registered as a voter at the elections to the European Parliament. She was
informed that, pursuant to the Act Concerning the Election of the Representatives
of the European Parliament by Direct Universal Suffrage of 20 September 1976,
Gibraltar would not be included in the franchise for the European parliamentary
elections, since it did not form part of the United Kingdom.

Held

Article 3 of Protocol No. 1. The Convention had been extended to Gibraltar and
Protocol No. | is applicable there, so that there was clearly territorial “jurisdiction”
under Article 1 of the Convention. While acts of the European Community could
not be challenged before the Court and the Convention did not exclude the transfer
of competencies to international organisations, the responsibility of member States
to secure Convention rights continued even after such a transfer. The 1976 Act and
the Maastricht Treaty of 1992, which had extended the competencies of the
European Parliament, were international instruments freely entered into by the
United Kingdom, which was responsible under Article 1 of the Convention and
under Article 3 of Protocol No. | for the consequences of the Maastricht Treaty.
EC legislation affected the population of Gibraltar in the same way as domestic
legislation and to this extent there was no reason why the United Kingdom should
not be required to “secure” the rights under Article 3 of Protocol No. 1 in respect

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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of European legislation. The United Kingdom was therefore responsible under
Article 1 of the Convention for securing the rights guaranteed by Article 3 of
Protocol No. 1 in Gibraltar in respect of European elections. “Legislature” in
Article 3 of Protocol No. | did not necessarily mean the national parliament. EC
law sat alongside and indeed took precedence over domestic law in Gibraltar in the
same way as in other parts of the European Union and to accept the contention that
the European Parliament’s sphere of activities fell outside the scope of the
provision would risk undermining one of the fundamental tools by which
“effective political democracy” could be maintained. No reason had been made out
which could justify excluding the European Parliament from the ambit of the
elections referred to in Article 3 of Protocol No. 1 on the ground that it was a
supranational representative organ. Bearing in mind the sui generis nature of the
EC, the European Parliament represented the principal form of democratic,
political accountability in the EC system. Whatever its limitations, it derived
democratic legitimation from the direct elections by universal suffrage and had to
be seen as that part of the EC structure which best reflected concerns as to
“effective political democracy”. There were significant areas in which EC activity
had a direct impact on Gibraltar and the Parliament was sufficiently involved in
specific legislative processes as well as in the general democratic supervision of
the activities of the EC to constitute part of the “legislature” of Gibraltar.
Furthermore, there was no indication of “local requirements” which could limit the
application of the Convention. While States enjoyed a wide margin of appreciation
in the choice of electoral system, the applicant in this case had been completely
denied any opportunity to express her opinion in the choice of the members of the
European Parliament and the very essence of her right to vote had therefore been
denied.

Conclusion: violation (fifteen votes to two).

In view of the above conclusion, the Court found unanimously that it was
unnecessary to consider the applicant’s complaint under Article 14 of the
Convention taken together with Article 3 of Protocol No. 1.

Article 41: The applicant did not claim any damages. The Court made an award in
respect of costs and expenses.

Case-law cited by the Court
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Mathieu-Mohin and Clerfayt v. Belgium, judgment of 2 March 1987, Series A
no. 113

Loizidou v. Turkey (preliminary objections), judgment of 23 March 1995, Series A
no. 310

Jan Timke v. Germany, application no. 27311/95, decision of the Commission of
11 September 1995, Decisions and Reports 82-A

United Communist Party of Turkey and Others v. Turkey, judgment of 30 January
1998, Reports of Judgments and Decisions 1998-1
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In the case of Matthews v. the United Kingdom,

The European Court of Human Rights, sitting, in accordance with
Article 27 of the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms (“the Convention™), as amended by Proto-
col No. 11', and the relevant provisions of the Rules of Court?, as a Grand
Chamber composed of the following judges:

Mr L. WILDHABER, President,

Mrs E. PALM,

Mr L. FERRARIBRAVO,

Mr GAUKUR JORUNDSSON,

Mr G. RESs,

Mr 1. CABRAL BARRETO

Mr J.-P. COSTA,

Mr W. FUHRMANN,

Mr K. JUNGWIERT,

Mr M. FISCHBACH,

Mrs N. VAIIC,

Mr J. HEDIGAN,

Mrs W. THOMASSEN,

Mrs M. TSATSA-NIKOLOVSKA,

Mr T.PANTIRU,

Mr K. TRAJA,

Sir  John FREELAND, ad hoc judge,
and also of Mrs M. DE BOER-BUQUICCHIO, Deputy Registrar,

Having deliberated in private on 19 November 1998 and 20 and
21 January 1999,

Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case was referred to the Court, as established under former
Article 19 of the Convention’, by the European Commission of Human
Rights (“the Commission”) on 26 January 1998, within the three-month
period laid down by former Articles 32 § 1 and 47 of the Convention. It
originated in an application (no. 24833/94) against the United Kingdom of

Notes by the Registry

[-2. Protocol No. 11 and the Rules of Court came into force on 1 November 1998.

3. Since the entry into force of Protocol No. 11, which amended Article 19, the Court has
functioned on a permanent basis.
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Great Britain and Northern Ireland lodged with the Commission under
former Article 25 by Ms Denise Matthews on 18 April 1994.

The Commission’s request referred to former Articles 44 and 48 and to
the declaration whereby the United Kingdom recognised the compulsory
jurisdiction of the Court (former Article 46). The object of the request was
to obtain a decision as to whether the facts of the case disclosed a breach by
the respondent State of its obligations under Article 3 of Protocol No. 1,
taken alone or together with Article 14 of the Convention.

2. In response to the enquiry made in accordance with Rule 33 § 3 (d) of
former Rules of Court A', the applicant stated that she wished to take part in
the proceedings and designated the lawyer who would represent her (former
Rule 30).

3. As President of the Chamber which had originally been constituted
(former Article 43 of the Convention and former Rule 21) in order to deal,
in particular, with procedural matters that might arise before the entry into
force of Protocol No. 11, Mr R. Bernhardt, the President of the Court at the
time, acting through the Registrar, consulted the Agent of the United
Kingdom Government (“the Government”), the applicant’s lawyer and the
Delegate of the Commission on the organisation of the written procedure.
Pursuant to the order made in consequence, the Registrar received the
applicant’s and the Government’s memorials on 20 and 25 August 1998
respectively.

4. After the entry into force of Protocol No. 11 on 1 November 1998
and in accordance with the provisions of Article 5 § S thereof, the case was
referred to the Grand Chamber of the Court. The Grand Chamber included ex
officio Sir Nicolas Bratza, the judge elected in respect of the United Kingdom
(Article 27 § 2 of the Convention and Rule 24 § 4 of the Rules of Court),
Mr L. Wildhaber, the President of the Court, Mrs E. Palm, Vice-President of
the Court, and Mr G. Ress, Mr J.-P. Costa and Mr M. Fischbach, Vice-
Presidents of Sections (Article 27 § 3 of the Convention and Rule 24 §§ 3
and 5 (a)). The other members appointed to complete the Grand Chamber
were Mr L. Ferrari Bravo, Mr Gaukur Jorundsson, Mr 1. Cabral Barreto,
Mr W. Fuhrmann, Mr K. Jungwiert, Mrs N. Vaji¢, Mr J. Hedigan,
Mrs W. Thomassen, Mrs M. Tsatsa-Nikolovska, Mr T. Pan{iru and
Mr K. Traja (Rule 24 § 3 and Rule 100 § 4). Subsequently Sir Nicolas
Bratza, who had taken part in the Commission’s examination of the case,
withdrew from sitting in the Grand Chamber (Rule 28). The Government

1. Note by the Registry. Rules of Court A applied to all cases referred to the Court before
the entry into force of Protocol No. 9 (I October 1994) and from then until 31 October
1998 only to cases concerning States not bound by that Protocol.



MATTHEWS v. THE UNITED KINGDOM JUDGMENT 257

accordingly appointed Sir John Freeland to sit as an ad hoc judge (Article 27
§ 2 of the Convention and Rule 29 § 1).

5. At the Court’s invitation (Rule 99), the Commission delegated one of
its members, Mr J.-C. Soyer, to take part in the proceedings before the
Grand Chamber.

6. In accordance with the President’s decision, a hearing took place in
public in the Human Rights Building, Strasbourg, on 19 November 1998.

There appeared before the Court:

(a) for the Government

Mr M. EATON, Foreign and Commonwealth Office, Agent,
Mr D. ANDERSON, Barrister-at-Law, Counsel,
Ms D. COLLINS, Cabinet Office Legal Advisers,

Ms C. POWER, Foreign and Commonwealth Office, Advisers;

(b) for the applicant
Mr M. LLAMAS, Barrister-at-Law,
Mr L. BAGLIETTO, Barrister,

Mr F. PICARDO, Barrister, Counsel,

Mr R. BENZAQUEN, Legislation Support Unit, Gibraltar, Adviser;
(¢c) for the Commission

Mr J.-C. SOYER, Delegate,

Ms M.-T. SCHOEPFER, Secretary to the Commission.

The Court heard addresses by Mr Soyer, Mr Llamas and Mr Anderson.

THE FACTS

[. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

7. On 12 April 1994 the applicant applied to the Electoral Registration
Officer for Gibraltar to be registered as a voter at the elections to the
European Parliament. The Electoral Registration Officer replied on 25 April
1994:

“The provisions of Annex II of the EC Act on Direct Elections of 1976 limit the
franchise for European parliamentary elections to the United Kingdom [see
paragraph 18 below]. This Act was agreed by all member States and has treaty status.
This means that Gibraltar will not be included in the franchise for the European
parliamentary elections.”
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II. RELEVANT LAW IN GIBRALTAR

A. Gibraltar and the United Kingdom

8. Gibraltar is a dependent territory of the United Kingdom. It forms part
of Her Majesty the Queen’s Dominions, but not part of the United
Kingdom. The United Kingdom parliament has the ultimate authority to
legislate for Gibraltar, but in practice exercises it rarely.

9. Executive authority in Gibraltar is vested in the Governor, who is the
Queen’s representative. Pursuant to a dispatch of 23 May 1969, certain
“defined domestic matters” are allocated to the locally elected Chief
Minister and his Ministers; other matters (external affairs, defence and
internal security) are not “defined” and the Governor thus retains
responsibility for them.

10. The Chief Minister and the Government of Gibraltar are respon-
sible to the Gibraltar electorate via general elections to the House of
Assembly. The House of Assembly is the domestic legislature in Gibraltar.
It has the right to make laws for Gibraltar on “defined domestic matters”,
subject to, inter alia, a power in the Governor to refuse to assent to
legislation.

B. Gibraltar and the European Community

11. The Treaty Establishing the European Community (“the EC Treaty”)
applies to Gibraltar by virtue of its Article 227(4), which provides that it
applies to the European territories for whose external relations a member
State is responsible. The United Kingdom acceded to the precursor to the
EC Treaty, the Treaty Establishing the European Economic Community of
25 March 1957 (“the EEC Treaty”), by a Treaty of Accession of 22 January
1972.

12. Gibraltar is excluded from certain parts of the EC Treaty by virtue of
the Treaty of Accession. In particular, Gibraltar does not form part of the
customs territory of the Community, with the result that the provisions on
free movement of goods do not apply; it is treated as a third country for the
purposes of the common commercial policy; it is excluded from the
common market in agriculture and trade in agricultural products and from
the Community rules on value-added tax and other turnover taxes, and it
makes no contribution to the Community budget. European Community
(“EC”) legislation concerning, infer alia, such matters as free movement of
persons, services and capital, health, the environment and consumer
protection applies in Gibraltar.

13. Relevant EC legislation becomes part of Gibraltar law in the same
way as in other parts of the Union: regulations are directly applicable, and
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directives and other legal acts of the EC which call for domestic legislation
are transposed by domestic primary or secondary legislation.

14. Although Gibraltar is not part of the United Kingdom in domestic
terms, by virtue of a declaration made by the United Kingdom government
at the time of the entry into force of the British Nationality Act 1981, the
term “nationals” and derivatives used in the EC Treaty are to be understood
as rcferring, inter alia, to British citizens and to British Dependent
Territories citizens who acquire their citizenship from a connection with
Gibraltar.

C. The European Community and the European Parliament

15. The powers of the European Community are divided amongst the
institutions set up by the EC Treaty, including the European Parliament, the
Council, the Commission (“the European Commission”) and the Court of
Justice.

16. Before 1 November 1993, the date of the entry into force of the
Maastricht Treaty on European Union of 7 February 1992 (“the Maastricht
Treaty”), Article 137 of the EEC Treaty referred to the “advisory and
supervisory powers” of the European Parliament. Since 1 November 1993,
the words “advisory and supervisory powers” have been removed and the
role of the European Parliament has been expressed by Article 137 to be to
“exercise the powers conferred upon it by [the] Treaty”. The principal
powers of the European Parliament under the EC Treaty may now be
summarised as follows:

Article 138b provides that the European Parliament shall “participate in
the process leading up to the adoption of Community acts by exercising its
powers under the procedures laid down in Articles 189b and 189¢ and by
giving its assent or delivering advisory opinions”. Further, the second
paragraph of Article 138b empowers the European Parliament to request the
European Commission to submit any appropriate proposal on matters on
which it considers that a Community act is required for the purpose of
implementing the Treaty.

The reference in the first paragraph of Article 138b to “assent” refers
to a procedure whereby the EC Treaty (for example, in Articles 8a(2)
and 130d) provides for adoption of provisions by the Council on a
proposal from the European Commission and after obtaining the assent
of the European Parliament. The procedure is called the “assent pro-
cedure”.

Article 144 provides for a motion of censure by the European Parliament
over the European Commission whereby if a motion is carried by a two-
thirds majority, representing a majority of the members, the members of the
European Commission are required to resign as a body.
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Article 158 provides that the European Parliament is to be consulted
before the President of the European Commission is nominated, and the
members of the European Commission, once nominated, are subject as a
body to a vote of approval by the European Parliament.

The first paragraph of Article 189 provides:

“In order to carry out their task and in accordance with the provisions of this Treaty,
the European Parliament acting jointly with the Council, the Council and the
Commission shall make regulations and issue directives, take decisions, make
recommendations or deliver opinions.”

Article 189b provides:

“1. Where reference is made in the Treaty to this Article for the adoption of an act,
the following procedure'"! shall apply.

2. The Commission shall submit a proposal to the European Parliament and the
Council.

The Council, acting by a qualified majority after obtaining the opinion of the
European Parliament, shall adopt a common position. The common position shall be
communicated to the European Parliament. The Council shall inform the European
Parliament fully of the reasons which led it to adopt its common position. The
Commission shall inform the European Parliament fully of its position.

If, within three months of such communication, the European Parliament:

(a) approves the common position, the Council shall definitively adopt the act in
question in accordance with that common position;

(b) has not taken a decision, the Council shall adopt the act in question in
accordance with its common position;

(c) indicates, by an absolute majority of its component Members, that it intends to
reject the common position, it shall immediately inform the Council. The Council may
convene a meeting of the Conciliation Committee referred to in paragraph 4 to explain
further its position. The European Parliament shall thereafter either confirm, by an
absolute majority of its component Members, its rejection of the common position, in
which event the proposed act shall be deemed not to have been adopted, or propose
amendments in accordance with subparagraph (d) of this paragraph;

(d) proposes amendments to the common position by an absolute majority of its
component Members, the amended text shall be forwarded to the Council and to the
Commission which shall deliver an opinion on those amendments.

3. If, within three months of the matter being referred to it, the Council, acting hy a
qualified majority. approves all the amendments of the European Parliament, it shall

1. This procedure is required to be used, inter alia, in connection with Article 49 of the EC
Treaty (measures for the free movement of workers). Article 54(2) (programme in
connection with freedom of establishment), Article 57(2) (mutual recognition of diplomas
in connection with the right of establishment), Article 66 (mutual recognition of diplomas
in connection with the freedom to provide services), Article 100a(1) (approximation of
provisions in connection with the internal market) and Article 130s(3) (action programmes
in connection with the environment).
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amend its common position accordingly and adopt the act in question; however, the
Council shall act unanimously on the amendments on which the Commission has
delivered a negative opinion. If the Council does not approve the act in question, the
President of the Council, in agreement with the President of the European Parliament,
shall forthwith convene a meeting of the Conciliation Committee.

4, The Conciliation Committee, which shail be composed of the members of the
Council or their representatives and an equal number of representatives of the European
Parliament, shall have the task of reaching agreement on a joint text, by a qualified
majority of the members of the Council or their representatives and by a majority of the
representatives of the European Parliament. The Commission shall take part in the
Conciliation Committee’s proceedings and shall take all the necessary initiatives with a
view to reconciling the positions of the European Parliament and the Council.

5. If, within six weeks of its being convened, the Conciliation Committee approves
a joint text, the European Parliament. acting by an absolute majority of the votes cast,
and the Council, acting by a qualified majority, shall have a period of six weeks from
that approval in which to adopt the act in question in accordance with the joint text. If
one of the two institutions fails to approve the proposed act, it shall be deemed not to
have been adopted.

6. Where the Conciliation Committee does not approve a joint text, the proposed
act shall be deemed not to have been adopted unless the Council, acting by a qualified
majority within six weeks of expiry of the period granted to the Conciliation
Committee, confirms the common position to which it agreed before the conciliation
procedure was initiated, possibly with amendments proposed by the European
Parliament. In this case. the act in question shall be finally adopted unless the
European Parliament, within six weeks of the date of confirmation by the Council,
rejects the text by an absolute majority of its component Members, in which case the
proposed act shall be deemed not to have been adopted.

7. The periods of three months and six weeks referred to in this Article may be
extended by a maximum of one month and two weeks respectively by common accord
of the European Parliament and the Council. The period of three months referred to in
paragraph 2 shall be automatically extended by two months where paragraph 2(c)
applies.

8. The scope of the procedure under this Article may be widened, in accordance with

the procedure provided for in Article N(2) of the Treaty on European Union, on the basis
of a report to be submitted to the Council by the Commission by 1996 at the latest.”

Article 189c¢ provides:

“Where reference is made in this Treaty to this Article for the adoption of an act, the
following procedure' ''shall apply:

(a) The Council, acting by a qualified majority on a proposal from the Commission
and after obtaining the opinion of the European Parliament, shall adopt a common
position.

1. This procedure is required to be used, inter alia. in connection with Article 6 (rules to
prohibit discrimination on grounds of nationality), Article 75(1) (transport policy)
Article 118a (social policy) and Articles 1301-130k (framework programmes in connection
with the environment).
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(b) The Council’s common position shall be communicated to the European
Parliament. The Council and the Commission shall inform the European Parliament
fully of the reasons which led the Council to adopt its common position and also of the
Commission’s position.

If, within three months of such communication, the European Parliament approves
this common position or has not taken a decision within that period, the Council shall
definitively adopt the act in question in accordance with the common position.

(c) The European Parliament may, within the period of three months referred to in
point (b), by an absolute majority of its component Members, propose amendments to
the Council’s common position. The European Parliament may also, by the same
majority, reject the Council's common position. The result of the proceedings shall be
transmitted to the Council and the Commission.

If the European Parliament has rejected the Council’s common position, unanimity
shall be required for the Council to act on a second reading.

(d) The Commission shall, within a period of one month, re-examine the proposal
on the basis of which the Council adopted its common position, by taking into account
the amendments proposed by the European Parliament.

The Commission shall forward to the Council, at the same time as its re-examined
proposal, the amendments of the European Parliament which it has not accepted, and
shall express its opinion on them. The Council may adopt these amendments
unanimously.

(e) The Council, acting by a qualified majority, shall adopt the proposal as re-
examined by the Commission.

Unanimity shall be required for the Council to amend the proposal as re-examined
by the Commission.

(f) In the cases referred to in points (c), (d) and (e), the Council shall be required to
act within a period of three months. If no decision is taken within this period, the
Commission proposal shall be deemed not to have been adopted.

(g) The periods referred to in points (b) and () may be extended by a maximum of
one month by common accord between the Council and the European Parliament.”

Article 203 makes provision for the budget of the Community. In
particular, after the procedure for making modifications and amend-
ments to the draft budget, it is open to the European Parliament to
reject the draft budget and to ask for a new budget to be submitted
(Article 203(8)).

Article 206 provides for parliamentary involvement in the process of
discharging the European Commission in respect of the implementation of
the budget. In particular, the European Parliament may ask to hear the
European Commission give evidence on the execution of expenditure, and
the European Commission is required to submit information to the
European Parliament if so requested. Further, the European Commission is
required to take all appropriate steps to act on the observations of the
European Parliament in this connection.
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D. Elections and the European Parliament

17. Article 138(3) of the EEC Treaty provided, in 1976, that the
European Parliament was to draw up proposals for elections. The Council
was required to “lay down the appropriate provisions, which it [was to]
recommend to Member States for adoption in accordance with their
respective constitutional requirements”. Identical provision was made in the
European Coal and Steel Community Treaty and the European Atomic
Energy Community Treaty.

18. In accordance with Article 138(3), Council Decision 76/787 (“the
Council Decision™), signed by the President of the Council of the European
Communities and the then member States” foreign ministers, laid down such
provisions. The specific provisions were set out in an Act Concerning the
Election of the Representatives of the European Parliament by Direct
Universal Suffrage of 20 September 1976 (“the 1976 Act”), signed by the
respective foreign ministers, which was attached to the Council Decision.
Article 15 of the 1976 Act provides that “Annexes I to III shall form an
integral part of this Act”. Annex II to the 1976 Act states that “The United
Kingdom will apply the provisions of this Act only in respect of the United
Kingdom”.

E. The application of the Convention to Gibraltar

19. By a declaration dated 23 October 1953, the United Kingdom,
pursuant to former Article 63 of the Convention, extended the Convention
to Gibraltar. Protocol No. 1 applies to Gibraltar by virtue of a declaration
made under Article 4 of Protocol No. 1 on 25 February 1988.

PROCEEDINGS BEFORE THE COMMISSION

20. Ms Matthews applied to the Commission on 18 April 1994. She
alleged a violation of Article 3 of Protocol No. 1, taken alone or in
conjunction with Article 14 of the Convention.

21. The Commission declared the application (no. 24833/94) admissible
on 16 April 1996. In its report of 29 October 1997 (former Article 31 of the
Convention), it expressed the opinion that there had been no violation of
Article 3 of Protocol No. 1 (eleven votes to six) and that there had been no
violation of Article 14 of the Convention (twelve votes to five). The full text
of the Commission’s opinion and of the five separate opinions contained in
the report is reproduced as an annex to this judgment.



264 MATTHEWS v. THE UNITED KINGDOM JUDGMENT

FINAL SUBMISSIONS TO THE COURT

22. The Government asked the Court to find that there had been no
violation of the Convention.

23. The applicant, for her part, asked the Court to find a breach of her
rights under Article 3 of Protocol No. 1, taken alone or in conjunction with
Article 14 of the Convention. She also claimed an award of costs.

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 3 OF PROTOCOL No. |

24. The applicant alleged a breach of Article 3 of Protocol No. 1, which
provides:

“The High Contracting Parties undertake to hold free elections at reasonable
intervals by secret ballot, under conditions which will ensure the free expression of the
opinion of the people in the choice of the legislature.”

25. The Government maintained that, for three main reasons, Article 3
of Protocol No. 1 was not applicable to the facts of the present case or, in
the alternative, that there had been no violation of that provision.

A. Whether the United Kingdom can be held responsible under the
Convention for the lack of elections to the European Parliament
in Gibraltar

26. According to the Government, the applicant’s real objection was to
Council Decision 76/787 and to the 1976 Act concerning elections to the
European Parliament (see paragraph 18 above). That Act, which had the
status of a treaty, was adopted in the Community framework and could not
be revoked or varied unilaterally by the United Kingdom. The Government
underlined that the European Commission of Human Rights had refused on
a number of occasions to subject measures falling within the Community
legal order to scrutiny under the Convention. Whilst they accepted that there
might be circumstances in which a Contracting Party might infringe its
obligations under the Convention by entering into treaty obligations which
were incompatible with the Convention, they considered that in the present
case, which concerned texts adopted in the framework of the European
Community, the position was not the same. Thus, acts adopted by the
Community or consequent to its requirements could not be imputed to the
member States, together or individually, particularly when those acts
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concerned elections to a constitutional organ of the Community itself. At
the hearing, the Government suggested that to engage the responsibility of
any State under the Convention, that State must have a power of effective
control over the act complained of. In the case of the provisions relating to
the elections to the European Parliament, the United Kingdom Government
had no such control.

27. The applicant disagreed. For her, the Council Decision and 1976 Act
constituted an international treaty, rather than an act of an institution whose
decisions were not subject to Convention review. She thus considered that
the Government remained responsible under the Convention for the effects
of the Council Decision and 1976 Act. In the alternative — that is, if the
Council Decision and 1976 Act were to be interpreted as involving a
transfer of powers to the Community organs — the applicant argued, by
reference to Commission case-law, that in the absence of any equivalent
protection of her rights under Article 3 of Protocol No. 1, the Government
in any event retained responsibility under the Convention.

28. The majority of the Commission took no stand on the point, although
it was referred to in concurring and dissenting opinions.

29. Article 1 of the Convention requires the High Contracting Parties
to “secure to everyone within their jurisdiction the rights and freedoms
defined in ... [the] Convention”. Article 1 makes no distinction as to the
type of rule or measure concemned, and does not exclude any part of the
member States’ “jurisdiction” from scrutiny under the Convention (see the
United Communist Party of Turkey and Others v. Turkey judgment of
30 January 1998, Reports of Judgments and Decisions 1998-1, pp. 17-18,
§ 29).

30. The Court notes that the parties do not dispute that Article 3 of
Protocol No. 1 applies in Gibraltar. It recalls that the Convention was
extended to the territory of Gibraltar by the United Kingdom’s declaration
of 23 October 1953 (see paragraph 19 above), and Protocol No. 1 has been
applicable in Gibraltar since 25 February 1988. There is therefore clearly
territorial “jurisdiction” within the meaning of Article 1 of the Convention.

31. The Court must nevertheless consider whether, notwithstanding the
nature of the elections to the European Parliament as an organ of the EC, the
United Kingdom can be held responsible under Article 1 of the Convention
for the absence of elections to the European Parliament in Gibraltar, that is,
whether the United Kingdom is required to “secure” elections to the
European Parliament notwithstanding the Community character of those
elections.

32. The Court observes that acts of the EC as such cannot be challenged
before the Court because the EC is not a Contracting Party. The Convention
does not exclude the transfer of competences to international organisations
provided that Convention rights continue to be “secured”. Member States’
responsibility therefore continues even after such a transfer.
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33. In the present case, the alleged violation of the Convention
flows from an annex to the 1976 Act, entered into by the United King-
dom, together with the extension to the European Parliament’s
competences brought about by the Maastricht Treaty. The Council
Decision and the 1976 Act (see paragraph 18 above), and the Maastricht
Treaty, with its changes to the EEC Treaty, all constituted international
instruments which were freely entered into by the United Kingdom.
Indeed, the 1976 Act cannot be challenged before the European Court
of Justice for the very reason that it is not a “normal” act of the
Community, but is a treaty within the Community legal order. The
Maastricht Treaty, too, is not an act of the Community, but a treaty by
which a revision of the EEC Treaty was brought about. The United
Kingdom, together with all the other parties to the Maastricht Treaty,
is responsible ratione materiae under Article | of the Convention and,
in particular, under Article 3 of Protocol No. 1, for the consequences of
that Treaty.

34. In determining to what extent the United Kingdom is responsible
for “securing” the rights in Article 3 of Protocol No. 1 in respect of
elections to the European Parliament in Gibraltar, the Court recalls that the
Convention is intended to guarantee rights that are not theoretical or
illusory, but practical and effective (see, for example, the above-
mentioned United Communist Party of Turkey and Others judgment,
pp. 18-19, § 33). It is uncontested that legislation emanating from the
legislative process of the European Community affects the population of
Gibraltar in the same way as legislation which enters the domestic legal
order exclusively via the House of Assembly. To this extent, there is no
difference between European and domestic legislation, and no reason why
the United Kingdom should not be required to “secure” the rights in
Article 3 of Protocol No. 1 in respect of European legislation, in the same
way as those rights are required to be “secured” in respect of purely
domestic legislation. In particular, the suggestion that the United Kingdom
may not have effective control over the state of affairs complained of
cannot affect the position, as the United Kingdom’s responsibility derives
from its having entered into treaty commitments subsequent to the
applicability of Article 3 of Protocol No. | to Gibraltar, namely the
Maastricht Treaty taken together with its obligations under the Council
Decision and the 1976 Act. Further, the Court notes that on acceding to the
EC Treaty, the United Kingdom chose, by virtue of Article 227(4) of the
Treaty, to have substantial areas of EC legislation applied to Gibraltar (see
paragraphs 11 to 14 above).

35. It follows that the United Kingdom is responsible under Article 1 of
the Convention for securing the rights guaranteed by Article 3 of
Protocol No. 1 in Gibraltar regardless of whether the elections were purely
domestic or European.
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B. Whether Article 3 of Protocol No. 1 is applicable to an organ such
as the European Parliament

36. The Government claimed that the undertaking in Article 3 of Protocol
No. 1 was necessarily limited to matters falling within the power of the
parties to the Convention, that is, sovereign States. They submitted that the
“legislature” in Gibraltar was the House of Assembly, and that it was to that
body that Article 3 of Protocol No. | applied in the context of Gibraltar. For
the Government, there was no basis upon which the Convention could place
obligations on Contracting Parties in relation to elections for the parliament of
a distinct, supranational organisation, and they contended that this was
particularly so when the member States of the European Community had
limited their own sovereignty in respect of it and when both the European
Parliament itself and its basic electoral procedures were provided for under its
own legal system, rather than the legal systems of its member States.

37. The applicant referred to previous decisions of the European
Commission of Human Rights in which complaints concerning the
European Parliament were dealt with on the merits, so that the Commission
in effect assumed that Article 3 of Protocol No. 1 applied to elections to the
European Parliament (see, for example, Lindsay v. the United Kingdom,
application no. 8364/78, decision of 8 March 1979, Decisions and Reports
(DR) 15, p. 247, and Téte v. France, application no. 11123/84, decision of
9 December 1987, DR 54, p. 52). She agreed with the dissenting members
of the Commission who did not accept that because the European
Parliament did not exist when Protocol No. 1 was drafted, it necessarily fell
outside the ambit of Article 3 of that Protocol.

38. The majority of the Commission based its reasoning on this
jurisdictional point. It considered that “to hold Article 3 of Protocol No. 1 to
be applicable to supranational representative organs would be to extend the
scope of Article 3 beyond what was intended by the drafters of the
Convention and beyond the object and purpose of the provision. ...[T]he
role of Article 3 is to ensure that elections take place at regular intervals to
the national or local legislative assembly, that is, in the case of Gibraltar, to
the House of Assembly” (see paragraph 63 of the Commission’s report).

39. That the Convention is a living instrument which must be interpreted
in the light of present-day conditions is firmly rooted in the Court’s case-
law (see, inter alia, the Loizidou v. Turkey judgment of 23 March 1995
(preliminary objections), Series A no. 310, pp. 26-27, § 71, with further
reference). The mere fact that a body was not envisaged by the drafters of
the Convention cannot prevent that body from falling within the scope of
the Convention. To the extent that Contracting States organise common
constitutional or parliamentary structures by international treaties, the Court
must take these mutually agreed structural changes into account in
interpreting the Convention and its Protocols.
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The question remains whether an organ such as the European Parliament
nevertheless falls outside the ambit of Article 3 of Protocol No. 1.

40. The Court recalls that the word “legislature” in Article 3 of
Protocol No. 1 does not necessarily mean the national parliament: the word
has to be interpreted in the light of the constitutional structure of the State in
question. In the case of Mathieu-Mohin and Clerfayt v. Belgium, the 1980
constitutional reform had vested in the Flemish Council sufficient compe-
tence and powers to make it, alongside the French Community Council and
the Walloon Regional Council, a constituent part of the Belgian “legisla-
ture”, in addition to the House of Representatives and the Senate (see the
Mathieu-Mohin and Clertayt v. Belgium judgment of 2 March 1987, Series
A no. 113, p. 23, § 53; see also the Commission’s decisions on the applica-
tion of Article 3 of Protocol No. | to regional parliaments in Austria (appli-
cation no.7008/75, decision of 12 July 1976, DR 6, p.120) and in Germany
(application no. 27311/95, decision of 11 September 1995, DR 82-A, p. 158)).

41. According to the case-law of the European Court of Justice, it is an
inherent aspect of EC law that such law sits alongside, and indeed has
precedence over, domestic law (see, for example, Costa v. ENEL, 6/64
[1964] ECR 585, and Amministrazione delle Finanze dello Stato v.
Simmenthal SpA, 106/77 [1978] ECR 629). In this regard, Gibraltar is in
the same position as other parts of the European Union.

42. The Court reiterates that Article 3 of Protocol No. | enshrines a
characteristic of an effective political democracy (see the above-mentioned
Mathieu-Mohin and Clerfayt judgment, p. 22, § 47, and the above-mentioned
United Communist Party of Turkey and Others judgment, pp. 21-22, § 45).
In the present case, there has been no submission that there exist alternative
means of providing for electoral representation of the population of Gibraltar
in the European Parliament, and the Court finds no indication of any.

43. The Court thus considers that to accept the Government’s contention
that the sphere of activities of the European Parliament falls outside the
scope of Article 3 of Protocol No. 1 would risk undermining one of the
fundamental tools by which ‘“effective political democracy” can be
maintained.

44. It follows that no reason has been made out which could justify
excluding the European Parliament from the ambit of the elections referred
to in Article 3 of Protocol No. | on the ground that it is a supranational,
rather than a purely domestic, representative organ.

C. Whether the European Parliament, at the relevant time, had the
characteristics of a “legislature” in Gibraltar

45. The Government contended that the European Parliament continued
to lack both of the most fundamental attributes of a legislature: the power to
initiate legislation and the power to adopt it. They were of the opinion that
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the only change to the powers and functions of the European Parliament
since the Commission last considered the issue in the above-mentioned Téte
decision (see paragraph 37 above) — the procedure under Article 189b of the
EC Treaty — offered less than even a power of co-decision with the Council,
and in any event applied only to a tiny proportion of the Community’s
legislative output.

46. The applicant took as her starting-point in this respect that the
European Commission of Human Rights had found that the entry into
force of the Single European Act in 1986 did not furnish the European
Parliament with the necessary powers and functions for it to be considered
as a “legislature” (see the above-mentioned Téte decision). She contended
that the Maastricht Treaty increased those powers to such an extent that
the European Parliament was now transformed from a mere advisory and
supervisory organ to a body which assumed, or assumed at least in
part, the powers and functions of legislative bodies within the meaning
of Article 3 of Protocol No. 1. The High Contracting Parties had
undertaken to hold free elections at reasonable intervals by secret ballot,
under conditions which would ensure the free expression of the opinion
of the people in the choice of the legislature. She described the powers
of the European Parliament not solely in terms of the new matters
added by the Maastricht Treaty, but also by reference to its pre-existing
powers, in particular those which were added by the Single European Act
in 1986.

47. The Commission did not examine this point, as it found Article 3 not
to be applicable to supranational representative organs.

48. In determining whether the European Parliament falls to be
considered as the “legislature”, or part of it, in Gibraltar for the purposes of
Article 3 of Protocol No. 1, the Court must bear in mind the sui generis
nature of the European Community, which does not follow in every respect
the pattern common in many States of a more or less strict division of
powers between the executive and the legislature. Rather, the legislative
process in the EC involves the participation of the European Parliament, the
Council and the European Commission.

49. The Court must ensure that “effective political democracy” is
properly served in the territories to which the Convention applies, and in
this context, it must have regard not solely to the strictly legislative powers
which a body has, but also to that body’s role in the overall legislative
process.

50. Since the Maastricht Treaty, the European Parliament’s powers are
no longer expressed to be “advisory and supervisory”. The removal of these
words must be taken as an indication that the European Parliament has
moved away from being a purely consultative body, and has moved towards
being a body with a decisive role to play in the legislative process of the
European Community. The amendment to Article 137 of the EC Treaty
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cannot, however, be taken as any more than an indication as to the
intentions of the drafters of the Maastricht Treaty. Only on examination of
the European Parliament’s actual powers in the context of the European
Community legislative process as a whole can the Court determine whether
the European Parliament acts as the “legislature”, or part of it, in Gibraltar.

51. The European Parliament’s role in the Community legislative
process depends on the issues concerned (see paragraphs 15-16 above).

Where a regulation or directive is adopted by means of the consultation
procedure (for example under Articles 99 or 100 of the EC Treaty) the
European Parliament may, depending on the specific provision, have to be
consulted. In such cases, the European Parliament’s role is limited. Where
the EC Treaty requires the procedure set out in Article 189¢ to be used, the
European Parliament’s position on a matter can be overruled by a
unanimous Council. Where the EC Treaty requires the Article 189b
procedure to be followed, however, it is not open to the Council to pass
measures against the will of the European Parliament. Finally, where the so-
called “assent procedure” is used (as referred to in the first paragraph of
Article 138b of the EC Treaty), in relation to matters such as the accession
of new member States and the conclusion of certain types of international
agreements, the consent of the European Parliament is needed before a
measure can be passed.

In addition to this involvement in the passage of legislation, the
European Parliament also has functions in relation to the appointment and
removal of the European Commission. Thus, it has a power of censure over
the European Commission, which can ultimately lead to the European
Commission having to resign as a body (Article 144); its consent is
necessary for the appointment of the European Commission (Article 158);
its consent is necessary before the budget can be adopted (Article 203); and
it gives a discharge to the European Commission in the implementation of
the budget, and here has supervisory powers over the European Commission
(Article 206).

Further, whilst the European Parliament has no formal right to initiate
legislation, it has the right to request the European Commission to submit
proposals on matters on which it considers that a Community act is required
(Article 138b).

52. As to the context in which the European Parliament operates, the
Court is of the view that the European Parliament represents the principal
form of democratic, political accountability in the Community system. The
Court considers that whatever its limitations, the European Parliament,
which derives democratic legitimation from the direct elections by universal
suffrage, must be seen as that part of the European Community structure
which best reflects concerns as to “effective political democracy”.

53. Even when due allowance is made for the fact that Gibraltar is
excluded from certain areas of Community activity (see paragraph 12
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above), there remain significant areas where Community activity has a
direct impact in Gibraltar. Further, as the applicant points out, measures
taken under Article 189b of the EC Treaty and which affect Gibraltar relate
to important matters such as road safety, unfair contract terms and air
pollution by emissions from motor vehicles and to all measures in relation
to the completion of the internal market.

54. The Court thus finds that the European Parliament is sufficiently
involved in the specific legislative processes leading to the passage of
legislation under Articles 189b and 189c of the EC Treaty, and is
sufficiently involved in the general democratic supervision of the activities
of the European Community, to constitute part of the “legislature” of
Gibraltar for the purposes of Article 3 of Protocol No. 1.

D. The application of Article 56 of the Convention to the case

55. Article 56 §§ 1 and 3 of the Convention provide as follows:

“1. Any State may at the time of its ratification or at any time thereafter declare by
notification addressed to the Secretary General of the Council of Europe that the ...
Convention shall, subject to paragraph 4 of this Article. extend to all or any of the
territories for whose international relations it is responsible.

3. The provisions of [the] Convention shall be applied in such territories with due
regard, however, to local requirements.”

56. The Government noted, without relying formally on the point, that
two members of the Commission had emphasised the constitutional position
of Gibraltar as a dependent territory in the context of Article 56 (formerly
Article 63) of the Convention.

57. The applicant was of the view that the “local requirements” referred
to in Article 56 § 3 of the Convention could not be interpreted so as to
restrict the application of Article 3 of Protocol No. 1 in the case.

58. The Commission, which found Article 3 not to be applicable on
other grounds, did not consider this point. Two members of the
Commission, in separate concurring opinions, both found that Article 56 of
the Convention had a role to play in the case.

59. The Court recalls that in the Tyrer v. the United Kingdom judgment
(25 April 1978, Series A no. 26, pp. 18-19, § 38) it found that before the
former Article 63 § 3 could apply, there would have to be “positive and
conclusive proof of a requirement”. Local requirements, if they refer to the
specific legal status of a territory, must be of a compelling nature if they are
to justify the application of Article 56 of the Convention. In the present
case, the Government do not contend that the status of Gibraltar is such as
to give rise to “local requirements” which could limit the application of the
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Convention, and the Court finds no indication that there are any such
requirements.

E. Whether the absence of elections to the European Parliament in
Gibraltar in 1994 was compatible with Article 3 of Protocol No. 1

60. The Government submitted that, even if Article 3 of Protocol No. 1
could be said to apply to the European Parliament, the absence of elections
in Gibraltar in 1994 did not give rise to a violation of that provision but
instead fell within the State’s margin of appreciation. They pointed out that
in the 1994 elections the United Kingdom had used a single-member
constituency, “first-past-the-post” system. It would have distorted the
electoral process to constitute Gibraltar as a separate constituency, since its
population of approximately 30,000 was less than 5% of the average
population per European Parliament seat in the United Kingdom. The
alternative of redrawing constituency boundaries so as to include Gibraltar
within a new or existing constituency was no more feasible, as Gibraltar did
not form part of the United Kingdom and had no strong historical or other
link with any particular United Kingdom constituency.

61. The applicant submitted that she had been completely deprived of
the right to vote in the 1994 elections. She stated that the protection of
fundamental rights could not depend on whether or not there were attractive
alternatives to the current system.

62. The Commission, since it did not find Article 3 of Protocol No. 1 to
be applicable, did not examine whether or not the absence of elections in
Gibraltar was compatible with that provision.

63. The Court recalls that the rights set out in Article 3 of Protocol
No. | are not absolute, but may be subject to limitations. The Contracting
States enjoy a wide margin of appreciation in imposing conditions on the
right to vote, but it is for the Court to determine in the last resort whether
the requirements ot Protocol No. 1 have been complied with. It has to
satisfy itself that the conditions do not curtail the right to vote to such an
extent as to impair its very essence and deprive it of effectiveness; that
they are imposed in pursuit of a legitimate aim; and that the means
employed are not disproportionate. In particular, such conditions must not
thwart “the free expression of the people in the choice of the legislature”
(see the above-mentioned Mathieu-Mohin and Clerfayt judgment, p. 23,
§ 52).

64. The Court makes it clear at the outset that the choice of electoral
system by which the free expression of the opinion of the people in the choice
of the legislature is ensured — whether it be based on proportional
representation , the “first-past-the-post” system or some other arrangement —
is a matter in which the State enjoys a wide margin of appreciation. However,
in the present case the applicant, as a resident of Gibraltar, was completely
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denied any opportunity to express her opinion in the choice of the members of
the European Parliament. The position is not analogous to that of persons who
are unable to take part in elections because they live outside the jurisdiction,
as such individuals have weakened the link between themselves and the
jurisdiction. In the present case, as the Court has found (see paragraph 34
above), the legislation which emanates from the European Community forms
part of the legislation in Gibraltar, and the applicant is directly affected by it.

65. In the circumstances of the present case, the very essence of the
applicant’s right to vote, as guaranteed by Article 3 of Protocol No. 1, was
denied.

It follows that there has been a violation of that provision.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 14 OF THE CONVENTION
TAKEN IN CONJUNCTION WITH ARTICLE 3 OF PROTO-
COL No. 1

66. The applicant in addition alleged that, as a resident of Gibraltar, she
had been the victim of discrimination contrary to Article 14 of the
Convention, which provides:

“The enjoyment of the rights and freedoms set forth in [the] Convention shall be
secured without discrimination on any ground such as sex, race. colour, language,
religion, political or other opinion. national or social origin, association with a national
minority, property, birth or other status.”

67. The Government did not address separately this complaint.

68. In view of its above conclusion that there has been a violation of
Article 3 of Protocol No. 1 taken alone, the Court does not consider it
necessary to consider the complaint under Article 14 of the Convention.

III. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

69. Under Article 41 of the Convention,

“If the Court finds that there has been a violation of the Convention or the Protocols
thereto, and if the internal law of the High Contracting Party concerned allows only
partial reparation to be made, the Court shall, if necessary, afford just satisfaction to
the injured party.”

A. Costs and expenses

70. The applicant did not claim any damages under Article 41, but she
did claim costs and expenses before the Court totalling 760,000 French
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francs (FRF) and 10,955 pounds sterling (GBP), made up as to FRF 760,000
of her representative’s fees and expenses (750 hours at FRF 1,000 per hour)
and FRF 10,000 disbursements, and as to GBP 10,955 of fees and expenses
incurred in instructing solicitors in Gibraltar. She also claimed FRF 6,976
and GBP 1,151.50 in respect of travel expenses.

The Government considered that the total number of hours claimed by
the applicant’s main representative should be reduced by about half, and
that the Gibraltar advisers’ claims should not have amounted to more than
one-third of the sums actually claimed. They also challenged some of the
travel expenses.

71. In the light of the criteria established in its case-law, the Court holds
on an equitable basis that the applicant should be awarded the sum of
GBP 45,000 from which should be deducted FRF 18,510 already paid by
way of legal aid for fees and travel and subsistence expenses before the
Court.

B. Default interest

72. According to the information available to the Court, the statutory
rate of interest applicable in the United Kingdom at the date of adoption of
the present judgment is 7.5% per annum.

FOR THESE REASONS, THE COURT

1. Holds by fifteen votes to two that there has been a breach of Article 3 of
Protocol No. 1;

2. Holds unanimously that it is not necessary to consider the complaint
under Article 14 of the Convention taken together with Article 3 of
Protocol No. 1;

3. Holds unanimously

(a) that the respondent State is to pay the applicant, within three months,
for costs and expenses, 45,000 (forty-five thousand) pounds sterling
together with any value-added tax that may be chargeable, less 18,510
(eighteen thousand five hundred and ten) French francs to be converted
into pounds sterling at the rate applicable on the date of delivery of the
present judgment;

(b) that simple interest at an annual rate of 7.5% shall be payable from
the expiry of the above-mentioned three months until settlement;

4. Dismisses unanimously the remainder of the claim for just satisfaction.
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Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 18 February 1999.

Luzius WILDHABER
President

Maud DE BOER-BUQUICCHIO
Deputy Registrar

In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2 of
the Rules of Court, the joint dissenting opinion of Sir John Freeland and
Mr Jungwiert is annexed to this judgment.

L.W.
MB.
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JOINT DISSENTING OPINION
OF JUDGES Sir John FREELAND AND JUNGWIERT

1. We voted against the finding of a breach of Article 3 of Proto-
col No. 1, essentially for the following reasons.

2. In the first place, and as a general point, the view has throughout
weighed heavily with us that a particular restraint should be required of the
Court when it is invited, as it is here, to pronounce on acts of the European
Community or consequent to its requirements, especially when those acts
relate to a matter so intimately concerned with the operation of the
Community as elections to one of its constitutional organs.

3. Secondly, as to the interpretation to be given to Article 3 of
Protocol No. 1, we have considered that the view taken in the Commission,
by the substantial majority of eleven votes to six, that “the role of Article 3
is to ensure that clections take place at regular intervals to the national or
local legislative assembly” has much to commend it. It is, as reference to the
travaux préparatoires confirms, a view squarely within the intention of the
drafters (who, it should be recalled, were working at a time when about half
the countries of Europe — including some in Western Europe — were
deprived of free elections). Further, by confining the ambit of the provision
to bodies within the domestic area and excluding any supranational
representative organ, it avoids the uncertainty and invidiousness involved in
analysis by an outside body of the characteristics of such an organ, which as
experience has shown are likely to be neither straightforward nor static.

4. If, however, it is justifiable, on the familiar basis that “the Convention
is a living instrument which must be interpreted in the light of present-day
conditions”, to include within the scope of Article 3 of Protocol No. | a
body which was plainly not within the contemplation of the drafters, if only
because no such body existed at the time, it becomes necessary to consider
whether the body concerned is properly to be regarded as “the legislature”
(emphasis supplied) within the meaning of the provision. That question may
require, in turn, two others. First, is the body a legislature at all? And,
secondly, if it is, is it the legislature for the State or territory in question — in
this case, Gibraltar?

5. As to the first of these questions, it is in our view intrinsic to the
notion of a “legislature” that the body concerned should have the power to
initiate legislation and to adopt it (subject, in the case of some national
Constitutions, to the requirement of the assent of the head of State). If this
power is lacking, the fact that the body may have other powers often
exercisable by national legislatures (for example, powers in relation to
censure of the executive or to the budget) is not enough to remedy the
deficiency. The existence of such other powers may enhance the body’s
entitlement to be styled as a parliament and its role in promoting an
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“effective political democracy”. But the facts that it is so styled and has
such a role are not to be regarded as requiring it to be treated as a
“legislature” unless it has in itself the necessary legislative power.

6. With the vestigial and for present purposes insignificant exception of
its power under Article 95(3) of the European Coal and Steel Community
Treaty, the European Parliament has no power to initiate and adopt
legislation. Even in the casc of the so-called co-decision procedure
(Article 189b) introduced by the Maastricht Treaty — a procedure to which
much significance was attached on behalf of the applicant —, while the
European Parliament has potential influence on the content of legislation
and a power to block legislation to which it objects, it has neither the sole
right to adopt legislation nor the power to force the Council to adopt
legislation which the Council does not want. Nor does the procedure
provide the Parliament with any opportunity to initiate legislation itself.

7. Thus, even if, as paragraph 50 of the judgment says, the Maastricht
Treaty’s removal of the words “advisory and supervisory” to describe the
powers of the European Parliament “must be taken as an indication that the
European Parliament has moved away from being a purely consultative
body, and has moved towards being a body with a decisive role to play in
the legislative process of the European Community”, as matters stand (and
stood at the time of the 1994 elections) that Parliament has not in our view
reached a stage where it can of itself properly be regarded as constituting a
legislature. To borrow the words of Professor Dashwood in his inaugural
address at the University of Cambridge in November 1995, “the Community
has no legislature, but a legislative process in which the different political
institutions have different parts to play”. In fact, of the institutions of the
Community it is the Council of Ministers which performs the functions
most closely related to those of a legislature at national level.

8. If it had become necessary to consider whether, on the hypothesis that it
was in the true sense a legislature, the European Parliament qualified to be
treated as “the legislature” for Gibraltar within the meaning of Article 3 of
Protocol No. I, so that Gibraltar elections were required to be held to it as
well as to the local House of Assembly, we would have been influenced in
the contrary direction by the exclusion of Gibraltar from substantial parts of
the EC Treaty and the limited extent of the areas of Community competence
in which the Parliament has, in any event, a significant role (as it does not in
the areas of foreign and security policy. justice and home affairs, the
implementation of the common commercial policy or the negotiation of trade
agreements with other States or international organisations; or in the field of
economic and monetary union). We would have been similarly influenced by
the small number of measures adopted under the Article 189b procedure and
applicable to Gibraltar. But, given the negative view which we have reached
on the qualifications of the European Parliament to be regarded as a legisla-
ture, there is no need for us to proceed to a conclusion on the further question.
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9. We would add only that, to put it no higher, we see a certain
incongruity in the branding of the United Kingdom as a violator of
obligations under Article 3 of Protocol No. 1 when the exclusion from the
franchise effected multilaterally by the 1976 Decision and Act — in
particular, Annex II - was at that time wholly consistent with those
obligations (because on no view could the Assembly, as it was then known,
be regarded as a legislature); when at no subsequent time has it been
possible for the United Kingdom unilaterally to secure the modification of
the position so as to include Gibraltar within the franchise; and when such a
modification would require the agreement of all the member States
(including a member State in dispute with the United Kingdom about
sovereignty over Gibraltar).
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OPINION OF THE COMMISSION

ANNEX

OPINION OF THE EUROPEAN COMMISSION

OF HUMAN RIGHTS'

(as expressed in the Commission’s report2 of 29 October 1997)

[The Commission was composed as follows:

Mr
Mr
Mr
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Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
Mr
and Mr

S. TRECHSEL, President,
E. BUSUTTIL,

A. WEITZEL,

J.-C. SOYER,

H.G. SCHERMERS

F. MARTINEZ,

C.L. ROZAKIS,

L. LOUCAIDES,

J.-C. GEUS,

M.P. PELLONPAA,

M.A. NOWICKI,

B. CONFORTI,

N. BRATZA,

J. MUCHA,

C. BIRSAN,

P. LORENZEN,

K. HERNDL,

M. DE SALVIA, Secretary.]

1. English original.

2. The opinion contains some references to previous paragraphs of the Commission’s
report. The full text of the report may be obtained from the Registry of the Court.
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A. Complaint declared admissible

24. The Commission has declared admissible the applicant’s complaint
concerning her inability to vote in elections to the European Parliament
from Gibraltar.

B. Points at issue

25. Accordingly the points at issue in the present case are:

— whether there has been a violation of Article 3 of Protocol No. | to the
Convention, and

— whether there has been a violation of Article 14 of the Convention,
taken together with Article 3 of Protocol No. 1.

C. Asregards Article 3 of Protocol No. 1 to the Convention

26. Article 3 of Protocol No. 1 provides as follows:

“The High Contracting Parties undertake to hold free elections at reasonable inter-
vals by secret ballot, under conditions which will ensure the free expression of the
opinion of the people in the choice of the legislature.”

27. The Government contend that the Commission has no jurisdiction to
entertain the present application and, in the alternative, that the applicant’s
claim falls outside the scope of Article 3 of Protocol No. 1. Three principal
grounds are relied on by the Government for their contention.

28. (a) The Government’s first principal objection is that the Act which
gave rise to the direct elections to the European Parliament, and the Annex
which limited its applicability to the United Kingdom, fall within the Euro-
pean Community legal order and are therefore not subject to review by the
Convention organs.

29. As to Annex II, the Government point out that the Annex is an inte-
gral part of the Act, unlike the German declaration to the Act which was
unilateral and could be (and was) unilaterally amended by Germany, and
that any amendment to the Annex would have to be agreed by all member
States of the Union. The exclusion of Gibraltar from the European Parlia-
ment elections therefore derives from an Act for which the United Kingdom
has no responsibility under the Convention.

30. As to the Act itself, the Government underline that although the Act
was annexed to a Council decision and has equivalent status to a Commu-
nity treaty, it is a treaty of a special nature. This special nature stems both
from the origin of the treaty — the obligation in Article 138(3) EC to lay
down appropriate provisions for elections to the European Parliament — and
from the requirement in the Decision to which the Act is annexed that the
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Council is to be notified of the procedures for its adoption. The Act itself is
therefore not an ordinary international treaty for which the United Kingdom
may be responsible under the Convention, but is part of European Commu-
nity law, a distinct legal order for which the United Kingdom cannot bear
responsibility under the Convention.

31. In the Government’s submission, the Commission’s inability to con-
sider these matters is underscored by the debate on Community accession to
the Convention: it is because Community acts are not subject to scrutiny by
the Convention organs that Community accession is being considered. Until
such accession, Community acts cannot be considered by the Convention
organs.

32. In this connection, the Government add that there is no doubt that at
the time of the EC Act on Direct Elections, the European Parliament (or
Assembly, as it then was) was not a legislature within the meaning of Art-
icle 3 of Protocol No. 1, and even on the applicant’s analysis, the Govern-
ment have not taken any specific step since then which could give rise to the
responsibility of the United Kingdom under the Convention.

33. (b) The Government’s second principal contention is that the Euro-
pean Parliament is not a “legislature” within the meaning of Article 3 of
Protocol No. 1 to the Convention, so that the provision does not apply in
any event.

34. The Government suggest, as a working definition of what is a “legis-
lature”, that a legislature may normally be said to have two particular char-
acteristics: the power to initiate legislation, and the power to adopt it. In the
Community legal order, the Council of Ministers corresponds most closely
to a legislature as it is understood at national level.

35. For the Government, the European Parliament’s only legislative
powers in the strict sense are the powers contained in Article 95(3) of the
European Coal and Steel Community Treaty, which provides for the Par-
liament to adopt, on its own and by a majority of three-quarters of the votes
cast, certain minor amendments to the powers of the Commission in the
field of coal and steel. The powers have apparently not been used since
1960, and were regarded as negligible by the Commission in the Alliance
des Belges case (application no. 8612/79, decision of 10 May 1979, Deci-
sions and Reports (DR) 15, p. 259).

36. Article 138b of the EC treaty defines the role of the Parliament as
being “to participate in the process leading up to the adoption of Commu-
nity Acts”, which participation amounts to neither a right to initiate nor a
power to enact legislation on its own account.

37. As to the right to initiate legislation, the Government point out that
Article 138b provides only that the European Parliament may request the
European Commission to submit a proposal on a matter on which it consid-
ers a Community Act is required. Such a provision merely emphasises the
paramount role of the Commission in proposing new legislation.
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38. As to the right to enact legislation, the Government recall that there
are large areas of European Union activity in which the European Parlia-
ment plays no significant part at all: in particular, it plays no part in the
implementation of the common commercial policy and a marginal role
only is ascribed to the Parliament in the field of economic and monetary
union. Further, the European Parliament never has any independent power
to adopt legislation, but rather, at most, can have an influence on, or block,
the content of legislation. Only the Article 189b procedure is new since the
last time the Commission considered questions relating to the European
Parliament in the case of Téte v. France (application no. 11123/84, deci-
sion of 9 December 1987, DR 54, p. 52). The Article 189b procedure
merely expands what was a veto power which could only be exercised
with any one member State in the Council, into a unilateral veto. However,
the Article 189b procedure itself is only used in limited fields, and it is
used relatively rarely.

39. (c) The Government contend that the European Parliament does not
in any event in Convention terms form the “legislature” or part of it in
Gibraltar because the term “legislature” in Article 3 of Protocol No. 1 must
be taken to mean the national legislature of the Contracting Parties, and not
the organs of supranational organisations such as the Community.

40. The Government consider that the question of whether the European
Parliament is capable of forming part of the national legislature (and thus
rendering applicable Article 3 of Protocol No. 1) has always been left open
by the Commission in the case-law. They add that it cannot be said that the
member States have delegated their powers to legislate to the European
Parliament since the European Parliament, as an institution of the Commu-
nity, operates within the Community legal order, and not that of the member
States.

41. Further, Gibraltar falls outside the scope of considerable areas of the
law of the European Communities: it does not form part of the customs
territory; it is treated as a third country for the purposes of the common
commercial policy; it is excluded from the common market in agriculture
and trade in agricultural products; and it is exempt from Community rules
on value-added and other turnover taxes. In addition, Gibraltar makes no
financial contribution to the Community’s finances. In these circumstances,
the Government regard it as even more difficult to conceive of the European
Parliament as part of the legislature in Gibraltar than it would be in, for
example, the United Kingdom or France.

42. The applicant contests each of these submissions made by the Gov-
ernment.

43. (a) The applicant does not agree that the EC Act on Direct Elections
with Annex II falls outside the scope of the Convention organs’ jurisdiction.
She agrees with the Government that the Act is a treaty, but does not accept
that it has any special status. For her, it is a treaty like any other treaty and if
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a State, having become a party to the Convention, subsequently concludes a
treaty which disables it from performing its obligations under the Conven-
tion, it is answerable for any resulting breach of its obligations under the
Convention. She refers to Convention case-law to this effect (the above-
mentioned Téte decision).

44. As to Annex II to the Act, the applicant underlines that the Annex
was included in the Act as a result of the unilateral wish of the United
Kingdom, that the United Kingdom was under no obligation to add An-
nex IL, that the real aim of Annex II was to exclude the Channel Islands and
the Isle of Man from the scope of EC elections (because the Channel Islands
do not form part of the EU, unlike Gibraltar) and moreover, that nothing
required the United Kingdom to interpret, or continue to interpret, Annex II
in such a way as to exclude Gibraltar from the application of the Act on
Direct Elections.

45. The applicant recalls that Gibraltar is the United Kingdom’s respon-
sibility in the European Community, and in signing the treaty of direct
elections, the United Kingdom had the power, and the obligation, to provide
for the enfranchisement of citizens of the Union who live in Gibraltar.

46. The applicant argues that, when she applied for registration as a
voter in the 1994 elections to the European Parliament, the European Par-
liament had become part of the legislature in Gibraltar by virtue of the
accretions of power to that body culminating in the Treaty on European
Union, and that the United Kingdom is responsible for the ensuing breach of
Article 3 of Protocol No. 1 because of its declaration extending the scope of
the Convention to Gibraltar. She does not accept that the fact that the Euro-
pean Parliament was not a legislature in 1976, the date of the EC Act on
Direct Elections, can affect the Government’s responsibility under the Con-
vention, pointing out that the assembly of the Flemish Region and Commu-
nity had likewise not existed when Belgium ratified Protocol No. 1 (see Eur.
Court HR, Mathien-Mohin and Clerfayt v. Belgium judgment of 2 March
1987, Series A no. 113).

47. (b) In contesting the Government’s second principal submission, the
applicant again relies on the case-law of the Convention organs. She under-
lines that, whilst the Commission has left open the question of whether the
European Parliament is a “legislature” within the meaning of Article 3 of
Protocol No. 1, it has consistently referred to the European Parliament as
“not yet” constituting a legislature. Further, the Commission has repeated
that it “cannot ... be accepted that by means of transfers of competence the
High Contracting Parties may at the same time exclude matters normally
covered by the Convention from the guarantees enshrined therein” (above
mentioned Téte decision). In the light of this case-law, she considers that the
Commission itself has acknowledged the possibility that the European
Parliament may, if it acquires sufficient powers, become a “legislature”
within the meaning of Article 3 of Protocol No. 1. The applicant submits
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that, whether or not the Commission was correct in concluding that, even
after the entry into force of the Single European Act, the European Parlia-
ment was still not yet a “legislature”, the matter was put beyond doubt by
the fundamental changes to the powers of the Parliament made by the
Treaty on European Union.

48. (¢) The applicant submits that it is particularly clear that the Euro-
pean Parliament is, or is part of, “the legislature” of Gibraltar for the pur-
poses of Article 3 of Protocol No. 1.

49. The applicant has calculated that, in 1995, approximately one-third
of all legislation adopted by the Gibraltar authorities was as a direct conse-
quence of Gibraltar’s membership of the European Union, a proportion
which is especially large because there is relatively little domestic legisla-
tion in a small community like Gibraltar.

50. With specific reference to the procedure under Article 189b of the
Treaty on European Union, the applicant points, by way of example, to
directives on insurance (which increase the potential for Gibraltar author-
ised insurers to have access to the Europcan market), on deposit guarantee
schemes (which increase investor confidence in credit institutions author-
ised in Gibraltar), on data protection, on recreational craft (two new busi-
nesses have started in the field) and on standards on the supply of petrol.

51. The Commission first recalls that the Convention applies to Gibraltar
by virtue of declarations made by the United Kingdom under Article 63 of
the Convention, the most recent on 3 April 1984. Protocol No. 1 to the
Convention applies to Gibraltar by virtue of a declaration made by the
United Kingdom on 25 February 1988 under Article 4 of Protocol No. 1.
Individual petitions are permitted in connection with Protocol No. 1 by
virtue of the United Kingdom’s declarations under Article 25 of the Con-
vention, which apply to the Protocol pursuant to its Article 5. The Com-
mission is therefore competent to consider individual complaints under
Protocol No. | against the United Kingdom in respect of Gibraltar.

52. It is convenient to examine first the question whether the European
Parliament can be considered a “legislature” within the meaning of Article 3
of Protocol No. | and, if so, whether it is properly to be regarded as “the
legislature™ of Gibraltar for the purposes of that provision.

53. The Commission recalls that the status of the European Parliament in
terms of Article 3 of the Protocol has been the subject of consideration in
the Commission’s earlier case-law.

54. In Lindsay and Others v. the United Kingdom (application
no. 8364/78, decision of 8 March 1979, DR 15. p. 247). which was con-
cerned with the voting system laid down in the European Assembly Elec-
tions Act 1978 for Northern Ireland which differed from that provided for in
the rest of the United Kingdom, the Commission noted that the wording of
Article 3 of Protocol No. | showed that the national legislature was meant
by the drafters of the Convention when the Article was adopted. Neverthe-
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less, the Commission went on to say that this did not exclude the possibility
that developments in the structure of the European Communities would
require the High Contracting Parties to grant the right protected under Art-
icle 3 “in respect of new representative organs partly assuming the powers
and functions of national legislatures”. The Commission however found
(without finally deciding the point) that at that time (1979) the European
Parliament had no legislative power in the strict sense except for Article 95
(3) of the ECSC Treaty: it was in the view of the Commission an advisory
organ as to legislation, enjoying certain budgetary and control powers.

55. In the previously mentioned Alliance des Belges de la Communauté
européenne v. Belgium, decided two months later in May 1979, the Com-
mission in a case concerning residence requirements for voting in the direct
elections for the European Parliament again found that the Parliament had
no legislative powers in the strict sense, but concluded that in any event the
residence requirements were not inconsistent with Article 3.

56. In the previously mentioned Téte v. France case and in the Fournier
v. France case (application no. 11406/85, decision of 10 March 1988, DR
55, p. 130), which were both decided after the coming into effect of the
Single European Act which conferred additional powers on the European
Parliament, the Commission was concerned with the compatibility with
Article 3 of the Protocol of various provisions of French law governing the
election of French representatives to the European Parliament. After refer-
ring to its decision and reasoning in the Alliance des Belges case, the Com-
mission observed that the Parliament’s role had increased since that deci-
sion, particularly as a result of the entry into force of the Single European
Act. The Commission nevertheless found that the European Parliament did
not yet constitute a “legislature” within the ordinary meaning of the term,
although it went on to declare the application inadmissible on different
grounds. In André v. France (application no. 27759/93, decision of 18 Oc-
tober 1995, unpublished), the Commission left open the question of the
status of the European Parliament as the application was inadmissible on
other grounds.

57. Since the Commission last considered the question of the status of
the European Parliament, the Treaty on European Union has entered into
force. That Treaty has given the European Parliament new competencies. In
particular, the Treaty not only repealed the words “advisory and supervis-
ory” which previously qualified the reference to the powers of the Parlia-
ment in Article 137 of the EC Treaty but enacted the new procedure in
Article 189b of the Treaty, which conferred on the Parliament a power of
co-decision in addition to its pre-existing powers under the basic or consul-
tative procedure and cooperation procedure.

58. The Government claim that the provisions of Article 189b represent
only a modest incremental development from the cooperation procedure
which was considered by the Commission in Téte v. France, merely
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extending the Parliament’s power of veto. It is argued that the new pro-
cedure does not give the Parliament the sole right to adopt legislation, nor
even to compel the Council to adopt a measure that the Council does not
want. Nor, it is argued, does the Article 189b procedure give the Parliament
any opportunity to initiate legislation itself. It is, moreover, emphasised that
the European Parliament plays no role or a very limited role in certain of the
most important areas of the Community Treaties, notably the common
commercial policy and the field of economic and monetary union.

59. The applicant claims that the arguments of the Government under-
state the impact and importance of the additional legislative powers con-
ferred on the Parliament by the Treaty on European Union. As the applicant
points out, the Article 189b procedure is applicable in fourteen areas of EC
legislation, including internal market harmonisation, the right of establish-
ment and the freedom to provide services. Within the field of legislation
covered by Article 189b the European Parliament is not only given an ef-
fective and unilateral power of veto against which not even a unanimous
Council can prevail: the procedure envisages the full participation of the
Parliament in the elaboration of EC legislation and in determining the con-
tent both directly and through the new Conciliation Committee on which the
Parliament is equally represented with the Council. In addition, as pointed
out by the applicant, the European Parliament enjoys certain other powers
(notably, control over the adoption and implementation of the budget and
over the appointment and dismissal of the Commission) which are common
attributes of national legislatures.

60. The Commission considers that the introduction of a formal right of
co-decision in important areas of legislation, in addition to the powers for-
merly enjoyed by the European Parliament, represents a significant devel-
opment in the powers of the Parliament. However, for reasons which appear
below the Commission is not required finally to decide whether the Euro-
pean Parliament is yet endowed with sufficient of the powers and functions
of national legislatures to be regarded as a legislature within the ordinary
meaning of that term.

61. Although, as noted above, the Commission has in several previous
decisions examined the powers and functions of the European Parliament in
the context of a complaint under Article 3 of Protocol No. 1, it has never
finally decided the question whether the expression “the legislature” in that
Article is capable of extending beyond national legislative bodies to include
supranational bodies which exercise functions in a legislative process hav-
ing a direct impact within the State concerned. In the present case — which
concerns a complaint relating to a complete absence of elections to the
European Parliament, rather than the manner in which such elections are
held — this central question falls to be answered.

62. It is true, as pointed out by the applicant, that in its previous deci-
sions the Commission, while finding that the European Parliament had not
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yet acquired sufficient legislative powers to amount to a legislature, con-
templated that Article 3 of Protocol No. 1 might become applicable to the
Parliament in the event of its assuming the powers and functions of a
national legislature. However, the Commission further observed that the
wording of Article 3 showed that national legislative bodies were intended
to be referred to by the drafters of the Convention when the Article was
adopted. The Commission finds confirmation for this interpretation in the
Travaux préparatoires to the Convention. In particular, the Commission
recalls that the Court in the above-mentioned Mathieu-Mohin and Clerfayt
case noted, by reference to the Travaux, that the provision applies “only to
the election of the ‘legislature’, or at least one of its chambers if it has two
or more” (p. 23, § 53). It thus appears that Article 3 does not require more
than one level of elected assembly, although if the domestic Constitution
divides legislative competence between regional and central assemblies, the
provision applies to elections to both organs.

63. Onreviewing its earlier dicta, the Commission considers that to hold
Article 3 of Protocol No. | to be applicable to supranational representative
organs would be to extend the scope of Article 3 beyond what was intended
by the drafters of the Convention and beyond the object and purpose of the
provision. The Commission considers that the role of Article 3 is to ensure
that elections take place at regular intervals to the national or local legisla-
tive assembly, that is, in the case of Gibraltar, to the House of Assembly.
While the Commission accepts that the legislation emanating from the
different institutions of the European Union, including the European Par-
liament, has an increasingly important impact on Gibraltar and that such
legislation may be transposed into the domestic law of the territory without
recourse to the House of Assembly, the Commission does not consider that
such non-national institutions are properly to be regarded as, or forming part
of, “the legislature” of Gibraltar for the purposes of Article 3 of Proto-
col No. 1. Accordingly, the Commission finds that Article 3 of Protocol No. 1
is inapplicable in the present case.

Conclusion

64. The Commission concludes by eleven votes to six that in the present
case there has been no violation of Article 3 of Protocol No. 1 to the Con-
vention.

D. As regards Article 14 of the Convention taken together with
Article 3 of Protocol No. 1

65. Article 14 of the Convention provides as follows:
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“The enjoyment of the rights and freedoms set forth in this Convention shall be
secured without discrimination on any ground such as sex, race, colour, language,
religion, political or other opinion, national or social origin, association with a national
minority, property, birth or other status.”

66. The applicant claims that, because of her status as a Gibraltarian, she
is deprived of the right to vote in European elections. She also alleges a
violation of Article 14 in this connection as, pursuant to EC Council Direc-
tive 93/109/EC, she is entitled to vote in European Parliament elections in
any territory in the European Union in which she resides save Gibraltar. She
sees discrimination between citizens of Gibraltar in this respect.

67. The Commission recalls that it has found that the European Parlia-
ment does not fall within the scope of Article 3 of Protocol No. 1 and that,
accordingly, Article 3 of the Protocol is inapplicable in the present case. In
these circumstances Article 14, which guarantees the enjoyment without
discrimination of the rights and freedoms set forth in the Convention, is
similarly inapplicable in the present case.

Conclusion

68. The Commission concludes by twelve votes to five that in the pres-
ent case there has been no violation of Article 14 of the Convention taken
together with Article 3 of Protocol No. 1.

E. Recapitulation

69. The Commission concludes by eleven votes to six that in the present
case there has been no violation of Article 3 of Protocol No. 1 to the Con-
vention (paragraph 64).

70. The Commission concludes by twelve votes to five that in the pres-
ent case there has been no violation of Article 14 of the Convention taken
together with Article 3 of Protocol No. | (paragraph 68).

M. DE SALVIA S. TRECHSEL
Secretary to the Commission President of the Commission
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CONCURRING OPINION OF Mr BUSUTTIL

I concur with the decision of the majority of the Commission that there
has been no violation of Article 3 of Protocol No. 1 in the present case but
would base the decision on the following reasoning in preference to that
adopted by the majority.

While the Commission is competent to consider individual applications
under Protocol No. | against the United Kingdom in respect of Gibraltar by
virtue of declarations made by the United Kingdom under Article 63 § 1 of
the Convention and Article 4 of Protocol No. 1, the Convention and Proto-
col must be applied in Gibraltar with due regard to “local requirements™.
Indeed, the territory is nowadays to be considered as something of an anach-
ronism, and the “legislature” in Gibraltar must be interpreted in the light of
the particular constitutional structure there operative.

The constitutional status of Gibraltar is that of a dependent territory of
the United Kingdom. The Governor is vested with executive authority and
is directly responsible for external affairs, defence and internal security, on
which he is entitled to legislate. The local House of Assembly is permitted
to legislate on defined domestic matters. such as public utilities. social
services, tourism, trade and commerce, but may not consider matters not
defined as domestic without the consent of the Governor, who also retains
the power to veto all legislation passed by the House of Assembly. Further-
more, the United Kingdom parliament retains a concurrent power to legis-
late for Gibraltar, and the United Kingdom government has residual power
to legislate by Order-in-Council.

In this amorphous framework, where legislative power is so broadly dif-
fused across the constitutional spectrum, the “legislature” of Gibraltar be-
comes impossible to identify unless Article 3 of Protocol No. | is inter-
preted in the light of the rider inserted in paragraph 3 of Article 63 of the
Convention.

So interpreted. the “legislature” in Gibraltar is the House of Assembly of
Gibraltar, which is essentially a limited and truncated local legislature spe-
cifically debarred by the Gibraltar Constitution Order 1969 from consider-
ing matters relating to defence and foreign affairs. At the same time the
consideration of domestic affairs by the House can be stultified, or other-
wise rendered nugatory, by any of the following: (i) the United Kingdom
parliament; (i) the United Kingdom government; and (iii) the Governor of
Gibraltar.

This constitutional situation, which stems from Gibraltar’s status as a de-
pendent territory of the United Kingdom, clearly demonstrates that the
electorate in Gibraltar is precluded from participating in external affairs,
European or other. Again, while the Convention organs have so far left open
the question whether the term “legislature” in Article 3 of Protocol No. |
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extends beyond national legislatures to include supranational organisations
exercising legislative functions within the boundaries of a particular State,
the wording of Article 3 read in conjunction with Article 63 of the Conven-
tion would appear to restrict the term “legislature” to the domestic legisla-
tures of the High Contracting Parties as well as of those territories for whose
international relations the High Contracting Parties are responsible where an
appropriate declaration has been made in accordance with Article 63 § 1 of
the Convention. On this construction, the European Parliament could not be
properly regarded as, or as forming part of, the “legislature” in Gibraltar,
and Article 3 of Protocol No. 1 is therefore inapplicable to it in the circum-
stances of the present case.
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CONCURRING OPINION OF Mr MARTINEZ
(Translation)

[ agree with the reasoning set out in the Commission’s report. However, I
would like to add the following.

It is because of a rule of Community law that people residing in Gibraltar
are unable to take part in elections to the European Parliament. I have con-
siderable difficulty in understanding how the Community institutions, acting
within their jurisdiction, can engage the responsibility of a member State
under the European Convention on Human Rights.
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CONCURRING OPINION OF Mr LOUCAIDES

I agree that in this case there has been no violation of Article 3 of Proto-
col No. 1 to the Convention but the reasons for my conclusion are different
from those of the majority.

The provisions of the Convention were made applicable in respect of
Gibraltar by virtue of a notification made under Article 63 of the Convention.

The Government did not express their objections in terms of Article 63
§ 3 of the Convention. But I believe that the Government’s arguments are
ultimately founded on the consideration that Gibraltar is not, and never has
been, part of the United Kingdom, and that its status as a Crown Colony
puts it in a different position from domestic territories.

I believe that Article 63, whose aim was to allow extension of the Con-
vention to territories like Gibraltar, could not reasonably have been intended
to effect indirectly, through the application of any of its provisions such as
the one under consideration, a change of the constitutional status of such
territories. In other words the provisions of Article 63 were not meant to
effect such radical political changes of colonial territories through the inci-
dental operation of the Convention rights.

Precisely because in applying the Convention account had to be taken of
the special situations, constitutional and other, of the territories in question
and relevant adjustments made, paragraph 3 of Article 63 provides as fol-
lows:

“The provisions of this Convention shall be applied in such territories with due re-
gard, however, to local requirements.”

There is no definition of the term “local requirements”. The European
Court of Human Rights in one of its judgments (Tyrer v. the United King-
dom judgment of 25 April 1978, Series A no. 26, pp. 18-19, § 38) has
pointed out

“... that the system established by Article 63 was primarily designed to meet the fact
that, when the Convention was drafted there were still certain colonial territories
whose state of civilisation did not, it was thought, permit the full application of the
Convention”.

Independently of whether one agrees or not with this statement I believe
it is correct to say that if the term “local requirements” was applied by the
jurisprudence with reference to the local state of civilisation such term
should a fortiori be applicable with reference to the constitutional status of
the territories to which the Convention was extended through the machinery
provided under Article 63. Therefore, the Convention should be applied to
such territories taking into account the requirements of the local constitu-
tional status of these territories with the object of preserving this status.
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The European Court of Human Rights has on two occasions found that
local requirements were not sufficient to justify what could otherwise be in
violation of the Convention (see the Tyrer judgment, op. cit., pp. 18, 19, and
Piermont v. France judgment of 27 April 1995, Series A no. 314, p. 23). In
both those cases, however, there was no link between the special character
of the territories concerned and the alleged violation of the Convention.

In the present case the applicant is denied the right to participate in Euro-
pean Parliament elections precisely because of the constitutional status of
Gibraltar as a Crown Colony: it is because of Gibraltar’s constitutional
status that it was excluded from the operation of the EC Act on Direct Elec-
tions by Annex II to that Act, and it is because of Gibraltar’s constitutional
status that Gibraltarians do not vote in elections to the Westminster parlia-
ment which could also act as a form of democratic legitimation for the acts
of the European Union.

Accordingly, in the particular circumstances of the present case I find
that Article 63 § 3 requires the Commission to accept that the local require-
ments in Gibraltar are such that the applicant should not be entitled to vote
in elections to the European Parliament.
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DISSENTING OPINION OF Mr WEITZEL, Mr ROZAKIS,
Mr PELLONPAA, Mr CONFORTI AND Mr BRATZA

We regret that we are unable to agree with the majority of the Commis-
sion that Article 3 of Protocol No. 1 has no application to supranational
legislative institutions such as the European Parliament or that, by virtue of
Article 63 § 3 of the Convention, the Parliament cannot be regarded as part
of “the legislature” of Gibraltar for the purposes of Article 3. In our view,
not only is Article 3 of Protocol No. 1 applicable, but the failure of the
United Kingdom to provide for elections to the European Parliament for
citizens of the European Union who live in Gibraltar is in violation of the
applicant’s rights under that Article.

As is indicated in the report the case gives rise to four principal issues:
(1) whether the European Parliament can be considered a “legislature”
within the ordinary meaning of that term; (2) if so, whether it is properly to
be regarded as “the legislature” of Gibraltar for the purpose of Article 3 of
Protocol No. 1; (3) if so, whether State responsibility can, in the particular
circumstances of the case, be engaged in respect of the absence of elections
to the European Parliament in Gibraltar; and (4) if so, whether such absence
of elections constituted a violation of the obligation in Article 3 “to hold
free elections ... under conditions which will ensure the free expression of
the opinion of the people in the choice of the legislature”,

It is convenient to deal with each issue in turn.

(1) The earlier case-law of the Commission in which the status of the
European Parliament has been examined under Article 3 of Protocol No. 1
is summarised in paragraphs 54-56 of the Commission’s report. As appears
from that summary, the Commission, while acknowledging that the wording
of Article 3 showed that the national legislature was meant by the drafters of
the Convention, nevertheless did not exclude the possibility that develop-
ments in the structure of the European Communities would require the High
Contracting Parties to grant the right protected under Article 3 to supra-
national representative organs “partly assuming the powers and functions of
national legislatures”. The sole ground on which, in the cases of Lindsay,
Alliance des Belges, Téte and Fournier, the Commission found that the
European Parliament did not fall within the provisions of Article 3 was that
the Parliament did not enjoy legislative powers in the strict sense and thus
did not constitute a “legislature” within the ordinary meaning of the term.

As pointed out in the report, since the Commission last considered the
question of the status of the European Parliament, the Treaty on European
Union has entered into force, conferring new powers on the Parliament. The
Treaty not only repealed the words “advisory and supervisory” which previ-
ously qualified the reference to the powers of the Parliament in Article 137
of the EC Treaty, but introduced the new procedure in Article 189b of the
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Treaty, conferring on the Parliament a genuine power of co-decision in
addition to its pre-existing powers under the basic or consultative procedure
and cooperation procedure.

The Government assert that the provisions of Article 189b represent only
a modest incremental development of the existing cooperation procedure
and, in effect, merely extend the Parliament’s powers of veto. It is addition-
ally pointed out that the European Parliament plays a very limited role in
certain of the most important areas of the Community Treaties, notably the
common commercial policy and the field of economic and monetary union.

In our view, the arguments of the Government, while not without force,
understate the impact and importance of the additional legislative powers
conferred on the Parliament by the Treaty on European Union. As the appli-
cant points out, the Article 189b procedure is applicable in fourteen areas of
EC legislation, including internal market harmonisation, the right of estab-
lishment and the freedom to provide services. Within the field of legislation
covered by Article 189b the European Parliament is not merely given an
effective and unilateral power of veto against which not even a unanimous
Council can prevail: the procedure envisages the full participation of the
Parliament in the elaboration of EC legislation and in determining its con-
tent, both directly and through the new Conciliation Committee on which
the Parliament is equally represented with the Council.

It is true, as emphasised by the Government, that the Parliament has no
unilateral power to adopt legislation, its powers being jointly exercised with
the Council. It is also true that the Parliament has no independent power to
initiate legislation. However, these limitations are not in our view sufficient
to say that the Parliament exercises no legislative powers. As to the absence
of a unilateral power to decide, the joint sharing of legislative powers is a
feature which is to be found in certain national legislatures and is of itself
not inconsistent with the notion of a legislature. As to the absence of the
power to initiate legislation, we note that in many national legislatures the
effective power to initiate legislation lies not with the legislature itself or
with its members, but with the Executive. In addition, as is pointed out by
the applicant, Article 138b of the Treaty expressly confers powers on the
Parliament to request the Commission to submit any appropriate proposal
on matters on which it considers that a Community act is required for the
purpose of implementing the Treaty.

We further note that the European Parliament enjoys certain other pow-
ers which are common attributes of national legislatures. In particular, the
Parliament has control over the adoption and implementation of the budget,
with power to amend and to reject the draft budget. In addition, the Parlia-
ment is granted powers of control over the appointment of the Commission
(Article 158) as well as powers to compel the Commission to resign as a
body by means of a notice of censure (Article 144). Indeed, compared to
several national parliaments, the powers of the European Parliament are
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already considerable and will become further strengthened when the Treaty
of Amsterdam enters into force.

In these circumstances the European Parliament is in our view capable of
being regarded as the representative organ of the Union, which assumes at
least in part the powers and functions of national legislative bodies.

(2) The further question remains whether the European Parliament is to
be regarded as “the legislature” of Gibraltar for the purposes of Article 3 of
Protocol No. 1.

We recall that the aim and purpose of Article 3 of Protocol No. 1 is to
contribute to the “effective political democracy” referred to in the Preamble
to the Convention. It is certainly not the function of the Convention organs
to prescribe the roles of the different institutions of domestic Constitutions,
but rather they must look to the existing constitutional structures to ascertain
whether, in a given situation, an organ is, or is not within the scope of the
term “the legislature” (see, for example, Eur. Court HR, Mathieu-Mohin and
Clerfayt v. Belgium judgment of 2 March 1987, Series A no. 113, p. 23,
§ 53, where regional authorities shared competence powers with the central
authorities in such a way that Article 3 of Protocol No. 1 applied to elec-
tions to the regional authorities; and see also X v. Austria, application
no. 7008/75, decision of 12 July 1976, DR 6, p. 120). In X v. the United
Kingdom (application no. 8873/80, decision of 13 May 1982, DR 28, p. 99),
the Commission accepted that the possibility for the United Kingdom par-
liament to legislate for Jersey was not sufficient for it to be part of “the
legislature” in the island, and in Booth-Clibborn and Others v. the United
Kingdom (application no. 11391/85, decision of 5 July 1985, DR 43 p. 236),
the Commission considered that metropolitan county councils in the United
Kingdom were not legislative bodies. For a further, recent example of this
approach to whether a body is part of “the legislature”, see Lindsay and
Others v. the United Kingdom (application no. 31699/96, decision of
17 January 1997, unpublished, concerning elections under the Northemn
Ireland (Entry to Negotiations, etc.) Act 1996).

The question whether the expression “the legislature” in Article 3 is ca-
pable of extending beyond national legislative bodies, so as to include su-
pranational institutions which exercise legislative functions having a direct
impact within the State concerned, is one of some difficulty. It is correct, as
pointed out by the Government, that the question has never been addressed
by the Court and that, while the issue has been discussed by the Commis-
sion, it has not been finally resolved. It is also correct that, as pointed out by
the majority, the Commission has previously accepted that the wording of
Article 3 shows that national legislative bodies were meant by the drafters
of the Convention when the Article was adopted. However, the Commission
has also clearly accepted in its earlier case-law that there is nothing in prin-
ciple to exclude the application of the Article 3 of the Protocol to institu-
tions — even those of a supranational nature — which have been created or
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developed after the coming into force of the Convention and which exercise
legislative functions directly affecting the State or territory concerned. We
see no reason to depart from this view. It has constantly been emphasised by
the Court and Commission that the Convention is a living instrument which
must be interpreted in the light of present-day conditions. This principle is
in our view of special relevance in the present case, concerned as it is with
an institution which did not even exist at the time when the Convention was
drafted. We can find nothing in the Travaux préparatoires to suggest that it
would be in accordance with the intention of the drafters to exclude from
the scope of Article 3 any new legislative body of a supranational character.
Nor can we agree with the majority of the Commission that to hold Article 3
to be applicable to such a representative institution would be to extend the
scope of the Article beyond the object and purpose of the provision.

Whether in any particular case the institution concerned is to be consid-
ered as forming part of “the legislature” of a State or territory will depend
on an examination of the constitutional and legislative structures existing
within the State or territory in question.

As noted in the report, Gibraltar is not part of the United Kingdom but is
a Crown Colony, the Governor of which retains direct responsibility for all
matters primarily concerned with external affairs, defence and internal
security. The Gibraltar House of Assembly has the right to make laws for
the peace, order and good government of Gibraltar, although it may not
except with the consent of the Governor proceed upon any bill which is “not
a defined domestic matter”. While the scope of the House of Assembly’s
powers to legislate is thus limited, we consider that the House of Assembly,
to which elections are held every five years, may be regarded as the domes-
tic “legislature” of Gibraltar for the purposes of Article 3 of the Protocol.

In Gibraltar, as in the other parts of the European territory subject to
European Community law, the impact of that law has steadily increased
over the years. Applicable EC legislation is generally given force in Gibral-
tar under the 1972 European Communities Ordinance, under which primary
or secondary legislation is enacted in Gibraltar to give effect to EC legisla-
tion there, the exceptions being EC Regulations which are directly appli-
cable in Gibraltar as in all other parts of the European Union.

In terms of numbers alone, approximately one-third of all legislation cur-
rently adopted in Gibraltar is as a direct consequence of Gibrallar’s mem-
bership of the European Union. Admittedly, in purely numerical terms the
number of legislative acts adopted under Article 189b and applied in Gi-
braltar in 1994, 1995 and the first half of 1996 is small. However, even
assuming that it is appropriate to confine attention to acts adopted under this
procedure, we note that the acts in question relate to such areas as data
protection, insurance, deposit guarantee schemes and environmental mat-
ters, with an increasingly important impact on a small territory such as
Gibraltar.



298 CASE OF MATTHEWS v. THE UNITED KINGDOM - DISSENTING OPINION

We consider that, notwithstanding the exclusion of Gibraltar from sig-
nificant parts of the EC Treaty, the impact of Community legislation in
Gibraltar, including that emanating from the European Parliament under the
co-decision procedures in Article 189b, is such that the Parliament can be
regarded as sharing at least in part the powers and functions of the national
legislature and as forming part of “the legislature” of Gibraltar for the pur-
poses of Article 3 of Protocol No. 1.

We note in this regard that in two of the concurring opinions reliance is
placed on the provisions of Article 63 § 3 of the Convention, it being argued
that the local requirements of a colonial territory such as Gibraltar, and, in
particular, its special constitutional structure, are such that the European
Parliament cannot be regarded as “the legislature” of the territory for the
purposes of Article 3 of the Convention.

We are not persuaded by this view. While we accept that the constitu-
tional structure of Gibraltar has special features, the fact remains that the
impact of legislation emanating from the institutions of the European Union,
including the Parliament, on citizens of the Union living within Gibraltar is
considerable. Even assuming that the term “local requirements” in Article
63 § 3 of the Convention is to be interpreted as including the constitutional
structure within a territory (which we doubt), we can see no reason why
those “local requirements” should be interpreted as requiring the exclusion
of the European Parliament from the term “the legislature” in Article 3. We
are reinforced in this view by the fact that, in the extensive submissions
filed on their behalf, the Government have at no stage invoked Article 63
§ 3 or suggested that the provision had any relevance to the issues raised.

(3) The further issue remains whether the absence of elections to the
European Parliament in Gibraltar is capable of engaging the responsibility
of the United Kingdom and, if so, whether there has been a violation of that
Article.

We observe at the outset that the 1976 Act, which by Annex II confined
the application of its provisions to the United Kingdom, is not as such a
Community act, the signatories to the Act being the governments of the
member States and the Act having the status of a Community treaty. It is
true that the Act was itself annexed to a Council Decision but, as pointed
out by the applicant, the Decision is itself not a typical Community act,
being signed not merely by the President of the Council but by the Ministers
of each of the member State in their capacity as members of the Council.
Further, in contrast to an ordinary Council Decision, the 1976 Decision
did not oblige the member States to do anything. Consistently with the
provisions of Article 138(3) under which it was made, the Decision laid
down provisions which it “recommends to the Member States for adoption
in accordance with their respective constitutional requirements”: the Deci-
sion did not require the exclusion of Gibraltar from the right of direct
franchise.
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The Government rely on the case-law of the Commission in support of
their contention that the absence of elections does not engage the responsi-
bility of the United Kingdom, in particular the decisions of the Commission
in CFDT v. the European Communities and their member States (applica-
tion no. 8030/77, decision of 10 July 1978, DR 13, p. 231), Dufay v. the
European Communities and their member States (application no. 13539/88,
decision of 19 January 1989) and M. and Co. v. Germany (application
no. 13258/87, decision of 9 February 1990, DR 64, p. 138).

We note that in the first two decisions relied on, the complaints were
lodged against, inter alia, the European Communities themselves and con-
cerned what were indisputably Community acts. However, the case of M.
and Co. v. Germany presents more difficulty. In that case the Commission
was concerned with a writ of execution issued against the applicant com-
pany to give effect to a judgment of the Court of Justice of the European
Communities (hereinafter referred to as “the European Court of Justice”)
fining the company for breaching the anti-trust provisions of the Treaty. The
applicant company complained that the proceedings before the European
Court of Justice were unfair and that, by giving effect to the judgment by
issuing a writ of execution, the Federal Republic had violated Article 6 of
the Convention. The Commission, having recalled that it was not competent
to review decisions of organs of the Community, stressed that this did not
mean that, by granting executory power to a judgment of the European
Court of Justice, the German authorities acted as a Community organ or that
they were to that extent beyond the scope of control exercised by the Con-
vention organs. In the Commission’s view the issue raised by the applica-
tion was whether by giving effect to a judgment that allegedly violated
Article 6 the Federal Republic incurred responsibility under the Convention
on account of the fact that the proceedings against the applicants were only
possible because the Federal Republic had transferred its powers in the anti-
trust sphere to the European Communities. The Commission observed that
the Convention did not prohibit a member State from transferring powers to
international organisations. Nevertheless, the Commission held that if a
State contracted treaty obligations and subsequently concluded another
international agreement which disabled it from performing its obligations
under the first treaty, it would be answerable for any resulting breach of its
obligations under the earlier treaty:

“ .. The Commission considers that a transfer of powers does not neces-
sarily exclude a State’s responsibility under the Convention with regard to
the exercise of the transferred powers. Otherwise the guarantees of the
Convention could wantonly be limited or excluded and thus be deprived of
their peremptory character. The object and purpose of the Convention as an
instrument for the protection of individual human beings requires that its
provisions be interpreted and applied so as to make its safeguards practical
and effective (cf. Eur. Court HR, Soering judgment of 7 July 1989, Series A
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no. 161, p. 34, § 87). Therefore the transfer of powers to an international
organisation is not incompatible with the Convention provided that within
that organisation fundamental rights will receive an equivalent protection”
(DR 64, p. 145).

In rejecting the application as inadmissible, the Commission found that
the legal system of the European Communities not only secured fundamen-
tal rights but also provided for a control of their observance. In particular,
the European Court of Justice had developed case-law according to which it
was called on to control Community acts on the basis of fundamental rights,
including those enshrined in the Convention.

We agree with the applicant that the M. and Co. decision is not directly
applicable to the present case, since the Act on Direct Elections did not
involve the transfer of powers to the institutions of the Community and
since, in any event, the rights guaranteed by Article 3 of the Protocol did not
receive an equivalent protection, the European Court of Justice having no
power to examine the legality of the Act or of the exclusion of Gibraltar
from its ambit.

Nevertheless, the question remains whether, having excluded residents in
Gibraltar from the right of direct elections to the European Parliament (or
Assembly) in 1976, at a time when the Parliament was unquestionably not a
“legislature” for the purposes of Article 3 of Protocol No. 1, the United
Kingdom may be held in violation of the Article when, as a result of struc-
tural developments occurring within the Union, the European Parliament is
endowed with sufficient powers to be regarded as a legislature.

As a general principle, a State, which creates new legislative bodies for
the first time after the entry into force of the Convention or which confers
on an existing body sufficient powers to be regarded as forming part of “the
legislature” of the State concerned, must grant the right of direct election to
such body and any failure to do so will engage the responsibility of the State
concerned under Article 3 of Protocol No. 1.

We have considered whether the position may be different where, as
here, the Commission is concerned with a supranational body to which, at
the time the territory in question was by international treaty excluded from
the right of election, the Protocol was inapplicable and to which the State
responsible cannot by amendment of the Treaty unilaterally extend the right
of election once the body has acquired sufficient powers to be regarded as a
“legislature”.

However, we do not find it necessary to decide this question, since we
consider that the United Kingdom could in any event unilaterally and con-
sistently with its treaty obligations extend the right of franchise to Gibral-
tarians. The United Kingdom clearly could not unilaterally amend the provi-
sions of Annex II to the Act on Direct Elections; nor are we able to accept
the applicant’s argument that the application of the Act on Direct Elections
could be extended to Gibraltar by the United Kingdom without the need for
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any amendment to Annex II. However, we consider that the United King-
dom could, unilaterally and consistently with its international treaty obliga-
tions, extend the right of franchise to Gibraltar by integrating the Gibral-
tarian vote in the vote of a European Parliament constituency in the United
Kingdom.

The Government do not dispute that it would be possible to extend the
right of franchise to Gibraltarians in this way but contend that such a course
would not be consistent with the proper operation of the simple majority
system applied in the United Kingdom for elections to the European Parlia-
ment.

While we accept that there may exist practical objections to extending
the right of franchise to Gibraltarians, we cannot accept that such objections
could suffice to relieve the United Kingdom of State responsibility under
Article 3 of Protocol No. 1 in respect of the absence of elections.

(4) Assuming that State responsibility is engaged, did the failure to grant
Gibraltarians the right to vote in the elections to the European Parliament
violate the rights of the applicant guaranteed under that Article?

In submitting that there was no violation, the Government refer to the
margin of appreciation permitted to States in the performance of their Con-
vention obligations, to the difficulties in creating a new constituency for
Gibraltar in the European Parliament and to the traditional separation of the
Gibraltarian and the United Kingdom populations.

It is well established that the rights implicit in Article 3 of Protocol No. 1
are not absolute, but may be subject to implied limitations. States have a
wide margin of appreciation, but it is nevertheless for the Convention or-
gans to determine in the last resort whether the requirements of the provi-
sions have been complied with. As the Court has pointed out, the conditions
must not curtail the rights to such an extent as to impair their very essence
and deprive them of their effectiveness. Any conditions imposed must
pursue a legitimate aim and the means employed must not be disproportion-
ate to that aim. In particular, such conditions must not thwart “the free
expression of the opinion of the people in the choice of the legislature”
(see the above-mentioned Mathieu-Mohin and Clerfayt judgment, p. 23,
§52).

The Convention organs have, on several occasions, found that various
exclusions from the right to vote are compatible with Article 3 of Proto-
col No. 1 (application no. 8987/80, decision of 6 May 1981, DR 24, p. 192
with further reference). The present case is, however, different from a case
involving residence conditions. Residence conditions on voting are accept-
able because States are permitted to regulate the manner in which elections
take place, and one of the regulations is, commonly, a condition that a per-
son vote from within the country. In Gibraltar, however, no Gibraltarians
are entitled to vote in elections to the European Parliament in Gibraltar at
all.
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The Government claim that it would be difficult, if not impossible, to ar-
range for Gibraltarians to vote in elections to the European Parliament
because of the electoral system in the United Kingdom which, by using a
simple majority system with a single member for each constituency creates
strong links between the electors and the elected. Gibraltar has very differ-
ent needs and interests from the United Kingdom, and could not be readily
included in a mainland constituency. It is pointed out, in particular, that
were Gibraltarians to be included in a mainland constituency, their vote
might have a decisive and unjustifiable effect on the result of the election.

We do not underestimate the value in the United Kingdom electoral sys-
tem of the close links which exist between Members of Parliament and the
constituency which they represent, and which can strengthen effective
political democracy in very real ways. Nor do we disregard the Govern-
ment’s argument as to the risk of Gibraltarian voters having a decisive
impact on the result of the election in a particular mainland constituency,
although we note in this regard that the total population of Gibraltar is small
by comparison with the size of the average European Parliament constitu-
ency in the United Kingdom. However, given the impact of European
Community legislation in Gibraltar, and the complete absence of any demo-
cratic accountability for the people of Gibraltar in respect of that legislation,
we consider that the total exclusion of the applicant from elections to the
European Parliament is not compatible with Article 3 of Protocol No. | to
the Convention.

We have, accordingly, concluded that in the present case there has been a
violation of Article 3 of Protocol No. 1 to the Convention.

In view of this finding we have not found it necessary to examine the ap-
plicant’s further complaints under Article 14 of the Convention,
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DISSENTING OPINION OF Mr SCHERMERS

T agree with the dissenting opinion of Mr Weitzel and others. However,
in my opinion, the paragraph on M. and Co. should be stronger. I disagree
with the applicant that M. and Co. is not relevant to the present case. In the
present case, the United Kingdom Government submitted that the act
which gave rise to the direct elections to the European Parliament, and the
Annex which limited its applicability to the United Kingdom, fall within
the European Community legal order and are therefore not subject to
review by the Convention organs. In M. and Co. the German Government
also submitted that the complaint in fact concerned an act which fell
within the European Community legal order and which, therefore, could
not be subject to review by the Convention organs. To that extent, [ see no
fundamental difference between the two cases. In my opinion, therefore,
the answer of the Commission to this argument in M. and Co. is indeed
relevant to the present case.

Essential in the passage quoted from M. and Co. in Mr Weitzel’s
dissenting opinion is the last part of the last sentence: “Therefore,
the transfer of powers to an international organisation is not incompatible
with the Convention provided that within that organisation fundamental
rights will receive an equivalent protection” (M. and Co. v. Germany,
application no. 13258/87, decision of 9 February 1990, DR 64, p. 145).
Only when an equivalent protection of human rights is guaranteed, may
the Commission dispense a High Contracting Party from its obligation
to guarantee the rights of the Convention to everyone within its juris-
diction. Otherwise the guarantees of the Convention could wantonly be
limited or excluded by the creation of an international organisation. In
the case of M. and Co. the EC Treaty applied. Because of the way the
Court of Justice of the European Communities interprets that Treaty suffi-
cient guarantees are offered. In M. and Co., the Commission noted that
the legal system of the European Communities not only secures funda-
mental rights but also provides for control of their observance. This is
different in the present case. The act at stake is signed and ratified in the
same way as a treaty. This means that the Court of Justice has no power to
examine the legality of the act or of the exclusion of Gibraltar from its
ambit. In my opinion, therefore, the proviso mentioned in M. and Co. is
not met in the present case. There are insufficient guarantees that the
European Union will apply the rights incorporated in Article 3 of Proto-
col No. 1 to the citizens of Gibraltar. The United Kingdom was not en-
titled to transfer legislative powers to the Community without protecting
or obliging the Community to protect the rights of Article 3 of Proto-
col No. | also for the citizens of Gibraltar.
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SOMMAIRE!

Exclusion de Gibraltar des élections au Parlement européen

Article 1

Juridiction des Etats — Responsabilité des Etats — Obligation de « reconnaitre »
des droits sur un territoire

Article 56

Application territoriale — Nécessités locales — Gibraltar

Article 3 du Protocole n° 1

Droit de suffrage — Parlement européen — Exclusion de Gibraltar des élections au
Parlement européen — Choix du corps législatif — Transfert de pouvoirs a un
organe supranational — Examen de la question de savoir si le Parlement européen
est un « corps législatif » — Marge d’appréciation en matiére de choix du systéme
électoral

En 1994, la requérante sollicita son inscription sur les listes électorales pour
Gibraltar dans la perspective des élections au Parlement européen. On I'informa
qu’en vertu de I’Acte du 20 septembre 1976 portant élection des représentants au
Parlement européen au suffrage universel direct, le droit de suffrage pour les
élections au Parlement européen ne s’appliquait pas & Gibraltar, ce territoire ne
faisant pas partie du Royaume-Uni.

Article 3 du Protocole n° 1 : la Convention a vu son application étendue a
Gibraltar, ol le Protocole n° 1 s’applique aussi, de sorte que la « juridiction »
territoriale du Royaume-Uni, au sens de l'article 1 de la Convention, se trouve
clairement établie. Si les actes de la Communauté européenne ne peuvent Etre
attaqués devant la Cour et si la Convention n’exclut pas le transfert de
compétences & des organisations internationales, pareil transfert ne fait pas
disparaitre la responsabilité des Etats membres. L’Acte de 1976 et le traité de
Maastricht de 1992, qui ont élargi les compétences du Parlement européen, sont
des instruments internationaux auxquels le Royaume-Uni a librement souscrit, ce
qui implique que le Royaume-Uni est responsable au titre de I'article 1 de la
Convention et de 'article 3 du Protocole n° 1 des conséquences du traité de
Maastricht. La législation européenne touche la population de Gibraltar de la méme
maniére que la législation interne, et il n’y a donc aucune raison de considérer
que le Royaume-Uni n’est pas tenu de «reconnaitre » les droits consacrés par

1. Rédigé par le greffe, il ne lie pas la Cour.
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'article 3 du Protocole n°® 1 en rapport avec la législation européenne. En vertu
de I'article 1 de la Convention, il incombait donc au Royaume-Uni de reconnaitre
lesdits droits en rapport avec les élections au Parlement européen a Gibraltar. Les
mots « corps législatif » de I'article 3 du Protocole n° | ne s’entendent pas
nécessairement du seul parlement national. Le droit européen coexiste avec le droit
interne, sur lequel il a d’ailleurs la primauté, a Gibraltar comme dans les autres
parties de I'Union européenne, et admettre 'argument selon lequel le domaine
d"activités du Parlement européen échappe au champ d’application de I'article 3 du
Protocole n°® | risquerait de rendre inopérant 1I'un des outils fondamentaux
permettant de préserver un «régime politique véritablement démocratique ».
Aucune raison n’a été établie qui serait de nature i justifier que le Parlement
européen soit exclu du champ des élections visées a I'article 3 du Protocole n° 1 au
motif qu’il s’agit d’un organe représentatif supranational et non purement interne.
Compte tenu de la nature sui generis de la Communauté européenne, le Parlement
européen représente l'instrument principal du contrdle démocratique et de la
responsabilité politique dans le systtme communautaire. Légitimé par son élection
au suffrage universel direct, le Parlement européen, quelles que soient ses limites,
doit étre considéré comme la partie de la structure de la Communauté européenne
qui reflete le mieux le souci d'assurer au sein de celle-ci un « régime politique
véritablement démocratique ». Il existe des secteurs importants ol ’activité des
Communautés européennes a un impact direct a Gibraltar, et le Parlement européen
se trouve suffisamment associé aux procédures législatives spécifiques a la
Communauté européenne et au contrble démocratique général des activités de
celle-ci pour que I’on puisse considérer qu’il constitue une partie du « corps
l€gislatif » de Gibraltar. De surcroit, rien ne permet de conclure a I'existence de
« nécessités locales » de nature a limiter I’application de la Convention. Si les Etats
contractants jouissent d’une ample marge d appréciation pour choisir leur mode de
scrutin, en I’espece la requérante s’est vue privée de toute possibilité d’exprimer
son opinion sur le choix des membres du Parlement européen. 1l a donc été porté
atteinte a I’essence méme de son droit de vote.

Conclusion : violation (quinze voix contre deux).

Eu €gard a sa conclusion ci-dessus, la Cour estime, & I'unanimité, qu'il n’est pas
nécessaire d’examiner le grief formulé par la requérante sur le terrain de
I’article 14 de la Convention combiné avec I’article 3 du Protocole n° 1.

Article 41 : la requérante ne sollicitait pas d'indemnité pour dommage. La Cour lui
accorde une certaine somme pour ses frais et dépens.

Jurisprudence citée par la Cour

X c. Autriche, requéte n® 7008/75, décision de la Commission du 12 juillet 1976,
Décisions et rapports 6

Tyrer c. Royaume-Uni, arrét du 25 avril 1978, série A n° 26

Mathieu-Mohin et Clertayt c. Belgique, arrét du 2 mars 1987, série An® 13
Loizidou c. Turquie (exceptions préliminaires), arrét du 23 mars 1995, série A
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Recueil des arréts et décisions 1998-1
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En P’affaire Matthews c. Royaume-Uni,

La Cour européenne des Droits de I’'Homme, constituée, conformément a
I'article 27 de la Convention de sauvegarde des Droits de 'Homme et des
Libertés fondamentales (« la Convention »), telle qu’amendée par le Proto-
cole n° 11", et aux clauses pertinentes de son réglementz, en une Grande
Chambre composée des juges dont le nom suit :

M. L. WILDHABER, président,
M™ E. PALM,
MM. L. FERRARIBRAVO,
GAUKUR JORUNDSSON,
G. RESS,
[. CABRAL BARRETO,
J.-P. CoSTaA,
W. FUHRMANN,
K. JUNGWIERT,
M. FISCHBACH,
M™ N. VAIJC,
M. J. HEDIGAN,
M™* W. THOMASSEN,
M. TSATSA-NIKOLOVSKA,
MM. T. PANTIRU,
K. TRAJA,
Sir  John FREELAND, juge ad hoc,
ainsi que de M™ M. DE BOER-BUQUICCHIO, greffiére adjointe,

Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 19 novembre 1998 et
20 et 21 janvier 1999,

Rend I’arrét que voici, adopté a cette dernicre date :

PROCEDURE

1. L’affaire a été déférée a la Cour, telle qu’établie en vertu de I'ancien
article 19 de la Conventi0n3, par la Commission européenne des Droits de
I’Homme (« la Commission ») le 26 janvier 1998, dans le délai de trois
mois qu’ouvraient les anciens articles 32 § 1 et 47 de la Convention. A son
origine se trouve une requéte (n° 24833/94) dirigée contre le Royaume-Uni
de Grande-Bretagne et d’Irlande du Nord et dont M™ Denise Matthews
avait saisi la Commission le 18 avril 1994 en vertu de I'ancien article 25.

Notes du greffe

1-2. Entré en vigueur le 1 novembre 1998.

3. Depuis I'entrée en vigueur du Protocole n° 11, qui a amendé cette disposition, la Cour
fonctionne de maniére permanente.
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La demande de la Commission renvoie aux anciens articles 44 et 48 ainsi
qu’a la déclaration du Royaume-Uni reconnaissant la juridiction obligatoire
de la Cour (ancien article 46). Elle a pour objet d’obtenir une décision sur le
point de savoir si les faits de la cause révelent un manquement de I’Etat
défendeur aux exigences de I'article 3 du Protocole n° 1, considéré isolé-
ment ou combiné avec ’article 14 de la Convention.

2. En réponse a I’invitation prévue a I’article 33 § 3 d) du réglement A',
la requérante a exprimé le désir de participer 2 I'instance et désigné son
conseil (article 30).

3. Ensaqualité de président de la chambre initialement constituée (ancien
article 43 de la Convention et article 21 du réglement A) pour connaitre
notamment des questions de procédure pouvant se poser avant ’entrée en
vigueur du Protocole n® 11, M. R. Bernhardt, président de la Cour a I’époque,
a consulté, par I'intermédiaire du greffier, 'agent du gouvernement britan-
nique (« le Gouvernement »), le conseil de la requérante et le délégué de la
Commission au sujet de I’organisation de la procédure écrite. Conformément
a I'ordonnance rendue en conséquence, le greffier a regu les mémoires de la
requérante et du Gouvernement le 20 et le 25 aoiit 1998 respectivement.

4. A la suite de I’entrée en vigueur du Protocole n® 11 le 1°" novembre
1998, et conformément a l'article 5 § 5 dudit Protocole, I’examen de
laffaire a été confié a la Grande Chambre de la Cour. Cette Grande
Chambre comprenait de plein droit Sir Nicolas Bratza, juge élu au titre du
Royaume-Uni (articles 27 § 2 de la Convention et 24 § 4 du reglement),
M. L. Wildhaber, président de la Cour, M™ E. Palm, vice-présidente de la
Cour, et MM. G. Ress, J.-P. Costa et M. Fischbach, vice-présidents de
section (articles 27 § 3 de la Convention et 24 §§ 3 et 5 a) du reglement).
Ont en outre été désignés pour compléter la Grande Chambre : M. L. Ferrari
Bravo, M. Gaukur Jérundsson, M. 1. Cabral Barreto, M. W. Fuhrmann,
M. K. Jungwiert, M™ N. Vaji¢, M. J. Hedigan, M™ W. Thomassen,
M™ M. Tsatsa-Nikolovska, M. T. Panfiru et M. K. Traja (articles 24 § 3 et
100 § 4 du réglement). Ultérieurement, Sir Nicolas Bratza, qui avait partici-
pé a I'examen de I'affaire par la Commission, s’est déporté de la Grande
Chambre (article 28 du reglement). En conséquence, le Gouvernement a
désigné Sir John Freeland pour siéger en qualité de juge ad hoc (articles 27
§ 2 de la Convention et 29 § 1 du réglement).

5. A Tinvitation de la Cour (article 99 du réglement), la Commission a
délégué I’un de ses membres, M. J.-C. Soyer, pour participer a la procédure
devant la Grande Chambre.

6. Ainsi qu’en avait décidé le président, une audience s’est déroulée en
public le 19 novembre 1998, au Palais des Droits de I'Homme & Strasbourg.

1. Note du greffe : le réglement A s’est appliqué a toutes les affaires déférées a la Cour
avant le 1° octobre 1994 (entrée en vigueur du Protocole n° 9) puis, entre cette date et le
31 octobre 1998, aux seules affaires concernant les Etats non liés par ledit Protocole.
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Ont comparu :

—  pour le Gouvernement
MM. M. EATON, ministére des Affaires étrangeres
et du Commonwealth, agent,
D. ANDERSON, Barrister-at-Law, conseil,
M™* D. COLLINS, service juridique du Cabinet,
C. POWER, ministere des Affaires étrangeres
et du Commonwealth, conseillers ;

— pour la requérante
MM. M. LLAMAS, Barrister-at-Law,
L. BAGLIETTO, Barrister,
F. PICARDO, Barrister, conselils,
R. BENZAQUEN, Unité de soutien législatif, Gibraltar, conseiller ;

—  pour la Commission
M. J.-C. SOYER, délégue,
M™ M.-T. SCHOEPFER, secrétaire de la Commission.

La Cour a entendu M. Soyer, M. Llamas et M. Anderson.

EN FAIT
I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

7. Le 12 avril 1994, la requérante sollicita son inscription sur les listes
électorales pour Gibraltar dans la perspective des élections au Parlement
européen. Le 25 avril 1994, I’agent responsable de la tenue des listes €lecto-
rales lui répondit ainsi :

« Les dispositions de I'annexe II a I'acte CE de 1976 relatif aux é€lections directes
précisent que le Royaume-Uni n’applique les dispositions de 1'acte en question qu’en
ce qui concerne le Royaume-Uni [paragraphe 18 ci-dessous]. Cet acte a €t€ adopt€ a
I’'unanimité des Etats membres et a valeur de traité. En conséquence, le droit de suf-
frage pour les élections au Parlement européen ne s’applique pas a Gibraltar. »

1. LE DROIT PERTINENT APPLICABLE A GIBRALTAR

A. Gibraltar et le Royaume-Uni

8. Gibraltar est un territoire dépendant du Royaume-Uni. C’est un des
dominions de Sa Majesté la Reine, mais il ne fait pas partie du
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Royaume-Uni. Le Parlement britannique détient le pouvoir supréme de 1égi-
férer pour Gibraltar, mais il en use rarement en pratique.

9. Le pouvoir exécutif a Gibraltar se trouve entre les mains du Gou-
verneur, qui est le représentant de la Reine. En vertu d’une ordonnance
du 23 mai 1969, certaines « questions internes déterminées » sont dévo-
lues au premier ministre et a4 ses ministres €lus sur le plan local ; les
autres questions (affaires étrangéres, défense et sécurité intérieure) ne sont
pas « déterminées » et c’est donc le Gouverneur qui en garde la responsa-
bilité.

10. Le premier ministre et le gouvernement de Gibraltar sont respon-
sables devant I’électorat de Gibraltar par le biais d’élections générales a la
Chambre de I’assemblée. Celle-ci est le corps 1égislatif interne de Gibraltar.
Elle a le droit d’édicter des lois pour Gibraltar sur les « questions internes
déterminées », sous réserve, notamment, du pouvoir que posséde le Gou-
verneur de refuser d’entériner un texte voté.

B. Gibraltar et la Communauté européenne

11. Le traité instituant la Communauté européenne («le trait€ CE »)
s’applique a Gibraltar en vertu de son article 227 § 4, qui prévoit que les
dispositions du trait¢ s’appliquent aux territoires européens dont un Etat
membre assume les relations extérieures. Le Royaume-Uni a adhéré au
traité instituant la Communauté économique européenne du 25 mars 1957
(« le traité CEE »), prédécesseur du traité CE, par un traité d’adhésion du
22 janvier 1972.

12. En vertu de ce dernier, Gibraltar se trouve exclu de certaines parties
du traité CE. Ainsi, il n’entre pas dans le territoire douanier de la Commu-
nauté, ce qui a pour effet de le soustraire au champ d’application des dispo-
sitions sur la libre circulation des marchandises ; il est considéré comme un
pays tiers aux fins de la politique commerciale commune ; il est exclu du
marché commun pour ce qui est de 'agriculture et du commerce des pro-
duits agricoles, ainsi que du domaine des régles communautaires en matiére
de taxe sur la valeur ajoutée et autres taxes sur le chiffre d’affaires, et il ne
contribue pas au budget communautaire. La Iégislation européenne relative
notamment a des questions telles que la libre circulation des personnes, des
services et des capitaux, la santé, ’environnement et la protection des con-
sommateurs s’applique a Gibraltar.

13. La législation communautaire pertinente s’intégre au droit de
Gibraltar de la méme fagon que dans d’autres parties de I’Union : les régle-
ments sont directement applicables, et les directives et autres actes juri-
diques communautaires qui appellent une réglementation interne sont trans-
posés par des lois ou des réglements d’application.

14. Si en droit britannique Gibraltar ne fait pas partie du Royaume-Uni,
le terme « ressortissants » et les dérivés de ce terme utilisés dans le traité CE
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doivent, en vertu d’une déclaration faite par le gouvernement britannique a
I’époque de I'entrée en vigueur de la loi de 1981 sur la nationalit€ britan-
nique (British Nationality Act), étre compris comme visant notamment
les citoyens britanniques et ceux des territoires dépendant du Royaume-Uni
qui acquiérent leur citoyenneté par 'effet d’un lien avec Gibraltar.

C. La Communauté européenne et le Parlement européen

15. Les pouvoirs de la Communauté européenne sont répartis entre les
institutions mises en place par le trait¢ CE, notamment le Parlement euro-
péen, le Conseil, la Commission (« la Commission européenne ») et la Cour
de justice.

16. Avant le 1* novembre 1993, date d’entrée en vigueur du trait€ de
Maastricht sur I'Union européenne du 7 février 1992 (« le traité de
Maastricht »), I’article 137 du traité¢ CEE parlait des « pouvoirs de délibéra-
tion et de controle » du Parlement européen. Ces termes ont ¢t€ supprimés
par le traité de Maastricht. Depuis le [ novembre 1993, le Parlement euro-
péen a pour rdle, d’apres ’article 137, d'« exerce[r] les pouvoirs qui lui sont
attribués par le (..) traité ». Les principaux de ces pouvoirs peuvent
aujourd’hui se résumer comme suit :

L’article 138 B prévoit que le Parlement européen « participe au pro-
cessus conduisant a I'adoption des actes communautaires, en exergant ses
attributions dans le cadre des procédures définies aux articles 189 B et
189 C, ainsi qu’en rendant des avis conformes ou en donnant des avis
consultatifs ». Le deuxi¢me paragraphe de 1'article 138 B habilite par
ailleurs le Parlement européen a inviter la Commission européenne a
soumettre toutes propositions appropriées sur les questions qui lui pa-
raissent nécessiter 1'élaboration d'un acte communautaire pour la mise
en ceuvre du traité.

Les termes « avis conformes » qui figurent au premier paragraphe de
I'article 138 B renvoient & une procédure par laquelle le traité CE (par
exemple aux articles 8 A § 2, et 130 D) prévoit 1'adoption de dispositions
par le Conseil sur proposition de la Commission europé€enne et apreés avis
conforme du Parlement européen. La procédure est appelée « procédure
d’avis conforme ».

En vertu de I'article 144, le Parlement européen peut, en adoptant, 2 la
majorité des deux tiers des voix exprimées et a la majorité des membres qui
le composent, une motion de censure sur la gestion de la Commission euro-
péenne, contraindre les membres de celle-ci & abandonner collectivement
leurs fonctions.

L article 158 prévoit que le Parlement européen doit étre consulté préa-
lablement 2 la désignation du président de la Commission européenne, dont
les membres, une fois désignés, sont soumis, en tant que college, a un vote
d’approbation du Parlement européen.
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Le premier paragraphe de 1'article 189 dispose :

« Pour I’accomplissement de leur mission et dans les conditions prévues au présent
traité, le Parlement européen conjointement avec le Conseil, le Conseil et la Commis-
sion arrétent des reglements et des directives, prennent des décisions et formulent des
recommandations ou des avis. »

L’article 189 B est ainsi libell€ :

« 1. Lorsque, dans le présent traité, il est fait référence au présent article pour
I'adoption d’un acte, la procédure suivante!"! est applicable.

2. La Commission présente une proposition au Parlement européen et au Conseil.

Le Conseil, statuant a la majorité qualifiée, apres avis du Parlement européen, arréte
une position commune. Cette position commune est transmise au Parlement européen.
Le Conseil informe pleinement le Parlement européen des raisons qui 1’ont conduit &
adopter sa position commune. La Commission informe pleinement le Parlement euro-
péen de sa position.

Si, dans un délai de trois mois apres cette transmission, le Parlement européen :

a) approuve la position commune, le Conseil arréte définitivement 1'acte concerné
conformément a cette position commune ;

b) ne s’est pas prononcé. le Conseil arréte I’acte concerné conformément 2 sa posi-
tion commune ;

c) indique, a la majorité absolue des membres qui le composent. qu’il a I'intention
de rejeter la position commune, il informe immédiatement le Conseil de son intention.
Le Conseil peut convoquer le comité de conciliation visé au paragraphe 4 pour appor-
ter des précisions sur sa position. Ensuite, le Parlement européen confirme, 4 la majo-
rité absolue des membres qui le composent, le rejet de la position commune, auquel
cas la proposition d’acte est réputée non adoptée, ou propose des amendements con-
formément au point d) du présent paragraphe ;

d) propose a la majorité absolue des membres qui le composent des amendements a
la position commune, le texte ainsi amendé est transmis au Conseil et 3 la Commis-
sion, qui émet un avis sur ces amendements.

3. Si, dans un délai de trois mois aprés réception des amendements du Parlement
européen, le Conseil, statuant a la majorité qualifiée, approuve tous ces amendements,
il modifie en conséquence sa position commune et arréte I’acte concerné ; toutefois, le
Conseil statue & I'unanimité sur les amendements ayant fait I'objet d’un avis négatif
de la Commission. Si le Conseil n"arréte pas I'acte en question, le président du Con-
seil, en accord avec le président du Parlement européen, convoque sans délai le comité
de conciliation.

1. Cette procédure doit étre utilisée, notamment, en rapport avec les articles suivants du
traité€ CE : 49 (mesures relatives a la libre circulation des travailleurs), 54 § 2 (programme
relatif a la liberté d’établissement), 57 § 2 (reconnaissance mutuelle des diplémes en
rapport avec le droit d’€tablissement), 66 (reconnaissance mutuelle des dipldmes en rapport

ave
ave

¢ la libre prestation de services), 100 A § | (rapprochement des Iégislations en rapport
¢ le marché intérieur) et 130 S § 3 (programmes d’action en rapport avec

I'environnement).
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4. Le comité de conciliation, qui réunit les membres du Conseil ou leurs représen-
tants et autant de représentants du Parlement européen, a pour mission d’aboutir a un
accord sur un projet commun 2 la majorité qualifiée des membres du Conseil ou de
leurs représentants et a la majorité des représentants du Parlement européen. La
Commission participe aux travaux du comité de conciliation et prend toutes les initia-
tives nécessaires en vue de promouvoir un rapprochement des positions du Parlement
européen et du Conseil.

5. Si, dans un délai de six semaines aprés sa convocation, le comité de conciliation
approuve un projet commun, le Parlement européen et le Conseil disposent d'un délai
de six semaines a compter de cette approbation pour arréter l'acte concerné confor-
mément au projet commun, a la majorit€ absolue des suffrages exprimés lorsqu’il
s'agit du Parlement européen et a la majorité qualifiée lorsqu'il s’agit du Conseil. En
'absence d"approbation par I'une des deux institutions, la proposition d’acte est répu-
tée non adoptée.

6. Lorsque le comité de conciliation n'approuve pas de projet commun,. la proposi-
tion d’acte est réputée non adoptée. sauf si le Conseil. statuant a la majorité qualifiée
dans un délai de six semaines & partir de I'expiration du délai imparti au comité de
conciliation, confirme la position commune sur laquelle il avait marqué son accord
avant I"ouverture de la procédure de conciliation, éventuellement assortie d amende-
ments proposés par le Parlement européen. Dans ce cas, |'acte concerné est arrété dé-
finitivement, & moins que le Parlement européen. dans un délai de six semaines a
compter de la date de la confirmation par le Conseil. ne rejette le texte & la majorité
absolue de ses membres. auquel cas la proposition d acte est réputée non adoptée.

7. Les délais de trois mois et de six semaines visés au présent article peuvent étre
prolongés respectivement d'un mois ou de deux semaines au maximum, d’un commun
accord entre le Parlement européen et le Conseil. Le délai de trois mois visé au para-
graphe 2 est automatiquement prolongé de deux mois dans les cas ou le point ¢) dudit
paragraphe est applicable.

8. Le champ d’application de la procédure visée au présent article peut étre €largi.
conformément a la procédure prévue a I'article N, paragraphe 2, du traité sur 1'Union
européenne, sur la base d’un rapport que la Commission soumettra au Conseil au plus
tard en 1996. »

L’article 189 C est ainsi libellé :

« Lorsque, dans le présent traité. il est fait référence au présent article pour
1"adoption d’un acte, la procédure suivante!" est applicable :

a) le Conseil. statuant a la majorité qualifiée sur proposition de la Commission et
aprés avis du Parlement européen. arréte une position commune ;

b) la position commune du Conseil est transmise au Parlement européen. Le Conseil
et fa Commission informent pleinement le Parlement européen des raisons qui ont
conduit le Conseil 4 adopter sa position commune ainsi que de la position de la Com-
mission.

1. Cette procédure doit Etre utilisée, notamment, en rapport avec les articles 6 (regles
prohibant la discrimination sur le fondement de la nationalité), 75 § | (politique des trans-
ports). 118 A (politique sociale) et 130 L-130 K (programmes-cadres en rapport avec
I’environnement).
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Si, dans un délai de trois mois aprés cette communication, le Parlement européen
approuve cette position commune ou s’il ne s’est pas prononcé dans ce délai, le Con-
seil arréte définitivement I'acte concerné conformément a la position commune ;

¢) le Parlement européen, dans le délai de trois mois visé au point b), peut, a la ma-
jorité absolue des membres qui le composent, proposer des amendements a la position
commune du Conseil. Il peut également, a la méme majorité, rejeter la position com-
mune du Conseil. Le résultat des délibérations est transmis au Conseil et a la Commis-
sion.

Si le Parlement européen a rejeté la position commune du Conseil, celui-ci ne peut
statuer en deuxieme lecture qu’a 'unanimité ;

d) la Commission réexamine, dans un délai d’'un mois, la proposition sur la base de
laquelle le Conseil a arrété sa position commune a partir des amendements proposés
par le Parlement européen.

La Commission transmet au Conseil, en méme temps que sa proposition réexami-
née, les amendements du Parlement européen qu’elle n’a pas repris, en exprimant son
avis a leur sujet. Le Conseil peut adopter ces amendements & I’unanimité ;

e) le Conseil, statuant & la majorité qualifi€e, adopte la proposition réexaminée par
la Commission.

Le Conseil ne peut modifier la proposition réexaminée de la Commission qu’a
I’'unanimité ;

f) dans les cas visés aux points c), d) et e), le Conseil est tenu de statuer dans un dé-
lai de trois mois. A défaut d’une décision dans ce délai, la proposition de la Commis-
sion est réputée non adoptée ;

g) les délais vis€s aux points b) et f) peuvent étre prolongés d’un commun accord
entre le Conseil et le Parlement européen d’un mois au maximum. »

L’article 203 détaille la procédure d’adoption du budget de la Commu-
nauté. En particulier, il confére au Parlement européen le pouvoir tantdt de
proposer des modifications au projet de budget, tant6t de 1’amender, mais
aussi, a I’issue de la procédure, de le rejeter et de demander qu’un nouveau
projet lui soit soumis (article 203 § 8).

L’article 206 prévoit la participation du Parlement européen a la procé-
dure au terme de laquelle la Commission européenne recoit décharge sur
I’exécution du budget. En particulier, le Parlement européen peut demander
a entendre la Commission européenne sur ’exécution des dépenses, et la
Commission européenne doit lui soumettre, a sa demande, toute information
nécessaire. Par ailleurs, la Commission européenne doit tout meltre en
ceuvre pour donner suite aux observations du Parlement européen sur
I’exécution des dépenses.

D. Les élections et le Parlement européen

17. L’article 138 § 3 du traité CEE chargeait le Parlement européen
d’élaborer des projets en vue des élections. Le Conseil €tait invité & « arréter



ARRET MATTHEWS c. ROY AUME-UNI 317

les dispositions dont il recommanderalit] I’adoption par les Etats membres,
conformément a leurs régles constitutionnelles respectives ». Une clause
identique figurait dans le traité instituant la Communauté européenne du
charbon et de I’acier et dans le traité instituant la Communauté européenne
de I’énergie atomique.

18. Conformément a I’article 138 § 3, la décision 76/787 du Conseil du
20 septembre 1976 (« la Décision du Conseil »), qui était signée du prési-
dent du Conseil des Communauté€s européennes et des ministres des
Affaires étrangeéres des Etats membres, arréta les dispositions susvisées.
Les clauses techniques figuraient dans un acte (I’acte portant €lection des
représentants au Parlement européen au suffrage universel direct : « I’ Acte
de 1976 ») signé par les ministres des Affaires étrangeéres des Etats membres
et qui se trouvait annexé a la Décision du Conseil. L’article 15 de I’Acte
de 1976 comportait une disposition ainsi libellée : « Les annexes I, II et III
font partie intégrante du présent acte. » L.’annexe II énongait : « le Royaume-
Uni appliquera les dispositions du présent acte uniquement en ce qui con-
cerne le Royaume-Uni. »

E. L’application de la Convention & Gibraltar

19. Par une déclaration datée du 23 octobre 1953, le Royaume-Uni a
étendu I’application de la Convention a Gibraltar, conformément & ’ancien
article 63 de la Convention. Le Protocole n° 1 a la Convention s’applique a
Gibraltar en vertu d’une déclaration faite au titre de I’article 4 du Proto-
cole n® 1 le 25 février 1988.

PROCEDURE DEVANT LA COMMISSION

20. M™ Matthews a saisi la Commission le 18 avril 1994. Elle alléguait
une violation de ’article 3 du Protocole n° 1, considéré isolément ou com-
biné avec I'article 14 de la Convention.

21. La Commission a déclaré la requéte (n° 24833/94) recevable le
16 avril 1996. Dans son rapport du 29 octobre 1997 (ancien article 31 de la
Convention), elle formule I’avis qu’il n’y a eu violation ni de I’article 3 du
Protocole n° 1 (onze voix contre six), ni de I’article 14 de la Convention
(douze voix contre cing). Le texte intégral de son avis et des cinq opinions
séparées dont il s’accompagne figure en annexe au présent arrét.
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CONCLUSIONS PRESENTEES A LA COUR

22. Le Gouvernement invite la Cour a constater qu’il n’y a pas eu viola-
tion de la Convention.

23. La requérante, pour sa part, demande a la Cour de dire qu’il y a eu
violation des droits a elle garantis par I’article 3 du Protocole n° 1, considé-
ré isolément ou combiné avec I'article 14 de la Convention. Elle sollicite
€galement le remboursement de ses frais.

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 3 DU PROTO-
COLEN°®1

24. La requérante allégue une violation de I’article 3 du Protocole n° 1,
aux termes duquel :

« Les Hautes Parties contractantes s’engagent & organiser, & des intervalles raison-
nables, des élections libres au scrutin secret, dans les conditions qui assurent la libre
expression de I'opinion du peuple sur le choix du corps législatif. »

25. Le Gouvernement soutient que, pour trois motifs principaux,
I’article 3 du Protocole n° 1 est inapplicable aux faits de la présente espéce.
A titre subsidiaire, il plaide la non-violation de cette clause.

A. Le Royaume-Uni peut-il voir sa responsabilité engagée au titre de
la Convention pour n’avoir pas organisé d’élections au Parlement
européen a Gibraltar ?

26. D’aprés le Gouvernement, le grief de la requérante vise en réalité la
décision 76/787 du Conseil du 20 septembre 1976 et I’acte portant élection
des représentants au Parlement européen au suffrage universel direct qui s’y
trouvait annexé (paragraphe 18 ci-dessus). Adopté dans le cadre communau-
taire, ledit acte, qui a valeur de traité, ne pourrait étre révoqué ou modifié
unilatéralement par le Royaume-Uni. Le Gouvernement souligne que la Com-
mission europ€enne des Droits de ’'Homme a refusé a plusieurs reprises de
soumettre des mesures relevant de I’ordre juridique communautaire a un
contrdle de compatibilité avec la Convention. Tout en admettant qu’il pour-
rait y avoir des circonstances oll une Partie contractante pourrait enfreindre
ses obligations au titre de la Convention en souscrivant par voie de traité des
obligations incompatibles avec cet instrument, il estime qu’en I’espéce, ol
sont en cause des actes adoptés dans le cadre de la Communauté euro-
péenne, la situation n’est pas la méme. Ainsi, les actes adoptés par la Com-
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munauté ou en conséquence de ses exigences ne pourraient €tre imputés aux
Etats membres, conjointement ou individuellement, en particulier s'ils
concernent des élections a un organe constitutionnel de la Communauté
elle-méme. A 1’audience, le Gouvernement a déclaré que la responsabilité
d’un Etat au titre de la Convention ne peut étre engagée que si cet Etat a un
pouvoir de contrdle effectif sur I’acte incriminé. Or, en ce qui conceme les
dispositions relatives aux ¢élections au Parlement européen, le gouvernement
britannique n’aurait pas un tel pouvoir.

27. La requérante conteste cet argument. D’aprés elle, la Décision du
Conseil et I’Acte de 1976 constituaient un traité international plutot qu’'un
acte émanant d’une institution dont les décisions ne seraient pas soumises 4
un contrdle de compatibilité avec la Convention. Le Gouvernement demeu-
rerait donc responsable au regard de la Convention des effets de ces deux
textes. A titre subsidiaire, ¢’est-a-dire pour le cas ol ces derniers seraient
interprétés comme impliquant un transfert de pouvoirs aux organes de la
Communauté, la requérante soutient, en s’appuyant sur la jurisprudence de
la Commission, que vu I’absence, dans le cadre de la Communauté, d’une
protection équivalente des droits 2 elle garantis par Iarticle 3 du Protocole
n° 1, le Gouvernement demeure en tout état de cause responsable au titre de
la Convention.

28. La majorité de la Commission n’a pas pris parti sur ce point, qui a en
revanche été abordé tant dans les opinions concordantes que dans les opi-
nions dissidentes jointes au rapport.

29. Aux termes de larticle 1 de la Convention, les Hautes Parties con-
tractantes « reconnaissent a toute personne relevant de leur juridiction les
droits et libertés définis [dans] la (...) Convention ». Cette disposition ne fait
aucune distinction quant au type de normes ou de mesures en cause et ne
soustrait aucune partie de la « juridiction » des Etats membres a 1’empire de
la Convention (arrét Parti communiste unifi€ de Turquie et autres c. Turquie
du 30 janvier 1998, Recueil des arréts et décisions 1998-1, pp. 17-18, § 29).

30. La Cour releve que les parties ne contestent pas que l'article 3 du
Protocole n° 1 s’applique & Gibraltar. Elle rappelle que la Convention a vu
son application étendue a ce territoire par la déclaration britannique du
23 octobre 1953 (paragraphe 19 ci-dessus), et que le Protocole n° 1
s applique 2 Gibraltar depuis le 25 février 1988. Sous I’angle de I’article 1
de la Convention, la « juridiction » territoriale du Royaume-Uni se trouve
donc clairement établie.

3]. La Cour doit néanmoins examiner si, nonobstant la nature des
élections au Parlement européen, organe de la Communauté européenne,
le Royaume-Uni peut étre jugé responsable au regard de la Convention
pour n’avoir pas organisé de telles élections & Gibraltar, autrement dit si
le Royaume-Uni est tenu de « reconnaitre » le droit de participer aux
élections au Parlement européen, malgré le caractére communautaire de
celles-ci.
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32. La Cour note que les actes de la Communauté européenne ne
peuvent étre attaqués en tant que tels devant la Cour, car la Communauté
en tant que telle n’est pas Partie contractante. La Convention n’exclut
pas le transfert de compétences a des organisations internationales, pourvu
que les droits garantis par la Convention continuent d’étre « reconnus ».
Pareil transfert ne fait donc pas disparaitre la responsabilité des Etats
membres.

33. En I’espece, la violation de la Convention résulterait de la combinai-
son d’une annexe a I’ Acte de 1976, auquel le Royaume-Uni a souscrit, avec
I’élargissement des compétences du Parlement européen opéré par le traité
de Maastricht. La Décision du Conseil, I'Acte de 1976 (paragraphe 18 ci-
dessus) et le traité de Maastricht ayant modifié le traité CEE constituent tous
des instruments internationaux auxquels le Royaume-Uni a librement sous-
crit. De fait, I'Acte de 1976 ne peut étre attaqué devant la Cour de justice
des Communautés européennes, car il ne s’agit pas d’un acte « ordinaire »
de la Communauté, mais d’un trait€ conclu au sein de l'ordre juridique
communautaire. Le traité de Maastricht n’est pas, lui non plus, un acte de la
Communauté, mais un traité, par la voie duquel s’est réalisée la révision du
trait¢ CEE. Le Royaume-Uni, conjointement avec I’ensemble des autres
parties au traité de Maastricht, est responsable ratione materiae au titre de
Particle 1 de la Convention et, en particulier, de I'article 3 du Protocole
n° 1, des conséquences de ce traité.

34. Pour déterminer dans quelle mesure il incombe au Royaume-Uni de
«reconnaitre » les droits consacrés par I'article 3 du Protocole n° 1 en
rapport avec les €lections au Parlement européen a Gibraltar, la Cour rap-
pelle que la Convention vise a garantir des droits non pas théoriques ou
illusoires, mais concrets et effectifs (voir, par exemple, arrét Parti commu-
niste unifi€ de Turquie et autres précité, pp. 18-19, § 33). Il n’est pas con-
testé que les textes résultant du processus législatif communautaire touchent
la population de Gibraltar de la méme maniére que ceux qui émanent exclu-
sivement de la Chambre de I’assemblée locale. De ce point de vue, il n’y a
aucune différence entre la législation européenne et la législation interne, et
aucune raison de considérer que le Royaume-Uni n’est pas tenu de
«reconnaitre » les droits consacrés par I'article 3 du Protocole n° 1 en
rapport avec la législation européenne de la méme maniere que ceux-ci
doivent étre « reconnus » en rapport avec la législation purement interne. En
particulier, I'argument selon lequel le Royaume-Uni n’a pas réellement
prise sur la situation incriminée ne change rien A ce constat, puisque la
responsabilité de cet Etat résulte du fait que, postérieurement au moment ol
Iarticle 3 du Protocole n° | est devenu applicable a Gibraltar, il a assumé,
par la voie de I'instrument international que constitue le traité de Maastricht,
des obligations ayant eu pour effet de modifier sa situation au regard de la
Décision du Conseil et de I’ Acte de 1976. La Cour reléve que, lors de son
adhésion au trait€¢ CE, le Royaume-Uni a choisi, en faisant application de
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article 227 § 4 dudit traité, de permettre & des parties substantielles de la
législation communautaire de déployer leurs effets a Gibraltar (paragraphes
11 a 14 ci-dessus).

35. 11 résulte de ce qui précéde qu’en vertu de Iarticle 1 de la Conven-
tion le Royaume-Uni doit reconnaitre a Gibraltar les droits consacrés par
Iarticle 3 du Protocole n° 1, qu’il s’agisse d’élections purement internes ou
d’élections européennes.

B. L’article 3 du Protocole n° 1 est-il applicable & un organe tel que
Ie Parlement européen ?

36. D’aprés le Gouvernement, 1’obligation consacrée a I'article 3 du
Protocole n° 1 se limite nécessairement aux questions relevant du pouvoir
des parties a la Convention, c’est-a-dire des Etats souverains. Le « corps
Iégislatif » de Gibraltar serait la Chambre de I’assemblée, et ce serait a cet
organe que larticle 3 du Protocole n° 1 s’applique en ce qui concerne
Gibraltar. Rien ne permettrait de considérer que la Convention peut impo-
ser aux Hautes Parties contractantes des obligations en rapport avec des
élections au parlement d’une organisation distincte de type supranational.
Cela serait particuliérement vrai en I’espéce, ou les Etats membres de la
Communauté européenne ont limité leur souveraineté en faveur de celle-ci,
et ol tant le Parlement européen lui-méme que son régime électoral de base
sont des émanations du systeéme juridique propre a la Communauté et non
de celui de ses Etats membres.

37. La requérante invoque des décisions antérieures de la Commission
européenne des Droits de "'Homme dans lesquelies des griefs relatifs au
Parlement européen ont ét€ traités au fond, ce qui impliquerait que la Com-
mission a effectivement supposé que I’article 3 du Protocole n° 1 s’applique
aux élections au Parlement européen (voir, par exemple, Lindsay
¢. Royaume-Uni, requéte n° 8364/78, décision du 8 mars 1979, Décisions et
rapports (DR) 15, p. 247, et Téte c. France, requéte n® 11123/84, décision
du 9 décembre 1987, DR 54, p. 52). L’intéressée partage I’avis des membres
dissidents de la Commission pour lesquels le simple fait que le Parlement
européen n’existait pas a I’époque de la rédaction du Protocole n° 1 ne suffit
pas a I’exclure du champ d’application de I’article 3 de cet instrument.

38. La majorit€ de la Commission a axé son raisonnement sur cetle
cause d’inapplicabilité de I’article 3. Elle a estimé que « juger I’article 3 du
Protocole n° 1 applicable aux organes représentatifs supranationaux serait
étendre sa portée au-dela de ce que fut Dintention des auteurs de
I’instrument et au-deld de 1’objet et du but de la disposition en cause. (...)
[Lle rdle de I'article 3 est d’assurer qu’aient lieu a des intervalles réguliers
des €lections aux assemblées législatives, nationales ou locales, c’est-a-dire,
dans le cas de Gibraitar, & la Chambre de 1’assemblée » (paragraphe 63 du
rapport).
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39. La Cour a déclaré a maintes reprises que la Convention est un ins-
trument vivant qui doit étre interprété i la lumiére des conditions actuelles
(voir, notamment, 1’arrét Loizidou c. Turquie du 23 mars 1995 (exceptions
préliminaires), série A n° 310, pp. 26-27, § 71, avec la référence qui s’y
trouve cit€e). Le simple fait qu’un organe n’a pas ét€ envisagé par les auteurs
de la Convention ne saurait empécher cet organe d’entrer dans le domaine de
la Convention. Dans la mesure ou les Etats contractants organisent des struc-
tures constitutionnelles ou parlementaires communes par des traités interna-
tionaux, la Cour doit tenir compte, pour interpréter la Convention et ses Pro-
tocoles, des changements structurels opérés par ces accords mutuels.

Reste a déterminer si un organe tel que le Parlement européen n’échappe
pas malgré tout au champ d’application de ’article 3 du Protocole n° 1.

40. La Cour rappelle que les mots « corps législatif » ne s’entendent pas
nécessairement du seul parlement national ; il échet de les interpréter en
fonction de la structure constitutionnelle de I’Etat en cause. Dans 1’affaire
Mathieu-Mohin et Clerfayt c. Belgique, la réforme constitutionnelle belge
de 1980 avait conféré au Conseil flamand suffisamment de compétences et
de pouvoirs pour que I’on pit considérer que, comme d’ailleurs le Conseil
de la Communauté frangaise et le Conseil régional wallon, il faisait partie
du «corps législatif » belge, au méme titre que la Chambre des représen-
tants et le Sénat (arrét Mathieu-Mohin et Clerfayt c. Belgique du 2 mars
1987, série A n® 113, p. 23, § 53 ; voir également, en ce qui concerne
I"applicabilité de I'article 3 du Protocole n° 1 aux parlements régionaux en
Autriche et en Allemagne, les décisions de la Commission des 12 juillet
1976 (requéte n° 7008/75, DR 6, p. 120) et 11 septembre 1995 (requéte
n°® 27311/95, DR 82-A, p. 158)).

41. D’apres la Cour de justice des Communautés européennes, le droit
communautaire a pour caractéristique de coexister avec le droit interne, sur
lequel il a d’ailleurs la primauté (voir, par exemple, Costa c. ENEL, 6/64,
Rec. 1964, p. 585, et Amministrazione delle Finanze dello Stato
¢. Simmenthal SpA, 106/77, Rec. 1978, p. 629). A cet égard, Gibraltar ne
déroge pas aux autres parties de 1"Union européenne.

42. La Cour rappelle que I’article 3 du Protocole n° 1 consacre un prin-
cipe caractéristique d’un régime politique véritablement démocratique (voir
I’arrét Mathieu-Mohin et Clerfayt précité, p. 22, § 47, et I'arrét Parti com-
munistc unifi¢ de Turquie et autres précité, pp. 21-22, § 45). En I’espece nul
ne soutient qu’il y ait d’autres moyens d’assurer une représentation électo-
rale de la population de Gibraltar au sein du Parlement européen, et la Cour
n’en apergoit aucun.

43. Aussi la Cour considere-t-elle qu’admettre I’argument du Gouver-
nement selon lequel le domaine d’activités du Parlement européen échappe
au champ d’application de Iarticle 3 du Protocole n° 1 risquerait de rendre
inopérant I’un des outils fondamentaux permettant de préserver un « régime
politique véritablement démocratique ».
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44. Tl en résulte qu’aucune raison n’a été établie qui serait de nature a
justifier que le Parlement européen soit exclu du champ des €lections visées
a larticle 3 du Protocole n° 1 au motif qu’il s’agit d’un organe représentatif
supranational et non purement interne.

C. Le Parlement européen présentait-il, a I’époque pertinente, les
caractéristiques d’un « corps législatif » a Gibraltar ?

45. Le Gouvernement considere qu’il continue de manquer au Parlement
européen les deux attributs les plus fondamentaux d’un corps législatif :
Pinitiative législative et le pouvoir d’adopter des lois. D’aprés lui, le seul
changement aux pouvoirs et fonctions du Parlement européen intervenu
depuis la derniere fois ou la Commission, dans ’affaire Téte précitée (para-
graphe 37 ci-dessus), a examiné la question — la procédure prévue a
I’article 189 B du traité CE - ne conférait méme pas au Parlement européen
un pouvoir de codécision avec le Conseil, et de toute maniere ce change-
ment ne concernait qu’une trés faible part de la production législative de la
Communauté.

46. A cet égard. la requérante fait valoir que la Commission européenne
des Droits de 'Homme a estimé que ’entrée en vigueur de 1"Acte unique
européen en 1986 n'avait pas conféré au Parlement européen suffisamment
de pouvoirs et fonctions pour que celui-ci piit étre considéré comme un
«corps législatif » (décision Téte précitée). Elle soutient que le trait€ de
Maastricht a accru ces pouvoirs dans une mesure telle que, d’un organe de
délibération et de contréle, le Parlement européen s’est transformé en un
organe assumant, en partie tout au moins, les pouvoirs et fonctions qui
incombent aux corps législatifs nationaux que vise ’article 3 du Protocole
n° 1. Les Hautes Parties contractantes se seraient engagées a organiser, a
des intervalles raisonnables, des élections libres au scrutin secret, dans des
conditions qui assurent la libre expression de ’opinion du peuple sur le
choix du corps législatif. La requérante ne prend pas uniquement en consi-
dération les pouvoirs du Parlement européen résultant du traité de
Maastricht, mais également ceux qu’il possédait auparavant, notamment
ceux qui lui avaient ét€ conférés par I’ Acte unique européen en 1986.

47. La Commission ayant jugé l'article 3 inapplicable aux organes re-
présentatits supranationaux, elle ne s’est pas penchée sur ce point.

48. Pour déterminer si, aux fins de 1’article 3 du Protocole n® 1, le Par-
lement européen doit étre considéré comme le «corps législatif » de
Gibraltar, ou comme une partie de ce corps, la Cour doit tenir compte de la
nature sui generis de la Communauté européenne, laquelle ne suit pas le
modele d’une séparation plus ou moins stricte des pouvoirs entre 1’exécutif
et le 1égislatif que 1’on trouve dans beaucoup d’Etats. De fait, le processus
législatif au sein de la Communauté européenne implique la participation du
Parlement européen, du Conseil et de la Commission européenne.



324 ARRET MATTHEWS ¢. ROY AUME-UNI

49. La Cour doit veiller a ce qu’un « régime politique véritablement dé-
mocratique » existe dans les territoires auxquels la Convention s’applique,
et, dans ce contexte, elle doit avoir égard non seulement aux pouvoirs stric-
tement législatifs d’un organe donné, mais également au rdle joué par celui-
ci dans ’ensemble du processus législatif.

50. Depuis le traité de Maastricht, les pouvoirs du Parlement européen
ne sont plus qualifiés de pouvoirs « de délibération et de contrdle ». La
suppression de ces termes doit étre considérée comme attestant que le Par-
lement européen n’est plus un organe purement consultatif, mais est devenu
un organe appelé a jouer un rdle déterminant dans le processus législatif
communautaire. La modification de I'article 137 du trait¢ CE ne saurait
toutefois passer pour davantage qu’une indication de I’intention des autcurs
du traité de Maastricht. Ce n’est qu’en examinant les pouvoirs effectifs du
Parlement européen dans le contexte de I’ensemble du processus législatif
en vigueur au sein de la Communauté européenne que la Cour peut détermi-
ner si le Parlement européen agit comme « corps législatif », ou comme
partie d’un tel corps, a Gibraltar.

51. Le r6le du Parlement européen dans le processus législatif commu-
nautaire dépend des questions traitées (paragraphes 15-16 ci-dessus).

Lorsqu’il s’agit d’adopter un réglement ou une directive dans le cadre de
la procédure de consultation (par exemple au titre des articles 99 ou 100 du
trait¢ CE), il peut y avoir, suivant la disposition concernée, obligation de
consulter le Parlement européen. En pareil cas, le Parlement européen ne
joue qu’un rdle limité. Lorsque le traité CE exige que soit suivie la procé-
dure décrite a ’article 189 C, le Conseil unanime peut passer outre a 1’avis
formulé par le Parlement européen sur une question. La ou le trait¢ CE
exige que la procédure décrite a I’article 189 B soit suivie, en revanche, le
Conseil ne peut adopter aucune mesure contre la volonté du Parlement
européen. Enfin, 12 ob la procédure « d’avis conforme » (visée au premier
paragraphe de I'article 138 B du traité CE) est utilisée, notamment pour
I’adhésion de nouveaux Etats membres et pour la conclusion de certains
types d’accords internationaux, le consentement du Parlement européen est
requis pour qu’une mesure puisse étre adoptée.

Outre cette participation a I’adoption de textes législatifs, le Parlement
européen est investi de fonctions en rapport avec la mise en place et le ren-
voi de la Commission curopéenne. C’est ainsi qu’il posséde un pouvoir de
censurer la Commission européenne qui peut aboutir a ce que les membres
de celle-ci doivent abandonner collectivement leurs fonctions (article 144) ;
la nomination des membres de la Commission européenne est soumise a un
vote d’approbation du Parlement européen (article 158) ; le budget commu-
nautaire ne peut étre adopté sans I’accord du Parlement européen (article
203) ; le Parlement européen donne décharge a la Commission européenne
sur ’exécution du budget, matiere dans laquelle il exerce des pouvoirs de
contrdle sur ledit organe (article 206).
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De plus, si le Parlement européen ne posséde pas formellement un droit
d’initiative en matiere I€gislative, il a le droit d’inviter la Commission euro-
péenne a lui soumettre des propositions sur des questions qui lui paraissent
nécessiter 1’élaboration d’un acte communautaire (article 138 B).

52. Quant au contexte dans lequel le Parlement européen fonctionne, la
Cour estime que cet organe est I’instrument principal du contrble démocra-
tique et de Ia responsabilité politique dans le systéme communautaire. Légi-
timé par son €lection au suffrage universel direct, le Parlement européen
doit étre considéré, quelles que soient ses limites, comme la partie de la
structure de la Communauté européenne qui reflete le mieux le souci
d’assurer au sein de celle-ci un « régime politique véritablement démocra-
tique »,

53. Méme compte tenu du fait que Gibraltar se trouve exclu de certains
domaines de I’activité communautaire (paragraphe 12 ci-dessus), il demeure
des secteurs importants ou cette activité a un impact direct & Gibraltar. De
surcroit, ainsi que la requérante le fait observer, les mesures prises au titre
de I'article 189 B du traité CE et qui touchent Gibraltar ont trait & des ques-
tions importantes telles que la sécurité routiére, la protection des consom-
mateurs, la pollution atmosphérique due aux €missions provenant de véhi-
cules a moteur et I’ensemble des mesures relatives a 1’achévement du mar-
ché intérieur.

54. La Cour estime en conséquence que le Parlement européen se trouve
suffisamment associ€é au processus législatif spécifique conduisant a
I’adoption d’actes au titre des articles 189 B et 189 C du traité CE, ainsi
qu’au controle démocratique général des activités de la Communauté euro-
péenne, pour que |’on puisse considérer qu’il constitue une partie du « corps
législatif » de Gibraltar aux fins de I’article 3 du Protocole n° 1.

D. L’application de ’article 56 de la Convention au cas d’espece

55. L’article 56 §§ | et 3 de la Convention est ainsi libellé :

« 1. Tout Etat peut. au moment de la ratification ou a tout autre moment par la
suite, déclarer, par notification adressée au Secrétaire Général du Conseil de 1'Europe,
que la (...) Convention s'appliquera, sous réserve du paragraphe 4 du présent article, a
tous les territoires ou a I'un quelconque des territoires dont il assure les relations inter-
nationales.

(.

3. Dans lesdits territoires les dispositions de la (...) Convention seront appliquées en
tenant compte des nécessités locales. »

56. Le Gouvernement note, sans exciper formellement de ce point, que
deux membres de la Commission ont mis en exergue la situation constitu-
tionnelle de Gibraltar, qui est celle d’un territoire dépendant du Royaume-
Uni, dans le contexte de I’article 56 (anciennement 63) de la Convention.
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57. La requérante estime que les « nécessités locales » visées a I’article
56 § 3 de la Convention ne sauraient €tre interprétées comme restreignant
1’application de I’article 3 du Protocole n° 1 en I’espece.

58. Ayant jugé I’article 3 inapplicable pour d’autres motifs, la Commis-
sion ne s’est pas penchée sur ce point. Deux de ses membres ont quant 3 eux
estimé, dans des opinions séparées concordantes, que I'article 56 de la
Convention avait un role a jouer en I’espece.

59. La Cour rappelle que, dans I’arrét Tyrer ¢. Royaume-Uni du 25 avril
1978 (série A n® 26, pp. 18-19, § 38), elle a jugé que, pour que ['article
(anciennement) 63 puisse s’appliquer, il faut « la preuve décisive et mani-
feste d’une nécessité ». Les nécessités locales, lorsqu’elles renvoient au
statut juridique particulier d’un territoire, doivent revétir un caractére impé-
rieux pour justifier I'application de larticle 56 de la Convention. En
I’espeéce, le Gouvernement ne soutient pas que le statut de Gibraltar soit tel
qu’il faille admettre ’existence de « nécessités locales » de nature a limiter
I’application de la Convention, et la Cour ne décele aucun élément faisant
apparaitre pareilles nécessités.

E. Le fait de ne pas organiser d’élections au Parlement européen a
Gibraltar en 1994 était-il compatible avec ’article 3 du Protocole
n°1?

60. Le Gouvernement soutient que, méme si I’article 3 du Protocole n° |
devait étre déclaré applicable au Parlement européen, il ne pourrait I’avoir
violé par cela seul qu’il n’a pas organisé d’élections a Gibraltar en 1994,
cette matiere relevant de la marge d’appréciation de I'Etat. Il fait observer
que, lors des élections de 1994, le Royaume-Uni a eu recours au scrutin
majoritaire uninominal & un tour. Le processus électoral se serait trouvé
faussé si 1'on avait érigé Gibraltar en circonscription distincte, puisque
Gibraltar compte environ 30 000 habitants, soit moins de 5 % de la popula-
tion moyenne des circonscriptions définies au Royaume-Uni pour les €élec-
tions au Parlement européen. L option consistant & retracer les limites des
circonscriptions de maniére a intégrer Gibraltar dans une nouvelle circons-
cription ou dans une circonscription existante n’était pas davantage envisa-
geable, dés lors que Gibraltar ne faisait pas partie du Royaume-Uni et
n’avait pas de liens solides — historiques ou autres — avec quelque circons-
cription britannique que ce soit.

61. La requérante se plaint d’avoir été entierement privée du droit de
vote aux €lections de 1994. Elle soutient que la protection des droits fonda-
mentaux ne peut dépendre de la question de savoir s’il existe des solutions
pratiques permettant d’abandonner le syst€me en vigueur.

62. Ayant conclu & 'inapplicabilité de I’article 3 du Protocole n° 1, la
Commission n’a pas examin€ le point de savoir si le fait de ne pas organiser
d’élections a Gibraltar était compatible avec cette disposition.
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63. La Cour rappelle que les droits consacrés par I'article 3 du Protocole
n° 1 ne sont pas absolus mais sujets & restrictions. Les Etats contractants
jouissent d’une ample marge d’appréciation pour entourer le droit de vote
de conditions, mais il appartient a la Cour de statuer en dernier ressort sur
’observation des exigences du Protocole n° 1. Il lui faut s assurer que les-
dites conditions ne réduisent pas les droits dont il s’agit au point de les
atteindre dans leur substance méme et de les priver de leur effectivité,
qu’elles poursuivent un but légitime et que les moyens employés ne se
révélent pas disproportionnés. Ces conditions ne doivent pas, en particulier,
contrecarrer « la libre expression de I’opinion du peuple sur le choix du
corps législatif » (arrét Mathieu-Mohin et Clerfayt précité, p. 23, § 52).

64. La Cour précise d’emblée que le choix du mode de scrutin au travers
duquel la libre expression de I’opinion du peuple sur le choix du corps
1égislatif est assurée — représentation proportionnelle, scrutin majoritaire ou
autre — est une question pour laquelle chaque Etat jouit d’une ample marge
d’appréciation. Dans le cas présent, toutefois, la requérante, en sa qualité de
résidente de Gibraltar, s’est vue privée de toute possibilité d’exprimer son
opinion sur le choix des membres du Parlement européen. Sa situation n’est
pas la méme que celle d’une personne qui ne peut participer a des €lections
au motif qu’elle réside en dehors du ressort concerné : pareille personne
peut passer pour avoir affaibli le lien existant entre elle et ledit ressort. En
I'espéce, la Cour a jugé (paragraphe 34 ci-dessus) que la législation com-
munautaire fait partie du droit de Gibraltar et que la requérante en ressent
directement les effets.

65. Dans ces conditions, il a été porté atteinte a 1’essence méme du droit
de vote tel que le garantit 4 la requérante I'article 3 du Protocole n° 1.

Il en résulte qu’il y a eu violation de cette disposition.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 14 DE LA
CONVENTION COMBINE AVEC L’ARTICLE 3 DU PROTOCOLE
N°1

66. La requérante allégue de surcroit qu’en sa qualité de résidente de
Gibraltar elle a été victime d’une discrimination contraire a I’article 14 de la
Convention, aux termes duquel :

« La jouissance des droits et libertés reconnus dans la (...) Convention doit étre assu-
rée, sans distinction aucune, fondée notamment sur le sexe, la race, la couleur, la
langue, la religion, les opinions politiques ou toutes autres opinions, I'origine natio-
nale ou sociale, I'appartenance & une minorité nationale, la fortune, la naissance ou
toute autre situation. »

67. Le Gouvernement ne s’est pas exprimé séparément sur ce grief.

68. Eu égard a sa conclusion ci-dessus selon laquelle il y a eu violation
de I'article 3 du Protocole n° 1 considéré isolément, la Cour n’estime pas
nécessaire d’examiner le grief tiré de "article 14.
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III. SUR L’APPLICATION DE L’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

69. Aux termes de I’article 41 de la Convention,

« Si la Cour déclare qu’il y a eu violation de la Convention ou de ses Protocoles, et
si le droit interne de la Haute Partie contractante ne permet d’effacer qu'impar-
faitement les conséquences de cette violation, la Cour accorde 4 la partie lésée, s’il y a
lieu, une satisfaction équitable. »

A. Frais et dépens

70. La requérante ne sollicite pas d’indemnité pour dommage au titre de
I'article 41 mais réclame le remboursement de ses frais et dépens devant la
Cour, qu’elle chiffre & 760 000 francs francais (FRF) et 4 10 955 livres
sterling (GBP), la somme de 760 000 FRF correspondant aux honoraires et
frais de son représentant (750 heures a 1 000 FRF I’heure) et & 10 000 FRF
de débours, et la somme de 10 955 GBP correspondant aux honoraires
et frais des solicitors engagés a Gibraltar. Elle revendique également
6 976 FRF et 1 151,50 GBP pour frais de voyage.

Le Gouvernement considére que le nombre total d’heures pour les-
quelles le représentant principal du requérant demande a étre payé devrait
étre réduit de moitié environ et que les frais afférents aux services prétés
par les solicitors a Gibraltar n’auraient pas dii dépasser un tiers des
sommes réclamées. Le Gouvernement conteste aussi une partie des frais
de voyage.

71. A la lumiere des critéres se dégageant de sa jurisprudence, la Cour
estime, en équité, que la requérante doit se voir accorder la somme de
45 000 GBP, dont il y a lieu de déduire 18 510 FRF, déja versés par la voie
de I’assistance judiciaire pour les honoraires et les frais de voyage et de
subsistance exposés devant la Cour.

B. Intéréts moratoires

72. D’apres les informations dont la Cour dispose, le taux d’intérét 1égal
applicable au Royaume-Uni & la date d’adoption du présent arrét est de
7.5 % 1’an.

PAR CES MOTIFS, LA COUR
1. Dit, par quinze voix contre deux, qu’il y a eu violation de I’article 3 du
Protocole n° 1 ;

2. Dit, a 'unanimité, qu’il ne s’impose pas d’examiner le grief fondé sur
I’article 14 de la Convention combiné avec ’article 3 du Protocole n® 1 ;
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3. Dit, a 'unanimité,

a) que I’Etat défendeur doit verser & la requérante, dans les trois mois,
pour frais et dépens, 45 000 (quarante-cinq mille) livres sterling, plus
tout montant pouvant &tre di au titre de la taxe sur la valeur ajoutée,
moins 18 510 (dix-huit mille cinq cent dix) francs francais a convertir
en livres sterling au taux applicable a la date de prononcé du présent
arrét ;

b) que cette somme sera a majorer d’un intérét simple de 7,5 % I'an
a compter de I’expiration dudit délai et jusqu’au versement ;

4. Rejette, 3 I'unanimité, la demande de satisfaction équitable pour le sur-
plus.

Fait en francgais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des Droits de I’Homme, a Strasbourg, le 18 février 1999.

Luzius WILDHABER
Président
Maud DE BOER-BUQUICCHIO
Greffiere adjointe

Au présent arrét se trouve joint, conformément aux articles 45 § 2 de la
Convention et 74 § 2 du reglement, ’exposé de 1’opinion dissidente com-
mune a Sir John Freeland et M. Jungwiert.

L.W.
M.B.
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OPINION DISSIDENTE COMMUNE A Sir John FREELAND
ET M. JUNGWIERT, JUGES

(Traduction)

1. Nous avons voté contre le constat d’une violation de I’article 3 du
Protocole n° 1, essentiellement pour les raisons qui suivent.

2. Nous tenons a préciser, avant d’entrer dans le vif du sujet, que nous
avons été largement influencés par I’idée selon laquelle la Cour devrait faire
preuve d’une retenue particuliere lorsque, comme en I’espece, elle est ap-
pelée & se prononcer sur des actes adoptés par la Communauté européenne
ou en conséquence de ses exigences, spécialement lorsqu’ils ont trait a une
question aussi intimement liée au fonctionnement de la Communauté que ne
le sont les élections a I’un des organes constitutionnels de celle-ci.

3. Quant a l'interprétation a donner a I’article 3 du Protocole n° 1, nous
avons considéré qu’elle devait largement s’ inspirer de I’avis exprimé par la
Commission, a la majorité substantielle de onze voix contre six, selon lequel
« le r0le de I’article 3 est d’assurer qu’aient lieu a des intervalles réguliers
des élections aux assemblées législatives, nationales ou locales ». Il s’agit
la, en effet, et les Travaux préparatoires le confirment, d’une idée qui se
situe dans le droit fil de I’intention des auteurs du Protocole (qui, il convient
de le rappeler, ont ceuvré a une époque ol la moiti€ environ des pays
d’Europe — dont plusieurs d’Europe occidentale — étaient privés d’élections
libres). De surcroit, en limitant le champ d’application de ladite clause aux
organes relevant des affaires internes des Etats, et en excluant tous organes
représentatifs supranationaux, elle évite 'incertitude et le c6té déplaisant
d’une analyse extéricure des caractéristiques de pareils organes, qui,
I’expérience I’a prouvé, ont toutes les chances de n’étre ni simples ni sta-
tiques.

4. Si, toutefois, il peut se justifier, sur la base du principe maintes fois
affirmé selon lequel «la Convention est un instrument vivant qui doit
s’interpréter a la lumiére des conditions actuelles », d’inclure dans le do-
maine de ['article 3 du Protocole un organe que n’avaient manifestement
pas envisagé les auteurs de I’instrument, ne fiit-ce que parce que cet organe
n’existait pas a I’époque, il s’impose d’examiner la question de savoir si
I’organe concerné peut, a proprement parler, étre considéré comme « le
corps législatif » (c’est nous qui soulignons) visé par ledit article. Cette
question en fait surgir deux autres. Premieérement, 1’organe en question
constitue-t-il véritablement un corps législatif ? Deuxiemement, s’agit-il du
corps législatif de I’Etat ou du corps 1égislatif du territoire visé, ¢’est-a-dire,
en ’espece, de Gibraltar 7

5. Quant a la premiere de ces questions, il résulte de la notion méme de
« corps législatif » que I’organe concerné doit avoir I'initiative 1égislative et
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le pouvoir d’adopter des lois (sous réserve, dans le cas de certaines consti-
tutions nationales, de 1'exigence d’une approbation par le chef de 1'Etat).
Faute de ce pouvoir, le fait que I’organe en cause ait d’autres prérogatives,
souvent exercées par des corps législatifs nationaux (par exemple, en ma-
tiere de censure de I’exécutif ou en matiere budgétaire), ne suffit pas pour
combler cette lacune. L’existence de telles prérogatives peut contribuer a
justifier que I’on définisse 'organe en question comme un parlement, de
méme qu’a renforcer le role de celui-ci dans la promotion d’un « régime
politique véritablement démocratique ». Mais ce n’est pas parce que
I"organe concerné est ainsi désigné et exerce un tel réle qu’il doit forcément
étre qualifié de « corps législatif ». Encore faut-il pour cela qu'il possede
lui-méme le pouvoir 1égislatif nécessaire.

6. A I’exception, sans pertinence pour la présente espéce, du vestige de
pouvoir que lui confere I'article 95 § 3 du traité instituant la Communauté
européenne du charbon et de l'acier. le Parlement européen n’a pas
I'initiative législative ni le pouvoir d’adopter des lois. Méme dans le cadre
de la procédure dite de codécision (article 189 B) introduite par le traité de
Maastricht (procédure & laquelle la requérante a attaché beaucoup
d’importance), si le Parlement européen peut influer sur le contenu d’actes
communautaires et bloquer des actes auxquels il s’oppose, il n'a ni le droit
d’adopter lui-méme des actes. ni le pouvoir de contraindre le Conseil a
adopter des actes dont il ne veut pas. La procédure en cause ne confere pas
davantage au Parlement le pouvoir d’exercer lui-méme I'initiative législa-
tive.

7. Dés lors. méme si. comme il est dit au paragraphe 50 de I'arrét, la
suppression par le traité de Maastricht des termes « de délibération et de
contrdle », qui servaient auparavant a qualifier les pouvoirs du Parlement
européen, « doit &tre considérée comme attestant que le Parlement européen
n'est plus un organe purement consultatif, mais est devenu un organe appelé
a jouer un role déterminant dans le processus législatif communautaire »,
dans 1'état actuel des choses (qui n’est pas différent de celui qui régnait a
1’époque des élections de 1994), ce parlement n’a pas, d’apres nous, atteint
un stade ot il pourrait légitimement étre considéré comme un corps législa-
tif. Pour emprunter les termes utilisés par le professeur Dashwood dans son
discours inaugural prononcé 2 I'université de Cambridge en novembre 1995.
«la Communauté n’a pas de corps législatif mais un processus législatif
dans le cadre duquel les différentes institutions politiques ont des roles
distincts a jouer ». En fait, des institutions de la Communauté c¢’est le Con-
seil des ministres qui exerce les fonctions qui se rapprochent le plus de
celles des corps législatifs nationaux.

8. Si la nécessité était apparue d’examiner si, partant de I’hypothese
qu’il serait & proprement parler un corps législatif, le Parlement européen
remplit les conditions pour étre qualifié de « corps législatif » de Gibraltar
au sens de 'article 3 du Protocole n° 1, rendant ainsi nécessaire a Gibraltar
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la tenue d’¢lections au Parlement européen aussi bien qu'a la Chambre de
I’assemblée locale, nous aurions été influencés en sens contraire par
’exclusion de Gibraltar de certaines parties substantielles du traité CE et par
le caractere limité des domaines relevant de la compétence de la Commu-
nauté ot le Parlement a un réle important 2 jouer (il ne joue pas un tel role
dans les domaines de la politique étrangere et de la sécurité, de la justice et
des affaires intérieures, dans la mise en ceuvre de la politique commerciale
commune, dans la négociation d’accords commerciaux avec d’autres Etats
ou organisations internationales, ou encore dans le domaine de 1'Union
économique et monétaire). Nous aurions de méme été influencés par le petit
nombre de mesures adoptées au titre de la procédure décrite a Iarticle
189 B qui s’appliquent & Gibraltar. Mais eu égard 2 la réponse négative que
nous avons donnée a la question de savoir si le Parlement européen remplit
les conditions pour étre considéré comme un corps législatif, nous n’avons
pas a nous prononcer sur la seconde question.

9. Nous ajouterons simplement que, pour le dire en termes modérés,
nous apercevons une certaine incongruité dans la condamnation du
Royaume-Uni pour manquement aux obligations découlant de I’article 3 du
Protocole n° 1, alors que I’exclusion du droit de suffrage opérée de maniére
multilatérale par la Décision et I’Acte de 1976 — et, en particulier, par
I"annexe Il & I'Acte — était & ’époque parfaitement compatible avec ces
obligations (car nul ne pourrait voir dans I’ Assemblée de 1’époque un corps
I€gislatif), qu’a aucune époque ultérieure il n’a été possible au Royaume-
Uni de modifier unilatéralement la situation de maniére a étendre le droit de
suffrage a Gibraltar, et que pareille modification requerrait ’accord de
I’ensemble des Etats membres de la Communauté (dont un est en conflit
avec le Royaume-Uni au sujet de la souveraineté sur Gibraltar).
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ANNEXE

AVIS DE LA COMMISSION EUROPEENNE
DES DROITS DE L’HOMME'

(formulé dans le rapport de la Commission® du 29 octobre 1997)

[La Commission siégeait dans la composition suivante :

MM. S. TRECHSEL. président,

E. BUSUTTIL,
A. WEITZEL.
J.-C. SOYER,
H.G. SCHERMERS,
F. MARTINEZ.
C.L. ROzZAKIS,
L. LOUCAIDES,
J.-C. GEUS,
M.P. PELLONPAA,
M.A. NOWICKI,
B. CONFORTI,
N. BRATZA,
J. MUCHA.
C. BIRSAN,
P. LORENZEN,
K. HERNDL,

et M. M. DE SALVIA, secrétaire.]

1. Traduction ; texte anglais original.
2. L’avis se réfere a des paragraphes antérieurs du rapport de la Commission, dont le texte
intégral peut étre obtenu au greffe de la Cour.
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A. Grief déclaré recevable

24. La Commission a retenu le grief de la requérante relatif 2
I’impossibilité pour elle de voter & Gibraltar lors des élections au Parlement
européen.

B. Points en litige

25. Il s’agit en ’espece de déterminer :
- s’il y a eu violation de I'article 3 du Protocole n° 1 a Ia
Convention, et
- s’il y a eu violation de I’article 14 de la Convention combiné avec
I’article 3 du Protocole n® 1.

C. Quant a I’article 3 du Protocole n° 1 2 la Convention

26. L’article 3 du Protocole n° 1 est ainsi libellé :

«Les Hautes Parties contractantes s’engagent 3 organiser, 4 des intervalles
raisonnables, des €lections libres au scrutin secret, dans les conditions qui assurent la
libre expression de 1'opinion du peuple sur le choix du corps Iégislatif. »

27. Le Gouvernement soutient que la Commission n’est pas compétente
pour connaitre de la présente requéte et, a titre subsidiaire, que le grief de la
requérante €chappe au domaine de I'article 3 du Protocole n° 1. Le
Gouvernement fonde sa thése sur trois arguments principaux.

28. a) Le premier consiste & dire que 1’acte ayant permis 1’élection des
représentants au Parlement européen au suffrage universel direct et I’annexe
ayant limité son applicabilité€ au Royaume-Uni échappent a I’ordre juridique
de la Communauté européenne et ne peuvent en conséquence faire 1’objet
d’un contréle par les organes de la Convention.

29. Quant a I’annexe II, le Gouvernement fait observer qu’elle fait partie
intégrante de ’acte, & la différence de la déclaration allemande annexée a
I’acte, laquelle revétait un caractere unilatéral et pouvait étre (et d’ailleurs
elle le fut) modifiée unilatéralement par 1’Allemagne, et que tout
amendement a ’annexe nécessiterait ’accord de I’ensemble des Etats
membres de I’'Union. Le fait que Gibraltar soit exclu des é€lections au
Parlement européen résulte dés lors d’un acte non susceptible d’engager la
responsabilité du Royaume-Uni au titre de la Convention.

30. Quant a I'acte lui-méme, le Gouvernement souligne que, bien qu’il
ait €t annexé a une décision du Conseil et ait valeur de traité
communautaire, il s’agit d'un traité d’une nature particuliére. Cette nature
spéciale procede a la fois de I'origine du traité — I’obligation contenue 2
Iarticle 138 § 3 CE d’élaborer des régles appropriées pour les élections au
Parlement européen — et du fait que la décision a laquelle I'acte se trouve
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annexé exige la notification au Conseil de I’accomplissement des
procédures requises pour son adoption. En conséquence, 1’acte proprement
dit n’est pas un traité international ordinaire susceptible d’engager la
responsabilité du Royaume-Uni au titre de la Convention, mais il fait partie
du droit de la Communauté européenne, qui constitue un ordre juridique
distinct pour lequel le Royaume-Uni ne saurait assumer aucune
responsabilité au titre de la Convention.

31. D’apres le Gouvernement, le fait que la Commission n’ait pas
compétence pour examiner ces questions trouve une illustration dans le
débat de ’adhésion de la Communauté a la Convention : c’est bien parce
que les actes communautaires ne sont pas susceptibles d’un controle par les
organes de la Convention que I’adhésion de la Communauté en tant que
telle 2 la Convention a été envisagée. Tant que pareille adhésion ne sera pas
devenue réalité. les actes communautaires ne pourront étre contrOl€s par les
organes de la Convention.

32. A cet égard, le Gouvernement ajoute qu’il ne fait aucun doute qu’a
1’époque de I’acte portant €lection des représentants au Parlement européen
au suffrage universel direct (ci-apres : I’acte relatif aux €lections directes),
le Parlement (qui & I’époque portait le nom d’ Assemblée) européen n’était
pas un corps législatif au sens de I’article 3 du Protocole n° 1, et, méme a
retenir I'analyse de la requérante, il convient de noter que, depuis lors, le
Gouvernement n’a accompli aucun acte précis susceptible d’engager la
responsabilité€ du Royaume-Uni au titre de la Convention.

33. b) Le second argument du Gouvernement est que le Parlement
européen ne constitue pas un « corps législatif », au sens de I'article 3 du
Protocole n° 1 a la Convention, de sorte que cette disposition serait de toute
maniére inapplicable.

34. Soucieux de fournir une définition pratique du « corps législatif »
visé 2 I’article 3 du Protocole n° 1, le Gouvernement considere qu’un corps
législatif posséde normalement les deux caractéristiques suivantes : le
pouvoir d’initiative en matiére législative et le pouvoir d’adopter des textes
législatifs. Dans I’ordre juridique communautaire, c’est le Conseil des
Ministres qui correspond le plus étroitement & un « corps législatif » au sens
ou on I’entend au niveau national.

35. Pour le Gouvernement, les seuls pouvoirs législatifs au sens strict
que détienne le Parlement européen sont les pouvoirs contenus a I’article 95
§ 3 du Traité instituant la Communauté européenne du charbon et de I'acier
(CECA), qui habilite le Parlement a adopter lui-méme, & une majorité des
trois-quarts des voix émises, certains amendements mineurs aux pouvoirs
qui sont ceux de la Commission dans le secteur du charbon et de I’acier.
Apparemment, en désuétude depuis 1960, ces pouvoirs ont été jugés
négligeables par la Commission dans ’affaire Alliance des Belges (requéte
n° 8612/79, décision du 10 mai 1979, Décisions et rapports (DR) 15,
p- 259).
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36. L’article 138 B du traité CE définit le rdle du Parlement de la
manigre suivante : le Parlement européen « participe au processus
conduisant a I'adoption des actes communautaires », cette participation ne
comportant ni un droit d’initiative ni le pouvoir d’adopter de maniére
autonome des actes législatifs.

37. Quant au droit d’initiative en matiére Iégislative, le Gouvernement
fait observer que I'article 138 B prévoit seulement que le Parlement
européen peut demander 4 la Commission de soumettre toute opposition
appropriée sur les questions qui lui paraissent nécessiter 1’élaboration d’un
acte communautaire. Pareille disposition ne fait qu’accroitre le role essentiel
de la Commission en matiére de proposition de textes législatifs nouveaux.

38. Quant au droit d’adopter des actes législatifs, le Gouvernement
rappelle qu'il y a de larges domaines de Iactivité de 1’Union européenne
dans lesquels le Parlement européen ne joue aucun rdle significatif : en
particulier, il ne joue aucun role dans la mise en ceuvre de la politique
commerciale commune et ne joue qu’un rdle marginal dans le domaine de
I"Union économique et monétaire. Par ailleurs, le Parlement européen ne
détient jamais un pouvoir indépendant d’adopter des actes législatifs : il
peut tout au plus exercer une influence sur le contenu de certains actes
Iégislatifs ou bloquer leur adoption. Seule la procédure prévue 2 Iarticle
189 B est nouvelle par rapport a la derniére fois ol la Commission a eu i se
pencher sur des questions relatives au Parlement européen (affaire Téte
¢. France, requéte n° 11123/84, décision du 9 décembre 1987, DR 54,
p- 52). La procédure prévue a I'article 189 B ne fait que transformer en un
pouvoir de veto unilatéral ce qui était auparavant un pouvoir de veto ne
pouvant &tre exercé qu’avec I'un quelconque des Etats membres siégeant au
Conseil. Toutefois, la procédure de I’article 189 B n’est elle-méme utilisée
qu’en des domaines limités et il n’y est recouru que relativement rarement.

39. ¢) Le Gouvernement soutient qu’en tout état de cause le Parlement
européen ne constitue pas, a Gibraltar, un « corps législatif » au sens de la
Convention, ni une partic de pareil corps législatif, les mots « corps
législatif » figurant a I’article 3 du Protocole n° 1 devant étre interprétés
comme visant le corps législatif de chaque Partie contractante et non des
organes des organisations supranationales telle la Communauté,

40. Le Gouvernement considere que la question de savoir si le Parlement
européen peut étre réputé faire partie du corps législatif national (ce qui
rendrait I'article 3 du Protocole n° 1 applicable) a toujours été laissée
ouverte par la Commission dans sa jurisprudence. 1l ajoute que les Etats
membres ne peuvent passer pour avoir délégué leurs pouvoirs de légiférer
au Parlement européen puisque celui-ci, en tant qu’institution de la
Communauté, opére dans le cadre de ’ordre juridique communautaire et
non dans le cadre de I’ordre juridique propre  chacun des Etats membres.

41. De surcroit, Gibraltar échappe au champ d’application de domaines
considérables du droit des Communautés européennes : il ne fait pas partie
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du territoire douanier, il est traité comme un pays tiers aux fins de la
politique commerciale commune, il est exclu du marché commun de
I’agriculture et du commerce des produits agricoles et il est dispensé
d’appliquer les régles communautaires en matiére de taxe sur la valeur
ajoutée et de taxe sur le chiffre d’affaires. De plus, Gibraltar ne contribue
pas au financement de la Communauté. Dans ces conditions, le
Gouvernement estime qu’il est encore plus malaisé de considérer que le
Parlement européen fait partie du corps législatif & Gibraltar que ce ne serait
le cas, par exemple, au Royaume-Uni ou en France.

42. La requérante conteste chacun des trois arguments développés par le
Gouvernement.

43. a) Elle s’inscrit en faux contre I'affirmation selon laquelle I'acte
relatif aux élections directes et I’annexe II a cet acte échappent au domaine
de compétence des organes de la Convention. Avec le Gouvernement, elle
admet que ’acte en question constitue un traité mais conteste qu’il revéte un
caractere spécial. Pour elle, il s’agit d’un traité comme les autres et si apres
gtre devenu partie a la Convention un Etat conclut un trait€ qui le met dans
I’impossibilité de remplir ses obligations au titre de la Convention, il lui faut
assumer la responsabilité de tout manquement auxdites obligations pouvant
en résulter. Elle mentionne a cet égard la décision Téte précitée.

44. Quant a I'annexe 11 2 Dacte, la requérante souligne qu’elle a été
incluse dans I’acte par Ieffet d'un souhait unilatéral du Royaume-Uni, que
le Royaume-Uni n’avait aucune obligation de I'ajouter, que le but réel
poursuivi par lui était d’exclure les fles de la Manche et Iile de Man du
champ d’application des élections au Parlement européen (car les iles de la
Manche ne font pas partie de I'Union européenne, a la différence de
Gibraltar), et que de surcroit rien ne 1’oblige 4 interpréter ou a continuer
d’interpréter I’annexe II d’une maniere excluant Gibraltar de I'application
de I’acte relatif aux élections directes.

45. La requérante rappelle que Gibraltar se trouve sous la responsabilité
du Royaume-Uni dans la Communauté européenne et qu’en signant le traité
portant élection des représentants au Parlement européen au suffrage
universel direct, le Royaume-Uni avait le pouvoir et I’obligation de donner
le droit de vote aux citoyens de I’Union vivant & Gibraltar.

46. La requérante soutient que lorsqu’elle sollicita son inscription sur les
listes électorales pour les élections européennes de 1994, le Parlement
européen était devenu partie du corps législatif de Gibraltar du fait de
I’accroissement de ses compétences qu’avait connu cet organe jusqu’au
traité sur I’Union européenne, et que le Royaume-Uni est responsable de la
violation de I’article 3 du Protocole n® 1 qui s’en est suivie du fait de sa
déclaration étendant le champ d’application de la Convention a Gibraltar.
Elle n’admet pas que le fait que le Parlement européen ne flt pas un corps
1égislatif en 1976, époque ol fut adopté I'acte relatif aux €élections directes,
puisse influer sur la question de la responsabilité du gouvernement
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britannique au titre de la Convention, et elle fait observer que ’assemblée
de la Région et de la Communauté flamandes n’existait pas, elle non plus, &
I"époque ot la Belgique avait ratifié le Protocole n° 1 (arrét Mathieu-Mohin
et Clerfayt c. Belgique du 2 mars 1987, série A n° 113).

47. b) Pour réfuter le deuxieme argument du Gouvernement, la
requérante invoque une nouvelle fois la jurisprudence des organes de la
Convention. Elle souligne que s’il est vrai que la Commission a toujours
laissé ouverte la question de savoir si le Parlement européen constitue un
«corps législatif » au sens de I’article 3 du Protocole n° 1, elle a toujours
parlé du Parlement européen comme ne constituant « pas encore » un corps
legislatif. De surcroit, la Commission a dit & plusieurs reprises qu’« on ne
saurait (...) admettre que, par le biais de transferts de compétences, les
Hautes Parties contractantes puissent soustraire des matiéres normalement
visées par la Convention aux garanties qui y sont édictées » (décision Téte
précitée). A la lumiére de cette jurisprudence, la requérante considere que la
Commission a elle-méme reconnu la possibilité que le Parlement européen
devicnne, s’il acquiert des pouvoirs suffisants, un « corps législatif » au sens
de I"article 3 du Protocole n° 1. Elle soutient que, indépendamment du point
de savoir si la Commission a eu raison de conclure que méme apres ’entrée
en vigueur de I Acte unique européen le Parlement européen n’était toujours
pas un « corps législatif », les doutes a cet égard ont été balayés par les
changements fondamentaux opérés dans les pouvoirs du Parlement par le
Traité sur I'Union européenne.

48. ¢) La requérante estime qu’il est manifeste que le Parlement
européen constitue le « corps législatif » ou une partie du corps Iégislatif de
Gibraltar aux fins de I"article 3 du Protocole n° 1.

49. Elle a calculé qu’en 1995 un tiers environ de 'ensemble des actes
Iégislatifs adoptés par les autorités de Gibraltar I’avaient été en conséquence
directe de I'appartenance de Gibraltar 4 I’Union européenne, cette
proportion €tant particulierement importante du fait qu’il y a relativement
peu de législation interne dans une petite communauté tel Gibraltar.

50. En ce qui concerne plus particulierement la procédure prévue a
I"article 189 B du Traité sur I'Union européenne, la requérante mei en
exergue, a titre d’exemple, les directives sur I’assurance (qui accroissent,
pour les assureurs agréés de Gibraltar, les possibilités d’accés au marché
européen), sur les systtmes de garantie de dépdt (qui augmentent la
confiance des investisseurs dans les institutions de crédit agréées 2
Gibraltar), sur la protection des données, sur les métiers récréatifs (deux
nouvelles entreprises ont été créées dans ce domaine), et sur les normes en
matiere de livraison d’essence.

51. La Commission rappelle tout d’abord que la Convention s’applique &
Gibraltar en vertu de déclarations faites par le Royaume-Uni au titre de
'article 63 de la Convention, la plus récente datant du 3 avril 1984. Le
Protocole n° I a la Convention s’applique a Gibraltar en vertu d’une
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déclaration faite par le Royaume-Uni le 25 février 1988 au titre de I"article 4
du Protocole n° 1. Les recours individuels sont autorisés en rapport avec le
Protocole n® 1 en vertu de déclarations faites par le Royaume-Uni au titre de
I’article 25 de la Convention et qui s’appliquent au Protocole conformément
a l'article 5 de celui-ci. En conséquence, la Commission a compétence, en
ce qui concerne Gibraltar, pour examiner les recours individuels fondés sur
le Protocole n° 1 et dirigés contre le Royaume-Uni.

52. 11 convient d’examiner tout d’abord la question de savoir si le
Parlement européen peut étre considéré comme un « corps législatif » au
sens de Darticle 3 du Protocole n° 1 et, dans I'affirmative, s’il peut
adéquatement passer pour constituer « le corps 1égislatif » de Gibraltar aux
fins de cette disposition.

53. La Commission rappelle que le statut du Parlement européen au
regard de I’article 3 du Protocole a ét€ examiné par la Commission dans sa
jurisprudence antérieure.

54. Dans l'affaire Lindsay et autres c. Royaume-Uni (requéte
n°® 8364/78, décision du 8 mars 1979, DR 15, p. 247), qui concernait le
systeme de vote adopté pour I'lrlande du Nord dans la loi de 1978 relative
aux €lections a I’ Assemblée européenne, lequel différait de celui prévu pour
le restant du Royaume-Uni, la Commission releva qu’il ressortait du libellé
de I’article 3 du Protocole n° 1 que c’étaient les corps 1égislatifs nationaux
qu’avaient eus a I’esprit les auteurs de I’instrument lorsque 1’article avait été
rédigé. La Commission n’en avait pas moins ajouté que ce fait n’excluait
pas que I'évolution des Communautés européennes pfit contraindre les
Hautes Parties contractantes a reconnaitre le droit garanti par ledit article « &
I’égard de nouveaux organes représentatifs assumant en partie les pouvoirs
et fonctions des corps législatifs nationaux ». LLa Commission avait toutefois
considéré (sans trancher la question de maniére définitive) qu’a I’époque (en
1979), le Parlement européen n’exercait pas le pouvoir législatif au sens
strict, exception faite des dispositions de I'article 95 § 3 du traité CECA : il
constituait, aux yeux de la Commission, un organe consultatif en matiere
législative et exergait certains pouvoirs budgétaires et de controle.

55. Dans I'affaire Alliance des Belges de la Communauté européenne
c. Belgique précitée, tranchée deux mois plus tard, en mai 1979, et qui
concernait des conditions de résidence pour pouvoir voter aux élections
directes au Parlement européen, la Commission considéra que le Parlement
n’exercait pas le pouvoir législatif au sens strict mais conclut qu’en tout état
de cause les conditions de résidence n’étaient pas incompatibles avec
I’article 3.

56. Dans les affaires Téte c. France précitée et Fournier c. France
(requéte n° 11406/85, décision du 10 mars 1988, DR 55, p. 130), toutes
deux examinées apres I’entrée en vigueur de I’Acte unique européen, qui
attribuait des pouvoirs supplémentaires au Parlement européen, la
Commission a eu a se prononcer sur la compatibilité avec I'article 3 du
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Protocole n° 1 de diverses dispositions de droit frangais régissant 1’€lection
des représentants frangais au Parlement européen. Apres s’étre référée a sa
décision dans I'affaire Alliance des Belges ainsi qu’au raisonnement qui la
sous-tendait, la Commission fit observer que le r6le du Parlement s’était
accru depuis cette décision, notamment du fait de 1'entrée en vigueur de
I’Acte unique européen. Elle n’en estima pas moins que le Parlement
européen ne constituait pas encore un « corps législatif » au sens ordinaire
du terme, tout en déclarant la requéte irrecevable pour divers motifs. Dans
I’affaire André c. France (requéte n® 27759/93, décision du 18 octobre
1995, non publiée), la Commission laissa ouverte la question du statut du
Parlement européen, la requéte étant irrecevable pour d’autres motifs.

57. Depuis la dernicre fois ot la Commission a examiné la question du
statut du Parlement européen, le Traité sur I’'Union européenne est entré en
vigueur. Ce traité a donné de nouvelles compétences au Parlement
européen. En particulier, il a supprimé les termes « de délibération et de
contrle » qui figuraient a I’article 137 du traité CE et qui qualifiaient les
pouvoirs du Parlement, mais il a en outre introduit la nouvelle procédure de
’article 189 B du traité, qui confere au Parlement un pouvoir de codécision
qui s’ajoute aux pouvoirs qu’il pouvait exercer auparavant au travers des
procédures de consultation et de coopération.

58. Le Gouvernement soutient que les dispositions de I'article 189 B ne
représentent qu’un développement modeste de la procédure de coopération
sur laquelle la Commission s’était penchée dans I’affaire Téte c. France,
puisqu’elle ne fait qu’étendre le pouvoir de veto du Parlement. D apres lui,
la nouvelle procédure n’attribue pas au Parlement le droit d’adopter seul des
actes législatifs, ni méme celui d’obliger le Conseil a adopter une mesure
dont il ne veut pas. La procédure de I’article 189 B ne conférerait pas non
plus au Parlement un pouvoir d’initiative en matiére législative. Le
Gouvernement souligne de surcroit que le Parlement européen ne joue
aucun réle ou ne joue qu’un réle tres limité dans certains des domaines les
plus importants des trait€s communautaires, notamment la politique
commerciale commune et I'Union économique et monétaire.

59. La requérante soutient que les arguments du Gouvernement minorent
I’impact et I'importance des pouvoirs Iégislatifs supplémentaires conférés
au Parlement par le Traité sur I’Union européenne. Elle fait observer que la
procédure de l'article 189 B s’applique dans quatorze domaines de la
législation communautaire, et notamment dans ceux de I’harmonisation du
marché interne, du droit d’établissement et de la libre prestation de services.
Dans le domaine législatif couvert par larticle 189 B, le Parlement
européen n’a pas seulement recu un pouvoir effectif et unilatéral de veto sur
lequel méme une décision unanime du Conseil ne peut 'emporter : la
procédure envisage la pleine participation du Parlement a I’élaboration de la
législation communautaire et dans la détermination de son contenu, tant de
maniere directe qu’au travers du nouveau comité de conciliation, au sein
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duquel le Parlement est représenté a parité avec le Conseil. De surcroit, ainsi
que la requérante le fait observer, le Parlement européen est doté d’autres
pouvoirs (il exerce notamment un réle sur I’adoption et la mise en ceuvre du
budget et sur la désignation des membres de la Commission, qu’il peut
censurer collectivement) qui sont des attributs ordinaires des corps
législatifs nationaux.

60. La Commission estime que I’ajout aux pouvoirs que détenait jusque-
14 le Parlement européen d’un droit formel de codécision dans des domaines
législatifs importants constitue une évolution significative. Toutefois, pour
les raisons qui se trouvent énumérées ci-dessous, la Commission n’a pas a
décider de maniére définitive si le Parlement européen se trouve déja doté
de suffisamment de pouvoirs et fonctions normalement exercés par les corps
législatifs nationaux pour qu’on puisse le considérer comme un corps
législatif au sens ordinaire de ce terme.

61. Bien que, comme on I’a noté ci-dessus, la Commission se soit penchée
dans plusieurs affaires antérieures sur les pouvoirs et fonctions du Parlement
européen dans le contexte d’un grief fond€ sur "article 3 du Protocole n° 1,
elle n’a jamais statué de maniere définitive sur la question de savoir si les
termes « le corps l€gislatif » qui figurent dans ledit article peuvent s’étendre
au-deld des corps législatifs nationaux, de manieére a inclure des organes
supranationaux exercant des fonctions dans un processus législatif ayant un
impact direct au sein de I’Etat concerné. Dans la présente espéce — qui
concerne un grief relatif & ’absence compléte d’élections au Parlement
européen plutdt que la maniére dont pareilles €lections sont organisées — il y a
lieu de répondre & cette question essentielle.

62. Il est vrai que, comme I’a fait observer la requérante, dans ses
décisions antérieures la Commission, tout en estimant que le Parlement
européen n’avait pas encore acquis suffisamment de pouvoirs législatifs
pour qu’on puisse le considérer comme un corps 1égislatif, a laissé entendre
que I"article 3 du Protocole n° | pourrait étre applicable au Parlement dans
I’hypothese ot celui-ci assumerait les pouvoirs et fonctions qui sont ceux
d’un corps législatif national. Elle a toutefois fait observer de surcroit que le
libellé de I'article 3 montrait que c’étaient les corps l€gislatifs nationaux que
les auteurs de I’instrument avaient eus a 'esprit lorsque 'article avait été
rédigé. La Commission trouve confirmation de cette analyse dans les
Travaux préparatoires a la Convention. Elle rappelle en particulier que, dans
son arrét Mathieu-Mohin et Clerfayt précité, la Cour, se référant auxdits
Travaux préparatoires, a noté que la disposition en cause « ne vaut que pour
I’élection du « corps 1égislatif », ou pour le moins de I’'une de ses chambres
s’il en compte deux ou plusieurs » (p. 23, § 53). Il apparait donc que
I'article 3 ne requiert pas plus d’un niveau d’assemblée élue, méme si,
lorsque la constitution interne répartit le pouvoir législatif entre les
assemblées régionales et une assemblée centrale, la clause en question
s’applique aux élections a I’ensemble des organes.
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63. Apres réexamen de ses dicta antérieurs, la Commission estime que
juger I'article 3 du Protocole n°® 1 applicable aux organes représentatifs
supranationaux serait étendre sa portée au-dela de ce que fut I’intention des
auteurs de I'instrument et au-dela de 1’objet et du but de la disposition en
cause. La Commission considere que le réle de article 3 est d’assurer
qu’aient lieu a des intervalles réguliers des élections aux assemblées
législatives, nationales ou locales, ¢’est-a-dire, dans le cas de Gibraltar, a la
Chambre de I’assemblée. Si la Commission admet que la législation
émanant des différentes institutions de 1'Union européenne, au nombre
desquelles figure le Parlement européen, a un impact de plus en plus
important a Gibraltar, et que pareille législation peut étre transposée dans le
droit interne applicable sur le territoire sans qu’il faille recourir a la
Chambre de I’assemblée, elle considere que pareilles institutions non
nationales ne peuvent passer pour constituer a proprement parler « le corps
législatif » de Gibraltar ou une partie de ce corps législatif aux fins de
I'article 3 du Protocole n® 1. En conséquence, la Commission juge cette
clause inapplicable en I’espéce.

Conclusion

64. La Commission conclut, par onze voix contre six, qu’il n’y a pas eu
en I’espece violation de Particle 3 du Protocole n° 1 a la Convention.

D. Quant a I’article 14 de la Convention combiné avec Darticle 3 du
Protocole n° 1

65. L’article 14 de la Convention est ainsi libellé ;

« La jouissance des droits et libertés reconnus dans la présente Convention doit étre
assurée, sans distinction aucune, fondée notamment sur e sexe, la race, la couleur, la
langue, la religion, les opinions politiques ou toutes autres opinions, |’origine
nationale ou sociale, I'appartenance 4 une minorité nationale, la fortune, la naissance
ou toute autre situation. »

66. La requérante soutient que, du fait de son statut d’habitante de
Gibraltar, elle se trouve privée du droit de vote aux élections européennes.
Elle allegue également une violation de I’article 14 a cet égard des lors que,
conformément a la directive 93/109/CE du Conseil, elle a le droit de voter
aux €lections européennes sur n’importe quel territoire de I’Union
européenne ou elle réside, sauf a Gibraltar. Elle y voit une discrimination
entre les citoyens de Gibraltar & cet égard.

67. La Commission rappelle sa conclusion selon laquelle le Parlement
européen n’entre pas dans le champ d’application de I’article 3 du Protocole
n°® 1 et qu’en conséquence cette clause ne s’applique pas en ’espéce. Dans
ces conditions, I’article 14, qui garantit la jouissance sans discrimination
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aucune des droits et libertés reconnus dans la Convention est lui aussi
inapplicable en I’espece.

Conclusion

68. La Commission conclut, par douze voix contre cing, qu’il n’y a pas
eu en I’espéce violation de I'article 14 de la Convention combiné avec
I’article 3 du Protocole n° 1.

E. Récapitulation

69. La Commission conclut, par onze voix contre six, qu’il n’y a pas eu
en I'espece violation de I'article 3 du Protocole n° 1 a la Convention
(paragraphe 64).

70. La Commission conclut, par douze voix contre cing, qu’il n’y a pas
eu en ['espéce violation de I’article 14 de la Convention combiné avec
I'article 3 du Protocole n° | (paragraphe 68).

M. DE SALVIA S. TRECHSEL
Secrétaire de la Commission Président de la Commission
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OPINION CONCORDANTE DE M. BUSUTTIL

(Traduction)

Je fais partie de la majorité de la Commission ayant conclu a I’absence
de violation de I’article 3 du Protocole n° 1 en I’espéce, mais je fonderais la
décision sur le raisonnement qui suit, plutdt que sur celui qui a été adopté
par la majorité.

Si, en vertu de déclarations faites par le Royaume-Uni au titre de 1 article
63 § 1 de la Convention et de I’article 4 du Protocole n° 1, la Commission a
compétence, en ce qui concerne Gibraltar, pour examiner les requétes
individuelles fondées sur le Protocole n° 1 a la Convention et dirigées
contre le Royaume-Uni, la Convention et ledit Protocole doivent s’appliquer
a Gibraltar compte tenu des « nécessités locales ». De fait, le territoire en
question doit aujourd’hui étre considéré comme une sorte d’anachronisme,
et les termes « corps législatif », lorsqu’il s’agit de Gibraltar, doivent étre
interprétés a la lumiere de la structure constitutionnelle particulicre
applicable sur ce territoire.

Le statut constitutionnel de Gibraltar est celui d’un territoire dépendant
du Royaume-Uni. Le Gouverneur est investi d’une autorité exécutive et est
directement responsable des affaires étrangéres, de la défense et de la
sécurit€ intérieure, domaines dans lesquels il peut légiférer. La Chambre de
I’assemblée locale est habilitée a 1égiférer sur des questions internes
déterminées, tels les services publics, les services sociaux, le tourisme, le
commerce et les affaires, mais ne peut examiner les autres questions
internes sans obtenir au préalable I'accord du Gouverneur, qui conserve
également le pouvoir d’opposer son veto a tout texte législatif adopté par la
Chambre de I'assemblée. De surcroit, le Parlement britannique conserve
concurremment le pouvoir de légiférer pour Gibraltar, et le gouvernement
britannique détient un pouvoir résiduaire de l1égiférer par ordonnances en
Conseil.

Dans ce cadre atypique, otl le pouvoir 1égislatif est si largement diffusé a
travers le spectre constitutionnel, le « corps législatif » de Gibraltar devient
impossible a identifier si I’on n’interpréte pas 1’article 3 du Protocole n® 1 2
la lumiere de la clause additionnelle insérée au paragraphe 3 de I’article 63
de la Convention.

Ainsi interprété, le « corps législatif » de Gibraltar est la Chambre de
I’assemblée de Gibraltar. laquelle est en substance un corps législatif local
limité et tronqué, auquel ’ordonnance de 1969 sur la Constitution de
Gibraltar interdit explicitement d’examiner des questions relatives a la
défense ou aux relations extérieures. En méme temps, [’examen des affaires
internes par la Chambre peut étre rendu inopérant ou invalidé par i. le
Parlement britannique, ii. le gouvernement britannique et iii. le Gouverneur
de Gibraltar.
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Cette situation constitutionnelle, qui résulte du statut de Gibraltar, qui
est celui d’un territoire dépendant du Royaume-Uni, démontre clairement
que les électeurs de Gibraltar sont exclus de la participation aux affaires
étrangeres, européennes ou autres.

La encore, si les organes de la Convention ont jusqu’ici laissé ouverte la
question de savoir si les termes « corps 1égislatif » figurant a I’article 3 du
Protocole n° | s’étendent au-dela des corps législatifs nationaux de maniere
a inclure les organisations supranationales exer¢ant des fonctions législa-
tives dans les limites d’un Etat particulier, le libellé dudit article 3 combiné
avec celui de 'article 63 de la Convention apparait limiter le terme « corps
législatif » aux corps législatifs internes des Hautes Parties contractantes,
ainsi qu’a ceux des territoires dont les Hautes Parties contractantes assurent
les relations internationales 1a ou une déclaration appropriée a été faite
conformément a I'article 63 § 1 de la Convention. Si ’on retient pareille
interprétation, le Parlement européen ne peut €tre considéré, a proprement
parler, comme le « corps 1égislatif » de Gibraltar, ni comme une partie de ce
« corps législatif », et I’article 3 du Protocole n° 1 est par conséquent
inapplicable en I’espece.
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OPINION CONCORDANTE DE M. MARTINEZ

Je partage les motifs exprimés dans le rapport de la Commission.
Toutefois, je voudrais y ajouter ceci.

C’est en raison d’une regle de droit communautaire que 1’habitant de
Gibraltar ne peut participer aux €lections du Parlement européen ; et j’ai
beaucoup de difficultés a comprendre comment les organes de la
Communauté, en agissant selon leurs compétences, peuvent engager la
responsabilité d’un Etat membre au regard de la Convention européenne des
Droits de I'Homme.
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OPINION CONCORDANTE DE M. LOUCAIDES
(Traduction)

J estime moi aussi qu’il n’y a pas eu en 1’espéce violation de I'article 3
du Protocole n° 1 a la Convention, mais je fonde cette conclusion sur des
motifs qui different de ceux retenus par la majorité.

Les dispositions de la Convention ont été rendues applicables en ce qui
concerne Gibraltar par I’effet d’une notification opérée au titre de I’ar-
ticle 63 de la Convention.

Le Gouvernement n'a pas formulé ses exceptions en excipant de I’article
63 § 3 de la Convention. J’estime cependant que ses arguments sont, en
derniere analyse, fondés sur la considération selon laquelle Gibraltar ne fait
pas et n’a jamais fait partie du Royaume-Uni, et que son statut de colonie de
la Couronne le met dans une situation différente de celle dans laquelle se
trouvent les territoires internes.

Je crois que larticle 63, dont le but était de permettre d’étendre
I’application de la Convention a des territoires tel Gibraltar ne peut
raisonnablement avoir €t€ congu pour provoquer de maniere indirecte, par
I’application de 1’une quelconque des dispositions de la Convention, telle
celle ici en cause, une modification du statut constitutionnel de pareils
territoires. En d’autres termes, les dispositions de I’article 63 n’étaient pas
destinées a provoquer des changements politiques radicaux dans les
territoires coloniaux par le biais d’une application fortuite des droits garantis
par la Convention.

C’est justement parce que, pour I’application de la Convention, il y avait
lieu de tenir compte des situations spéciales, constitutionnelles ou autres,
des territoires en question et d’opérer les ajustements nécessaires qu’avait
été inclus dans I’article 63 un troisieme paragraphe ainsi libellé :

«Dans lesdits territoires, les dispositions de la présente Convention seront
appliquées en tenant compte des nécessités locales. »

Il n’existe pas de définition du terme « nécessités locales ». La Cour
européenne des Droits de 'Homme a fait observer dans 'un de ses arréts
(Tyrer ¢. Royaume-Uni du 25 avril 1978, série A n° 26, pp. 18-19, § 38)

«{...) que le systeme instauré par Iarticle 63 tendait pour I'essentiel a répondre au
fait qu’au moment ot ’on a rédigé la Convention il était encore des territoires
coloniaux dont le niveau de civilisation ne permettait pas, pensait-on, la pleine
application de cet instrument ».

Que I’on souscrive ou non a cette observation, je crois qu’il est correct de
dire que si la jurisprudence a appliqué le terme « nécessités locales » en
ayant égard a I’état local de la civilisation, elle doit a fortiori I’ appliquer en
ayant égard au statut constitutionnel des territoires auxquels I’application de
la Convention a été étendue grice au mécanisme prévu a I’article 63. Ainsi
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donc, la Convention doit étre appliquée aux territoires en question en tenant
compte des nécessités du statut constitutionnel local de ces territoires, afin
justement de préserver ce statut.

La Cour européenne des Droits de 'Homme a estimé a deux reprises que
les nécessités locales ne suffisaient pas a justifier ce qui normalement
constituait une violation de la Convention (arrét Tyrer précité, pp. 18 et 19,
et Piermont c. France du 27 avril 1995, séric A n° 314, p. 23). Dans ces
deux affaires, toutefois, il n’y avait aucun lien entre le caractére spécial des
territoires concernés et la violation alléguée de la Convention.

En I’espece, le requérant s’est vu dénier le droit de participer aux
élections au Parlement européen précisément a cause du statut
constitutionnel de Gibraltar, qui est celui d’une colonie de la Couronne.
C’est a cause dudit statut que ce territoire a été exclu du champ
d’application de D’acte relatif aux élections directes par ’annexe II a cet
acte, et c’est aussi a cause dudit statut que les habitants de Gibraltar ne
votent pas aux élections au Parlement de Westminster, alors qu’une
participation a ces €lections pourrait également constituer une forme de
légitimation démocratique pour les actes de I’Union européenne.

Des lors, compte tenu des circonstances particulieres de la présente
espéce, je considere que ['article 63 § 3 oblige la Commission 2 admettre
que les nécessités locales a Gibraltar sont telles que le requérant ne doit pas
se voir conférer le droit de vote aux €lections au Parlement européen.
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OPINION DISSIDENTE DE M. WEITZEL, M. ROZAKIS,
M. PELLONPAA, M. CONFORTI ET M. BRATZA

(Traduction)

Nous regrettons de ne pouvoir souscrire & I’avis de la majorité de la
Commission selon lequel I’article 3 du Protocole n° 1 ne s’applique pas aux
institutions législatives supranationales tel le Parlement européen, et, en
vertu de D'article 63 § 3 de la Convention, le Parlement ne peut étre
considéré comme faisant partie du « corps législatif » de Gibraltar aux fins
de I'article 3. D’aprés nous, non seulement I’article 3 du Protocole n°® 1
trouve a s’appliquer, mais 1’omission par le Royaume-Uni d’offrir aux
citoyens de I’ Union européenne vivant a Gibraltar la possibilité de participer
aux élections au Parlement européen constitue une violation des droits
garantis a la requérante par cet article.

Ainsi qu’il est indiqué dans le rapport, la présente espéce souleve quatre
questions principales : 1) Le Parlement européen peut-il étre considéré
comme un « corps législatif » au sens ordinaire que revét ce terme ? 2) Dans
I’affirmative, le Parlement européen peut-il étre a bon droit considéré
comme « le corps législatif » de Gibraltar aux fins de D’article 3 du
Protocole n® 1 ? 3) Dans I’affirmative, la responsabilité de I’Etat peut-elle,
compte tenu des circonstances particulieres de I’espéce, €tre engagée pour la
non-organisation a Gibraltar d’élections au Parlement européen ? et 4) Dans
I’affirmative, pareille carence constitue-t-elle une violation de I’obligation
imposée par l'article 3 : « organiser, a des intervalles raisonnables, des
élections libres au scrutin secret, dans les conditions qui assurent la libre
expression de I’opinion du peuple sur le choix du corps Iégislatif » ?

11 convient d’aborder tour a tour chacune de ces questions.

1) La jurisprudence de la Commission dans laquelle le statut du
Parlement européen a été examiné au regard de ’article 3 du Protocole n° 1
se trouve résumée aux paragraphes 54 a 56 du rapport de la Commission.
Ainsi qu’il ressort de ce résumé, la Commission, tout en reconnaissant que
le libellé de I’article 3 montre que ce sont les corps Iégislatifs nationaux
qu’ont eus a ’esprit les auteurs de I'instrument, n’a pas exclu la possibilité
qu’une évolution dans la structure des Communautés européennes puisse
obliger les Hautes Parties contractantes & accorder le droit protégé par
I’article 3 pour des organes représentatifs supranationaux « assumant en
partie les pouvoirs et fonctions des corps législatifs nationaux ». Le seul
motif pour lequel, dans les affaires Lindsay et autres, Alliance des Belges,
Téte et Fournier, la Commission a considéré que le Parlement européen
n’entrait pas dans le champ d’application des dispositions de I'article 3, était
que le Parlement ne se trouvait pas investi de pouvoirs législatifs au sens
strict et ne constituait donc pas un « corps législatif » au sens ordinaire que
revét ce terme.
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Ainsi que la Commission le fait observer dans son rapport, depuis la
derniere fois ol elle a examin€ la question du statut du Parlement européen,
le Traité sur I’'Union européenne est entré en vigueur attribuant de nouveaux
pouvoirs au Parlement. Non seulement ce traité a supprimé les termes « de
délibération et de contrdle » qui €taient utilisés a I’article 137 du traité CE
pour qualifier les pouvoirs du Parlement, mais il a introduit la nouvelle
procédure de Darticle 189 B, laquelle donne au Parlement un réel pouvoir de
codécision en sus de ceux qu’il exercait auparavant dans le cadre des
procédures de consultation et de coopération.

Le Gouvernement soutient que les dispositions de I'article 189 B ne
représentent qu’une évolution modeste de la procédure de coopération qui
existait antérieurement et ne fait en réalité€ qu’étendre le pouvoir de veto du
Parlement. Il observe de surcroit que le Parlement européen joue un réle trés
limit€ dans certains des domaines les plus importants des traités
communautaires, notamment la politique commerciale commune et I’Union
économique et monétaire.

Nous estimons que, s’ils ne sont pas dénués de force, les arguments du
Gouvernement minorent I'impact et 'importance des pouvoirs législatifs
supplémentaires conférés au Parlement par le Trait€ sur I’Union européenne.
Comme la requérante le fait observer, la procédure de I'article 189 B
s’applique dans quatorze domaines de la législation communautaire, y
compris 1’harmonisation du marché intérieur, le droit d’établissement et la
libre prestation de services. Dans le domaine 1égislatif couvert par Iarticle
189 B, le Parlement européen ne jouit pas seulement d’un pouvoir de veto
effectif et unilatéral dont méme une décision unanime du Conseil ne peut
venir & bout : la procédure envisage la pleine participation du Parlement &
I’élaboration d’actes communautaires et a la détermination de leur contenu,
tant directement qu’au travers du nouveau comité de conciliation au sein
duquel le Parlement est représenté a parité avec le Conseil.

I est vrai, comme le souligne le Gouvernement, que le Parlement ne
détient pas un pouvoir unilatéral d’adopter des textes 1égislatifs : il exerce
ses pouvoirs conjointement avec le Conseil. Il est vrai également que le
Parlement ne posseéde pas un pouvoir indépendant d’initiative en matiére
législative. Toutefois, ces limitations ne suffisent pas, d’aprés nous, pour
que I’on puisse dire que le Parlement n’exerce pas de pouvoirs législatifs.
Quant a I’absence d’un pouvoir unilatéral de décision, le partage du pouvoir
législatif est une caractéristique qui se retrouve dans un certain nombre de
corps législatifs nationaux et il n’est pas, en soi, incompatible avec la notion
de corps législatif. Quant & I’absence de pouvoir d’initiative, nous relevons
que dans nombre de pays ce n’est pas le corps législatif lui-méme ou ses
membres, mais bien I'exécutif qui détient le pouvoir effectif d’initiative en
matiere législative. De surcroit, comme la requérante le fait observer,
’article 138 B du Traité habilite explicitement le Parlement 2 demander a la
Commission de soumettre toute proposition appropriée sur les questions qui
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lui paraissent nécessiter 1’élaboration d’un acte communautaire pour la mise
en ceuvre du Traité.

Nous notons de surcroft que le Parlement européen est dot€ de certains
autres pouvoirs qui sont des attributs ordinaires des corps Iégislatifs
nationaux. En particulier, il exerce le controle sur I’adoption et la mise en
ceuvre du budget, et il a le pouvoir d’amender et de rejeter le projet de
budget. En outre, il exerce un pouvoir de contrdle sur I'investiture de la
Commission (article 158) et il peut, par une motion de censure, obliger la
Commission & démissionner en bloc (article 144). De fait, comparés aux
pouvoirs qui sont ceux de plusieurs parlements nationaux, ceux dont est
investi le Parlement européen sont déja considérables, et ils se trouveront
encore renforcés lorsque le Traité d’ Amsterdam entrera en vigueur.

Dans ces conditions, nous estimons que le Parlement européen peut €tre
considéré comme I’organe représentatif de 1’Union, qui assume, au moins
en partie, les pouvoirs et fonctions des organes Iégislatifs nationaux.

2) Encore faut-il savoir si le Parlement européen peut étre considéré
comme « le corps législatif » de Gibraltar aux fins de I’article 3 du
Protocole n° 1.

Nous rappelons que I’article 3 du Protocole n® 1 vise a contribuer au
« régime politique véritablement démocratique » dont parle le préambule a
la Convention. Il n’appartient certainement pas aux organes de la
Convention de définir le rdle des différentes institutions prévues par les
constitutions internes, mais il leur incombe de se pencher sur les structures
constitutionnelles existantes, de maniére a déterminer si, dans une situation
donnée, un organe reléve ou ne reléve pas du champ d’application du terme
« corps législatif » (voir, par exemple, Cour eur. DH, arrét Mathieu-Mohin
et Clerfayt ¢. Belgique du 2 mars 1987, série A n° 113, p. 23, § 53, ou les
autorités régionales partageaient des compétences avec les autorités
centrales d’une maniére telle que I'article 3 du Protocole n° 1 s’appliquait
aux élections aux autorités régionales ; voir également X c. Autriche,
requéte n° 7008/75, décision du 12 juillet 1976, DR 6, p. 120). Dans
Iaffaire X c. Royaume-Uni (requéte n® 8873/80, décision du 13 mai 1982,
DR 28, p. 99), la Commission a admis que la possibilité pour le Parlement
britannique de légiférer pour Jersey ne suffisait pas pour qu’on pit le
considérer comme le « corps législatif » de 1'ile, et, dans I’atfaire Booth-
Clibborn et autres c. Royaume-Uni (requéte n°® 11391/85, décision du
5 juillet 1985, DR 43, p. 236), la Commission a estimé que les conseils de
comté métropolitains au Royaume-Uni ne constituaient pas des organes
législatifs. Pour un autre exemple récent de cette approche de la question
de savoir si un organe fait partie d’un « corps législatif », il convient de se
reporter a laffaire Lindsay et autres c. Royaume-Uni (requéte
n® 31699/96, décision du 17 janvier 1997, concernant les élections
organisées au titre de la loi de 1996 sur I'ouverture de négociations, etc.,
pour I’Irlande du Nord).



352 AFFAIRE MATTHEWS c. ROY AUME-UNI - OPINION DISSIDENTE

La question de savoir si ’expression « corps législatif » qui figure
I"article 3 du Protocole n° 1 a une portée qui, au-dela des corps législatifs
nationaux, peut couvrir des institutions supranationales exercant des
fonctions Iégislatives ayant un impact direct au sein de 1’Etat concerné n’est
pas exempte de difficultés. Il est vrai, comme le fait observer le
Gouvernement, que la question n’a jamais été abordée par la Cour et que si
elle a été€ discutée par la Commission, elle n’a jamais été tranchée de
maniere définitive. Il est vrai également que, comme le fait observer la
majorité, la Commission a admis antérieurement que le libellé de Iarticle 3
montre que les auteurs de I'instrument avaient a I’esprit, & 1’époque ol
I’article en cause fut rédigé, les corps Iégislatifs nationaux. Toutefois, dans
sa jurisprudence antérieure, la Commission a également clairement admis
que rien, en principe, n’exclut ’application de I’article 3 du Protocole n® 1
en rapport avec des institutions — méme celles qui revétent une nature
supranationale — ayant €t créées ou développées aprés I’entrée en vigueur
de la Convention et qui exercent des fonctions législatives affectant
directement I’Etat ou le territoire concernés. Nous n’apercevons aucune
raison de nous écarter de cette opinion. Tant la Cour que la Commission ont
toujours souligné que la Convention est un instrument vivant qui doit étre
interprété a la lumiere des conditions actuelles. Ce principe revét, d’aprés
nous, une importance toute particuliere en ’espéce, ol il s’agit d’une
institution qui n’existait méme pas a4 I'époque ol la Convention fut
€laborée. Rien dans les Travaux préparatoires ne permet de dire qu’il serait
conforme a Dintention des auteurs du Protocole d’exclure du champ
d’application de larticle 3 tout organe législatif nouveau présentant un
caractére supranational. Nous ne pouvons davantage souscrire A I’avis de la
majorité de la Commission selon lequel juger Iarticle 3 applicable a pareille
institution représentative reviendrait a étendre la portée de I’article 3 du
Protocole n° I au-dela de I’objet et du but poursuivis par cette disposition.

La question de savoir si dans une affaire donnée I'institution concernée
doit ou non étre considérée comme faisant partie du « corps législatif » d’un
Etat ou d’un territoire, dépend de I’examen de la structure constitutionnelle
et législative au sein de I’Etat ou du territoire en question.

Ainsi que la Commission le note dans son rapport, Gibraltar ne fait pas
partic du Royaume-Uni mais est une colonie de la Couronne dont le
Gouverneur est directement responsable pour ce qui est de I’ensemble des
questions concernant essentiellement les affaires étrangeres, la défense et la
sécurité interne. La Chambre de I’assemblée de Gibraltar a le droit de faire
des lois pour la paix, 1’ordre et la bonne administration de Gibraltar, méme
si, en dehors du consentement du Gouverneur, elle ne peut examiner aucun
projet de loi portant sur une question ne relevant pas des « questions
internes déterminées ». Si la portée du pouvoir de légiférer que détient la
Chambre de I’assemblée est donc limitée, nous estimons que la Chambre de
I'assemblée a laquelle les élections ont lieu tous les cing ans peut étre
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considérée comme le « corps 1égislatif » interne de Gibraltar aux fins de
I’article 3 du Protocole.

A Gibraltar, comme dans les autres parties du territoire européen soumis
au droit de la Communauté européenne, 'impact de ce droit s’est
constamment accru au fil des ans. En général, il est donné effet & Gibraltar a
la législation européenne applicable en vertu de 1’ordonnance de 1972
relative aux Communautés européennes, aux termes de laquelle les lois et
textes d’application sont adoptés a Gibraltar de maniére a donner effet a la
législation européenne, exception faite des reglements communautaires, qui
sont directement applicables & Gibraltar comme dans toutes les autres
parties de I’Union européenne.

Si I’on considére uniquement les chiffres, environ un tiers de I’ensemble
de la législation actuellement adoptée a Gibraltar est une conséquence
directe de ’appartenance de Gibraltar & I'Union européenne. Du strict point
de vue arithmétique, le nombre des actes législatifs adoptés au titre de
’article 189 B du Traité et appliqués 2 Gibraltar en 1994-1995 et pendant la
premigre moitié de 1996 est certes peu €levé. Toutefois, a supposer méme
qu’il soit adéquat de ne considérer que les actes adoptés au titre de la
procédure régie par I’article 189 B, nous relevons que les actes en question
se rapportent & des domaines tels la protection des données, I'assurance, les
systémes de garantie de dépot et les questions d’environnement, qui ont un
impact de plus en plus important sur un territoire aussi petit que celui de
Gibraltar.

Nous estimons que, nonobstant 1’exclusion de Gibraltar de domaines
importants du Traité CE, I'impact de la législation communautaire a
Gibraltar, y compris celle émanant du Parlement européen en vertu de la
procédure de codécision ménagée par l'article 189 B TUE, est tel que le
Parlement peut étre considéré comme exercant, au moins en partie et
de facon partagée, les pouvoirs et fonctions des corps législatifs nationaux
et comme faisant partie du « corps législatif » de Gibraltar aux fins de
I’article 3 du Protocole n® 1.

Nous relevons & cet égard que dans deux des opinions concordantes dont
s’accompagne le rapport de la Commission en ’espece, 1’accent est mis sur
les dispositions de I’article 63 § 3 de la Convention, dont il y aurait lieu
d’inférer que les nécessités locales d’un territoire colonial tel Gibraltar, et en
particulier sa structure constitutionnelle particuliére, sont telles que le
Parlement européen ne peut étre considéré comme « le corps législatif » du
territoire aux fins de 1’article 3 de 1a Convention.

Cette analyse ne nous convainc pas. Nous admettons certes que la
structure constitutionnelle de Gibraltar présente des caractéristiques
particulieres, mais il n’en demeure pas moins que I'impact de la I€gislation
émanant des institutions de 1’Union européenne, parmi lesquelles figure le
Parlement, sur les citoyens de 1’'Union résidant a Gibraltar est considérable.
Méme si I’on suppose que ’expression « nécessités locales » qui figure a
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I'article 63 § 3 de la Convention doit étre interprétée comme incluant la
structure constitutionnelle au sein d’un territoire donné (ce que nous
mettons en doute), nous n’apercevons aucune raison justifiant que ces
« nécessités locales » soient interprétées comme requérant 1’exclusion du
Parlement européen des termes « le corps législatif » qui figurent & Iar-
ticle 3. Nous sommes confortés dans notre analyse par le fait que dans
les longues observations déposées pour son compte, le Gouvernement n’a
a aucun stade invoqué I’article 63 § 3 ou laissé entendre que cette
clause présentait une quelconque pertinence pour les questions soulevées.

3) 1l reste & présent a rechercher si la non-organisation a4 Gibraltar
d’élections au Parlement européen peut engager la responsabilité du
Royaume-Uni et, dans I’affirmative, s’il y a eu violation de I’article 3 du
Protocole n® 1.

Nous observons d’emblée que I'acte de 1976, qui, par la voie de son
annexe II, limitait ’application de ses dispositions au Royaume-Uni, ne
constitue pas en soi un acte communautaire, les signataires en étant les
gouvernements des Etats membres et 1’acte ayant le statut d’un traité
communautaire. Certes, ’acte fut lui-méme annexé a une décision du
Conseil, mais, comme le fait observer la requérante, la décision elle-méme
ne constitue pas un acte communautaire typique, puisqu'elle ne fut pas
signée uniquement par le président du Conseil, mais par les ministres de
chacun des Etats membres en leur qualité de membres du Conseil. De
surcroit, contrairement a une décision ordinaire du Conseil, la décision de
1976 n’obligeait pas les Etats membres a faire quoi que ce soit.
Conformément aux dispositions de Iarticle 138 § 3, au titre duquel elle fut
adoptée, la décision fixait des dispositions dont elle « recommand[ait]
ladoption par les Etats membres conformément 2 leurs regles
constitutionnelles respectives ». La décision n’exigeait pas que les habitants
de Gibraltar fussent exclus du droit d’élire au suffrage direct des
représentants au Parlement européen.

Le Gouvernement invoque la jurisprudence de la Commission 4 I’appui
de sa these selon laquelle I’absence d’élections n’engage pas la
responsabilité du Royaume-Uni. Il cite en particulier les décisions de la
Commission dans les affaires CFDT c. les Communautés européennes et
leurs Etats membres (requéte n° 8030/77, décision du 10 juillet 1978,
DR 13, p. 231), Dufay c. les Communautés européennes et leurs Etats
membres (requéte n° 13539/88, décision du 19 janvier 1989) et M. et Co.
c. Allemagne (requéte n® 13258/87, décision du 9 février 1990, DR 64,
p. 138).

Nous relevons que dans la premi¢re des deux décisions invoquées les
griefs €taient dirigés, entre autres, contre les Communautés européennes
elles-mémes et concernaient ce qui constituait de maniére indiscutable des
actes communautaires. En revanche, 1’affaire M. et Co. c. Allemagne
présentait plus de difficultés. Dans cette espéce, la Commission avait a
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connaitre d’un titre exécutoire qui avait été émis contre la société requérante
afin de donner effet & un arrét de la Cour de justice des Communautés
européennes (ci-apres : « la CJCE ») infligeant a la sociét€ une amende pour
violation des dispositions antitrust du traité. La société requérante alléguait
que la procédure suivie devant la CJCE n’avait pas €té équitable et qu’en
donnant effet & 1’arrét par la délivrance d’un titre exécutoire la République
fédérale avait violé I’article 6 de la Convention. Aprés avoir rappelé qu’elle
n’avait pas compétence pour controler les décisions des organes de la
Communauté, la Commission souligna que cela ne signifiait pas qu’en
conférant force exécutoire a un arrét de la CJCE les autorités allemandes
eussent agi comme un organe communautaire, ni que cela les elt fait
échapper au champ du controle exercé par les organes de la Convention.
Pour la Commission, la question soulevée par la société requérante était de
savoir si en donnant effet 2 un arrét dont il était allégué qu’il avait violé
l’article 6 de la Convention la République fédérale avait engagé sa
responsabilit€ au titre de la Convention au motif que la procédure contre la
société requérante n’avait été possible que parce que la République fédérale
avait transféré de Gibraltar ses pouvoirs en matiére de concurrence aux
Communautés européennes. La Commission fit observer que la Convention
n’interdisait pas a un Etat membre de transférer des pouvoirs a des
organisations internationales. Elle n’en considéra pas moins que si un Etat
contractait des obligations par voie de traité pour, par la suite, conclure une
autre convention internationale le mettant dans I'impossibilit€ de respecter
les obligations que faisaient peser sur lui le premier traité, il devait répondre
de toute violation desdites obligations pouvant résulter de la conclusion de
la Convention ultérieure :

« (...} La Commission estime qu’un transfert de pouvoirs n’exclut pas
nécessairement la responsabilité d’un Etat en vertu de la Convention
lorsqu’il s”agit de I’exercice des pouvoirs transférés. A défaut, les garanties
prévues par la Convention pourraient étre limitées ou exclues sans motif, et
éire ainsi privées de leur caractére contraignant. L’objet et le but de la
Convention appellent & comprendre et appliquer ses dispositions d’une
maniére qui en rende les exigences concretes et effectives (Cour eur. DH,
arrét Soering du 7 juillet 1989, série A n° 161, p. 34, § 87). En conséquence,
le transfert de pouvoirs A une organisation internationale n’est pas
incompatible avec la Convention, a condition que, dans cette organisation,
les droits fondamentaux regoivent une protection équivalente. » (DR 64,
pp- 152-153)

La Commission déclara la requéte irrecevable. D’apres elle, non
seulement le systeme juridique des Communautés européennes garantissait
les droits fondamentaux, mais il prévoyait également un controle de leur
respect. En particulier, la CJICE avait développé une jurisprudence d’apres
laquelle elle se trouvait appelée a contrdler les actes communautaires sur la
base des droits fondamentaux, y compris ceux consacrés par la Convention.
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Avec la requérante, nous estimons que la décision M. et Co. n’est pas
directement applicable en I’espéce puisque I’acte relatif aux élections
directes n’impliquait pas le transfert de pouvoirs aux institutions de la
Communauté et qu’en tout état de cause les droits garantis par Iarticle 3 du
Protocole ne bénéficiaient pas d’une protection équivalente, puisque la
CJCE n’avait pas compétence pour examiner la légalité de 1'acte ou
I’exclusion de Gibraltar de son champ d’application.

Néanmoins, la question demeure de savoir si, ayant exclu les résidents de
Gibraltar du droit de participer aux élections directes au Parlement (appelé 2
I'époque Assemblée) européen en 1976, a une époque ou le Parlement, cela
n’est pas contestable, ne constituait pas un « corps législatif » aux fins de
Particle 3 du Protocole n° 1, le Royaume-Uni peut étre réputé avoir violé
ladite clause maintenant que, a la suite d’une évolution structurelle au sein
de I'Union, le Parlement européen se trouve doté de suffisamment de
pouvoirs pour étre considéré comme un « corps législatif ».

En principe, un Etat qui crée de nouveaux organes législatifs apres
Pentrée en vigueur de la Convention, ou qui attribue & un organe existant
des pouvoirs suffisants pour qu’on puisse considérer qu’il fait partie du
«corps législatif » de cet Etat doit accorder le droit de participer aux
€lections directes & pareil organe, et tout manquement 2 cette obligation
engage la responsabilité de I’Etat concerné au regard de Darticle 3 du
Protocole n° 1.

Nous avons examiné la question de savoir s’il peut en aller autrement
lorsque, comme en I’espéce, la Commission doit examiner la situation d’un
organe supranational auquel le Protocole était inapplicable & I’époque o, par
effet d’un trait€ international, le territoire concerné se trouvait exclu du
champ d’application du droit de suffrage et auquel I'Etat responsable ne peut,
par la voie d’une modification unilatérale du traité, étendre le champ
d’application du droit de suffrage une fois que I’organe a acquis suffisamment
de pouvoirs pour étre considéré comme un « corps législatif ».

Nous ne jugeons toutefois pas nécessaire de trancher cette question, car
nous considérons que le Royaume-Uni pourrait, en tout état de cause, de
maniere unilatérale et sans violer les obligations découlant pour lui du
Traité, étendre le droit de suffrage aux habitants de Gibraltar. Il est clair que
le Royaume-Uni ne pourrait pas unilatéralement amender les dispositions de
Pannexe II a D’acte relatif aux élections directes, et nous ne pouvons
davantage souscrire a I’argument de la requérante selon lequel le Royaume-
Uni pourrait étendre & Gibraltar I’application de I’acte relatif aux élections
directes sans devoir pour cela amender I’annexe II. En revanche, nous
estimons que le Royaume-Uni pourrait, unilatéralement et sans enfreindre
les obligations découlant pour lui des traités internationaux auxquels il est
partie, étendre le droit de suffrage aux habitants de Gibraltar en intégrant
Gibraltar dans une circonscription électorale du Royaume-Uni pour les
besoins des élections au Parlement européen.
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Le Gouvernement ne conteste pas qu’il serait possible d’étendre le droit
de suffrage aux habitants de Gibraltar de cette maniére, mais il soutient que
pareille opération serait incompatible avec le bon fonctionnement du
systéme 2 la majorité simple appliqué au Royaume-Uni pour les €lections au
Parlement européen.

Si nous admettons qu’il peut y avoir des inconvénients d’ordre pratique a
I’extension du droit de suffrage aux habitants de Gibraltar, nous ne pouvons
admettre que pareils inconvénients suffisent a faire échapper le Royaume-
Uni 2 la responsabilité que I’article 3 du Protocole n° 1 fait peser sur lui en
matiere d’organisation d’élections.

4) A supposer que la responsabilité de I’Etat soit engagée, le non-octroi
aux habitants de Gibraltar du droit de participer aux élections au Parlement
européen a-t-il violé les droits garantis a la requérante par ’article 3 du
Protocole n° 1 ?

A T’appui de sa thése selon laquelle il n’y a pas eu violation de ladite
clause, le Gouvernement invoque la marge d’appréciation laissée aux Etats
dans I’accomplissement des obligations que leur impose la Convention, les
difficultés lides a la création d’une nouvelle circonscription pour Gibraltar
dans le cadre des élections au Parlement européen, ainsi que la séparation
traditionnelle des habitants de Gibraltar et de ceux du Royaume-Uni.

11 est bien établi que les droits consacrés par I’article 3 du Protocole n° 1
ne sont pas absolus, mais peuvent &tre soumis a des limitations implicites.
Les Etats jouissent d’une ample marge d’appréciation en la mati¢re, mais il
appartient aux organes de la Convention de statuer en dernier ressort sur
’observation des dispositions en cause. Ainsi que la Cour I’a fait observer,
les conditions mises a4 I’exercice du droit consacré par l'article 3 du
Protocole n° | ne doivent pas réduire les droits dont il s’agit au point de les
atteindre dans leur substance méme et de les priver de leur effectivité. Toute
condition imposée doit poursuivre un but Iégitime, et les moyens employés
ne doivent pas se révéler disproportionnés. En particulier, pareilles
conditions ne doivent pas contrecarrer « la libre expression de 1’opinion du
peuple sur le choix du corps législatif » (voir I'arrét Mathieu-Mohin et
Clairfayt précité, p. 23, § 52).

A plusieurs reprises, les organes de la Convention ont jugé compatibles
avec Darticle 3 du Protocole n® 1 diverses exclusions du droit de vote
(requéte n° 8987/80, décision du 6 mai 1981, DR 24, p. 192, y compris les
références qui s’y trouvent citées). La présente espece differe toutefois
d’une affaire concemnant des conditions de résidence. Les conditions de
résidence mises 2 I’exercice du droit de vote sont admissibles car les Etats
sont fondés a régler la maniére dont les élections ont lieu, et parmi les régles
régissant I’exercice du droit de vote figure fréquemment une condition aux
termes de laquelle toute personne doit voter dans son pays. A Gibraltar,
toutefois, aucun habitant n’a le droit de voter aux élections au Parlement
européen.
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D’apres le Gouvernement, il serait difficile, voire impossible, de prévoir
des aménagements permettant aux habitants de Gibraltar de voter aux
€lections européennes, a cause du systtme électoral en vigueur au
Royaume-Uni, qui, fondé€ sur le systeme de la majorité simple, avec un seul
membre €lu dans chaque circonscription, crée des liens étroits entre les
€lecteurs et les €lus. Gibraltar aurait des besoins et des intéréts trés
différents de ceux du Royaume-Uni, et il serait trés malaisé d’inclure ce
territoire dans une circonscription de la métropole. Le Gouvernement fait
observer en particulier que si les habitants de Gibraltar devaient &tre inclus
dans une circonscription de la métropole, leur vote pourrait avoir un effet
décisif et injustifiable sur le résultat de 1’élection.

Nous ne mésestimons pas la valeur du systéme électoral britannique,
fondé sur I'étroitesse des liens qui existent entre les parlementaires et la
circonscription qu’ils représentent, et qui est de nature & renforcer de fagon
tres réelle le caractére effectivement démocratique du régime politique.
Nous ne négligeons pas davantage I’argument du Gouvernement tiré du
risque de voir les électeurs de Gibraltar avoir un impact décisif sur le
résultat de I’élection dans une circonscription donnée de la métropole,
méme si nous notons a cet égard que la population totale de Gibraltar est
faible rapportée a celle d’une circonscription moyenne pour les élections au
Parlement européen au Royaume-Uni. Eu égard toutefois a I’impact de la
législation communautaire 2 Gibraltar et 4 I’absence totale de controle
démocratique des habitants de Gibraltar sur cette législation, nous estimons
que I'exclusion totale de la requérante des élections au Parlement européen
est incompatible avec I’article 3 du Protocole n° 1 4 la Convention.

Nous concluons donc en I’espéce a la violation de I'article 3 du Protocole
n°1 a la Convention.

Eu égard a ce constat, nous n’estimons pas nécessaire d’examiner les
griefs tirés par la requérante de 1’article 14 de la Convention.
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OPINION DISSIDENTE DE M. SCHERMERS

(Traduction)

Je souscris 2 ’opinion dissidente de MM. Weitzel et autres. Je trouve
toutefois que le paragraphe consacré 4 I’affaire M. et Co. gagnerait a &tre
étoffé. Contrairement 4 la requérante, j’estime que ladite affaire est
pertinente pour la présente espéce. En I'occurrence, le gouvernement
britannique soutient que I’acte sous-jacent aux €lections directes au
Parlement européen et I’annexe qui limitait son applicabilité au Royaume-
Uni relevent de lordre juridique communautaire et échappent en
conséquence au controle des organes de la Convention. Dans I'affaire M. et
Co., le gouvernement allemand avait également défendu la these selon
laquelle le grief concernait en réalité un acte qui relevait de I'ordre juridique
communautaire et qui, en conséquence, ne pouvait étre soumis au controle
des organes de la Convention. Dans cette mesure, je n’apergois aucune
différence fondamentale entre les deux especes. D’apres moi, la réponse
donnée par la Commission & cet argument dans 1’affaire M. et Co. est donc
effectivement pertinente pour la présente espece.

Essentielle dans le passage de la décision M. et Co. cité par M. Weitzel
dans son opinion dissidente est la derniere partie de la derniere phrase : « En
conséquence, le transfert de pouvoirs 4 une organisation internationale n’est
pas incompatible avec la Convention, & condition que, dans cette
organisation, les droits fondamentaux regoivent une protection équivalente »
(M. et Co. c. Allemagne, requéte n° 13258/87, décision du 9 février 1990,
DR 64, p. 145). Ce n’est que lorsqu’une protection équivalente des droits de
’homme est garantie que la Commission peut dispenser une Haute Partie
contractante de respecter 1’obligation de garantir a toute personne relevant
de sa juridiction les droits consacrés par la Convention. A défaut, les
garanties de la Convention pourraient librement étre limitées ou exclues par
la création d’une organisation internationale. Dans I’affaire M. et Co., le
traité CE s’appliquait. Vu la maniére dont la CJICE interpréte ce traité, des
garanties suffisantes sont offertes. Dans 1"affaire M. et Co., la Commission a
noté que non seulement le systéme juridique des Communautés européennes
garantit les droits fondamentaux, mais il prévoit le controle de leur respect.
Il en va différemment en I'espéce. L. ’acte en question a été signé et ratifi€ de
la méme maniere qu'un traité. Cela signifie que la CICE n’a pas
compétence pour contrdler la 1égalité de 'acte, ni I’exclusion de Gibraltar
de son champ d’application. Il en résulte, d’aprés moi, que la condition
exprimée dans la décision M. et Co. ne se trouve pas remplie en I’espece. 11
n'est pas suffisamment garanti que 1'Union européenne applique aux
citoyens de Gibraltar les droits consacrés par I’article 3 du Protocole n® 1.
Le Royaume-Uni n’avait pas le droit de transférer a la Communauté des
pouvoirs législatifs sans protéger ou obliger la communauté a protéger pour
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les citoyens de Gibraltar également les droits reconnus par I’article 3 du
Protocole n° 1.

Au stade actuel de I’évolution européenne et internationale, ot de plus en
plus de pouvoirs gouvernementaux sont transférés a des organes européens
ou internationaux, je juge essentiel de souligner que les Etats contractants
demeurent responsables des violations des droits de I’homme s’ils
n’assurent pas une protection adéquate de ces droits par les institutions
auxquelles ils transférent des pouvoirs.
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SUMMARY'

Length of civil proceedings

Article6 § 1

Reasonable time — Length of proceedings concerning judicial separation and
ancillary matters

In March 1990 the applicant instituted court proceedings for judicial separation
from his wife. He also asked the court to determine arrangements for custody of
their children and use of the family home. After finding that attempts to reach a
settlement had failed, the judge issued an interim order regarding custody and
access and use of the home and fixed a hearing before the examining judge for
October 1990. This and two subsequent hearings were adjourned at the applicant’s
request because the parties were trying to reach a settlement. The preparation of the
case was resumed in February 1992 and evidence was heard in April 1993. A
hearing scheduled for November 1993 was adjourned to December 1994, when the
case was transferred to a different court which had acquired territorial jurisdiction.
A hearing set for May 1997 was adjourned. The parties filed their pleadings in
November 1997 and a hearing was held in May 1998. The court gave judgment
later that month.

Held

Article 6 § 1: The period to be examined began in March 1990 and ended in May
1998 and therefore lasted just over eight years two months. While the State could
not be held responsible for the delay caused by attempts to settle the case, the
applicant himself having requested three adjournments, the case was not
particularly complex and, having regard to what was at stake for the applicant, the
courts had failed to act with the special diligence required in such cases. The
various periods of inactivity attributable to the State failed to satisfy the
“reasonable time” requirement.

Conclusion: violation (unanimously).

In view of the above conclusion, the Court found by fifteen votes to two that it was
not necessary to examine whether there had been a violation of Article 8 of the
Convention.

Article 41: The Court made an award in respect of non-pecuniary damage and an
award in respect of costs and expenses.

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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In the case of Laino v. Italy,

The European Court of Human Rights, sitting, in accordance with
Article 27 of the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms (“the Convention”), as amended by Proto-
col No. 11", and the relevant provisions of the Rules of Courtz, as a Grand
Chamber composed of the following judges:

Mr L. WILDHABER, President,
Mrs E. PALM,
Mr L. FERRARIBRAVO,
Mr G. BONELLO,
Mr J. MAKARCZYK,
Mr P. KURrIS,
Mr R. TORMEN,
Mr J.-P. COSTA,
Mrs F. TULKENS,
Mrs V. STRAZNICKA,
Mr P. LORENZEN,
Mr M. FIsCHBACH,
Mr V.BUTKEVYCH,
Mr J. CASADEVALL,
Mrs H.S. GREVE,
Mr A.B.BAKA,
Mr R. MARUSTE,
and also of Mr P.J. MAHONEY, Deputy Registrar,

Having deliberated in private on 3 December 1998 and 20 January 1999,

Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case was referred to the Court, as established under former
Article 19 of the Convention®, by an Italian national, Mr Michele Laino
(“the applicant”™), on 29 January 1998, within the three-month period laid
down by former Articles 32 § 1 and 47 of the Convention. It originated
in an application (no. 33158/96) against the Italian Republic lodged
by Mr Laino with the European Commission of Human Rights (“the’
Commission”) under former Article 25 on 12 June 1996.

Notes by the Registry

1-2. Protocol No. 11 and the Rules of Court came into force on | November 1998.

3. Since the entry into force of Protocol No. 11, which amended Article 19, the Court has
functioned on a permanent basis.
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The applicant’s application to the Court referred to former Article 48 as
amended by Protocol No. 9', which Italy had ratified. The object of the
application was to obtain a decision as to whether the facts of the case
disclosed a breach by the respondent State of its obligations under Article 6
§ 1 and Article 8 of the Convention.

2. The applicant designated the lawyer, Mr C. Chiaromonte, who would
represent him (Rule 31 of former Rules of Court B?).

3. As President of the Chamber which had originally been constituted
(former Article 43 of the Convention and former Rule 21) in order to deal,
in particular, with procedural matters that might arise before the entry into
force of Protocol No. 11, Mr R. Bernhardt, the President of the Court at the
time, acting through the Registrar, consulted Mr U. Leanza, the Agent of
the Italian Government (“the Government”), the applicant’s lawyer and
Mr A. Perenié, the Delegate of the Commission, on the organisation of the
written procedure. Pursuant to the order made in consequence, the Regis-
trar received the applicant’s memorial on 7 August 1998. The Govern-
ment replied on 24 September 1998. On the same day, the Secretary to the
Commission sent the Delegate’s observations to the Registry.

4. After the entry into force of Protocol No. 11 on 1 November 1998
and in accordance with the provisions of Article 5 § 5 thereof, the case was
referred to the Grand Chamber of the Court. The Grand Chamber included
ex officio Mr B. Conforti, the judge elected in respect of Italy (Article 27 § 2
of the Convention and Rule 24 § 4 of the Rules of Court), Mr L. Wildhaber,
the President of the Court, Mrs E. Palm, Vice-President of the Court, and
Mr J.-P. Costa and Mr M. Fischbach, Vice-Presidents of Sections
(Article 27 § 3 of the Convention and Rule 24 §§ 3 and 5 (a)). The other
members appointed to complete the Grand Chamber were Mr G. Bonello,
Mr J. Makarczyk, Mr P. Kiris, Mr R. Tirmen, Mrs F. Tulkens,
Mrs V. StrdZnickd, Mr P. Lorenzen, Mr V. Butkevych, Mr J. Casadevall,
Mrs H.S. Greve, Mr A.B. Baka and Mr R. Maruste (Rule 24 § 3 and
Rule 100 §4). Subsequently Mr Conforti, who had taken part in the
Commission’s examination of the case, withdrew from sitting in the
Grand Chamber (Rule28). The Government accordingly appointed
Mr L. Ferrari Bravo, the judge elected in respect of San Marino, to sit in his
place (Article 27 § 2 of the Convention and Rule 29 § 1).

5. After consulting the Agent of the Government and the applicant’s
lawyer, the Grand Chamber decided that it was not necessary to hold a
hearing.

Notes by the Registry

1. Protocol No. 9 came into force on 1 October 1994 and was repealed by Protocol No. 1.
2. Rules of Court B, which came into force on 2 October 1994, applied until 31 October
1998 to all cases concerning States bound by Protocol No. 9.
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THE FACTS

THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

6. On 15 March 1990 the applicant petitioned the Naples District Court
for judicial separation from his wife, Mrs R. He also requested the court to
determine the arrangements for custody of the children and use of the family
home.

7. On 22 March 1990 the presiding judge of the court set down for 12 July
1990 the hearing on the attempt that had been made to reach a settlement.
After finding that the attempt had failed, the presiding judge provisionally
awarded custody of the children (bom in 1984 and 1988) and use of the house
to Mrs R., granted the father access twice a week (from 4 p.m. to 6 p.m. on
Thursdays and from 10 a.m. to 1 p.m. on Sundays) and ordered him to pay
Mrs R. maintenance of 600,000 Italian lire (ITL) a month. Lastly, he asked
the parties to appear before the examining judge on 11 October 1990.

8. Three hearings (on 11 October 1990 and 7 March and 10 October
1991) were adjourned at the applicant’s request on the ground that the
parties were trying to settle their dispute out of court.

The preparation of the case for trial was not resumed until 13 February
1992. After a hearing, evidence was heard from four witnesses on 22 April
1993. A hearing on 25 November 1993 was adjourned by the court of its
own motion to 15 December 1994.

9. On that date, as the respondent had requested, the judge responsible
for preparing the case for trial ordered the case file to be sent to the District
Court at Nola (province of Naples), which now had territorial jurisdiction to
try the case.

The date set for the hearing before that court was not until 8 May 1997.
On that day, however, the proceedings were adjourned by the court of its
own motion to 10 July 1997 because the judge preparing the case for trial
was absent. The parties filed their pleadings on 13 November 1997 and the
hearing before the relevant division was held on 8§ May 1998.

10. In a judgment of 27 May 1998, the text of which was deposited with
the registry on that day, the court pronounced the couple judicially
separated, confirmed the provisional measures regarding custody of the
children and use of the family home and increased the maintenance to
ITL 800,000 a month.

11. Neither of the parties appealed.

PROCEEDINGS BEFORE THE COMMISSION

12. Mr Laino applied to the Commission on 12 June 1996. He
complained that his case had not been heard within a reasonable time as
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required by Article 6 § 1 of the Convention and that on account of the
length of the proceedings his right to respect for his family life as
guaranteed by Article 8 of the Convention had been infringed.

13. The Commission (First Chamber) declared the application
(no. 33158/96) admissible on 28 May 1997. In its report of 16 September
1997 (former Article 31 of the Convention), it expressed the unanimous
opinion that there had been a violation of Article6 § 1 and that it was
unnecessary to consider whether there had been a violation of Article 8. The
full text of the Commission’s opinion is reproduced as an annex to this
judgment.

FINAL SUBMISSIONS TO THE COURT

14. Counsel for the applicant asked the Court to hold that there had been
violations of Article 6 § 1 and Article 8§ of the Convention and to award his
client just satisfaction.

15. The Government acknowledged that the proceedings in question had
not complied with the “reasonable time” requirement of Article 6 § 1. They
asked the Court not to take the second complaint into consideration.

THE LAW

I. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § | OF THE CONVENTION

16. The applicant submitted that he had been a victim of a violation of
Article 6 § 1 of the Convention, which provides:

“In the determination of his civil rights and obligations ..., everyone is entitled to a
... hearing within a reasonable time by [a] ... tribunal ...”

A. Period to be taken into consideration

17. The period to be taken into consideration began on 15 March 1990,
when the applicant petitioned the Naples District Court for judicial
separation. It ended on 27 May 1998, the date of the Nola District Court’s
judgment. It therefore lasted just over eight years and two months.
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B. Reasonableness of the length of the proceedings

18. According to the Court’s case-law, the reasonableness of the length
of proceedings has to be assessed, in particular, in the light of the
complexity of the case and of the conduct of the applicant and of the
relevant authorities. In cases relating to civil status, what is at stake for the
applicant is also a relevant consideration and special diligence is required in
view of the possible consequences which the excessive length of
proceedings may have, notably on enjoyment of the right to respect for
family life (see, among other authorities, the Maciariello v. Italy judgment
of 27 February 1992, Series A no. 230-A, p. 10, § 18, and, muatis
mutandis, the Paulsen-Medalen and Svensson v. Sweden judgment of
19 February 1998, Reports of Judgments and Decisions 1998-1, p. 142,
§ 39).

19. The applicant drew particular attention to the delay in the
proceedings after 15 December 1994, when the presiding judge of the
Naples District Court ordered the case file to be transferred to the Nola
District Court (which was by then the court with territorial jurisdiction to try
the case). As no judge had been appointed, the case remained dormant until
the hearing on 8 May 1997, which in the end was adjourned because the
judge was absent.

20. The Commission found that there had been delays attributable to the
domestic courts and therefore considered that the proceedings in question
had failed to comply with the “reasonable time” requirement.

21. In their memorial to the Court the Government acknowledged that
the length of the proceedings had not satisfied that requirement, regard
being had, in particular, to the nature of the case and the special diligence
called for — according to the Court’s case-law — in the hearing of this type of
case by domestic courts.

22. The Court observes at the outset that the respondent State cannot be
considered responsible for the delay caused by the attempt to reach an
out-of-court settlement, since Mr Laino had himself requested and been
granted three adjournments of the hearing (see paragraph 8 above).

The Court notes further that the case was not particularly complex and
that the preparation for trial consisted essentially in hearing evidence from
four witnesses at the hearing on 22 April 1993 (ibid.).

As to the conduct of the authorities dealing with the case, the Court
considers that, having regard to what was at stake for the applicant (judicial
separation and determination of the arrangements for custody of the children
and access rights), the domestic courts failed to act with the special
diligence required by Article 6 § 1 of the Convention in such cases (see the
Maciariello and Paulsen-Medalen and Svensson judgments cited above,
pp. 10 and 142, §§ 18 and 39, respectively). The various periods of
inactivity attributable to the State, in particular the ones from 25 November
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1993 to 15 December 1994 and from the latter date to 10 July 1997, failed
to satisfy the “reasonable time” requirement.

Having regard also to the total duration of the proceedings, the Court
concludes that there has been a violation of Article 6 § 1.

II. ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE § OF THE CONVENTION

23. The applicant complained that the length of the proceedings had
resulted in an infringement of his right to respect for his family life. He
relied on Article 8 of the Convention, which provides:

“1. Everyone has the right to respect for his private and family life, his home and
his correspondence.

2. There shall be no interference by a public authority with the exercise of this right
except such as is in accordance with the law and is necessary in a democratic society
in the interests of national security, public safety or the economic well-being of the
country, for the prevention of disorder or crime, for the protection of health or morals,
or for the protection of the rights and freedoms of others.”

24. In the Commission’s view, there was “no need to examine whether
there ha[d], in the instant case, been a violation” of that provision.

The Government agreed with that conclusion.

25. Having regard to the finding in respect of Article 6 § 1 (see
paragraph 22 above), the Court sees no reason to differ from the opinion
expressed by the Commission.

ITI. APPLICATION OF ARTICLE 41 OF THE CONVENTION

26. Article 41 of the Convention provides:

“If the Court finds that there has been a violation of the Convention or the Protocols
thereto, and if the internal law of the High Contracting Party concerned allows only
partial reparation to be made, the Court shall, if necessary, afford just satisfaction to
the injured party.”

A. Non-pecuniary damage

27. Mr Laino claimed 70,000,000 Italian lire (ITL) for the non-
pecuniary damage which he had allegedly sustained and he requested the
Court to take into account, when assessing that damage, the subject matter
of the case and the very substantial delays in the proceedings.

28. The Government regarded the amount sought as wholly unjustified.

29. The Delegate of the Commission considered that the sum of
ITL 17,000,000 would be fair.

30. The Court holds that the applicant undoubtedly sustained non-
pecuniary damage. Having regard to the circumstances of the case and to
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the conclusions in paragraphs 22 and 25 of the present judgment, it decides
to award him ITL 25,000,000.

B. Costs and expenses

31. The applicant also claimed reimbursement of ITL 16,305,440 in
respect of his costs and expenses before the Commission and the Court.

32. The Government and the Delegate of the Commission did not
express a view on the matter.

33. In accordance with its case-law, the Court awards the applicant the
sum claimed for costs and expenses.

C. Default interest

34. According to the information available to the Court, the statutory
rate of interest applicable in Italy at the time of adoption of the present
judgment is 5% per annum.

FOR THESE REASONS, THE COURT

1. Holds unanimously that there has been a violation of Article 6 § 1 of the
Convention,;

2. Holds by fifteen votes to two that it is unnecessary to examine the
complaint under Article 8 of the Convention;

3. Holds by sixteen votes to one that the respondent State is to pay the
applicant, within three months, 25,000,000 (twenty-five million) [talian
lire for non-pecuniary damage;

4. Holds unanimously that the respondent State is to pay the applicant,
within three months, 16,305,440 (sixteen million three hundred and five
thousand four hundred and forty) Italian lire for costs and expenses;

5. Holds unanimously that simple interest at an annual rate of 5% shall be
payable on those sums from the expiry of the above-mentioned three
months until settlement;

6. Dismisses unanimously the remainder of the claim for just satisfaction.

Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 18 February 1999.

Luzius WILDHABER
President

Paul MAHONEY
Deputy Registrar
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In accordance with Article 45 § 2 of the Convention and Rule 74 § 2 of
the Rules of Court, the following separate opinions are annexed to this

judgment:
(a) partly dissenting opinion of Mr Ferrari Bravo;

(b) joint partly dissenting opinion of Mrs Tulkens and Mr Casadevall.

L.W.
P.JM.
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PARTLY DISSENTING OPINION
OF JUDGE FERRARI BRAVO

(Translation)

I voted against the part of the judgment in which the applicant is awarded
compensation for non-pecuniary damage. Far from sustaining any damage,
he gained by the delay in delivering judgment in that he did not have to pay
the larger sum for his children’s maintenance that he was subsequently
ordered to pay. In those circumstances I fail to see what the “non-pecuniary
damage” could be. As to the rest, I agree that the Italian State should be
found to have committed a violation on account of the excessive length of
the judicial proceedings.
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JOINT PARTLY DISSENTING OPINION
OF JUDGES TULKENS AND CASADEVALL

(Translation)

1. We regret that we cannot share the opinion expressed by the majority
of the Grand Chamber, who adopted the Commission’s approach and held
that there was no need to examine the complaint under Article 8 of the
Convention.

2. We consider, as the applicant requested, that the case should also have
been examined under Article 8, which concerns the right to respect for
family life. The consequences of excessive length of judicial proceedings
are not the same in every case. In the present case the fact cannot be
disregarded that the length of the proceedings (which lasted more than eight
years up to the Nola District Court’s judgment of 27 May 1998), which
concerned, inter alia, custody and access arrangements in respect of the
children, who were aged 6 and 2 at the beginning of the proceedings, may
have entailed serious moral and emotional difficulties for the applicant in
his relationship with his children.

3. Rightly or wrongly, but at all events irreversibly, Mr Laino therefore
lost eight precious, formative and irretrievable years of regular, close
contact with his children. In our opinion, that simple analysis sufficed to
justify examining the complaint under Article 8 of the Convention.

4. Reiterating its case-law, the Court accepts in paragraph 18 of its
judgment that special diligence is required in cases relating to civil status
“in view of the possible consequences which the excessive length of
proceedings may have, notably on enjoyment of the right to respect for
family life”. Moreover, in paragraph 22, the Court holds that, “having
regard to what was at stake for the applicant (judicial separation and
determination of the arrangements for custody of the children and access
rights), the domestic courts failed to act with the special diligence required
by Article 6 § | of the Convention in such cases”. Unfortunately, however,
the Court did not draw the appropriate conclusions.

5. The foregoing considerations in the judgment support our view, since,
without prejudging at this stage the decision we would have reached on the
merits, we think that judicial proceedings lasting over eight years — in which
custody and access rights in respect of young children were at issue — may
have had harmful effects on the applicant’s relationship with his children
and therefore on his family life.
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2. The opinion contains some references to previous paragraphs of the Commission’s
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9. The applicant complains that there has been a violation of the prin-
ciple of “reasonable time” laid down in Article 6 § 1 of the Convention. He
also claims that the length of the proceedings has violated his right to re-
spect for his private and family life under Article 8 of the Convention.

10. As regards the alleged violation of Article 6 of the Convention, the
Commission notes that the proceedings in question aimed to obtain a ruling
on a dispute over “civil rights and obligations” and thus falls within the
scope of Article 6 § 1 of the Convention.

I1. The proceedings in question, which commenced on 22 March 1990
and were still pending on 10 July 1997, had by then already lasted more
than seven years and three months.

12. The Commission recalls that, in accordance with the established
case-law of the Convention organs, “special diligence is required in cases
relating to civil status and capacity” (see Eur. Court HR, Maciariello v. Italy
judgment of 27 February 1992, Series A no. 230-A, p. 10, § 18).

In accordance with the relevant case-law of the Court and the Commis-
sion and on the basis of the information supplied by both parties, the Com-
mission finds that there have been delays imputable to the national courts
which lead it to conclude that the length of the proceedings was excessive
and failed to meet the “reasonable time” requirement.

13. The Commission concludes, unanimously, that there has been a viol-
ation of Article 6 § 1 of the Convention in the present case.

14. As regards the alleged violation of the applicant’s right to respect for
his private and family life, the Commission does not consider it necessary,
in the light of the facts of the case and the conclusion set out in para-
graph 13 above, to examine whether there has also been a violation of Art-
icle 8 of the Convention in the present case.

15. The Commission concludes, unanimously, that it is not necessary to
examine whether there has been a violation of Article 8 of the Convention
in the present case.

Recapitulation

16. The Commission concludes, unanimously, that there has been a viol-
ation of Article 6 § 1 of the Convention in the present case.

17. The Commission concludes, unanimously, that it is not necessary to
examine whether there has been a violation of Article 8 of the Convention
in the present case.

M.F. BUQUICCHIO J. LiDDY
Secretary President
to the First Chamber of the First Chamber
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SOMMAIRE!

Durée d’une procédure civile

Article 6 § 1

Délai raisonnable — Durée d’une procédure relative i une séparation de corps et &
des questions annexes

En mars 1990, le requérant intenta une action en justice contre sa femme, afin
d’obtenir leur séparation de corps. I demanda également la fixation des modalités
relatives a la garde des enfants et & ['usage de la maison familiale. Ayant constaté
I"échec de la tentative de réglement amiable, le juge rendit une décision provisoire
concernant la garde des enfants, le droit de visite et I'usage de la maison, et décida
qu’une audience devant le juge de la mise en état aurait lieu en octobre 1990, Cette
audience, ainsi que deux audiences ultérieures, furent ajournées a la demande du
requérant dans le cadre de la tentative de solution du différend. La mise en état de
I"affaire reprit en février 1992 et des témoins furent entendus en avril 1993. Une
audience prévue pour novembre 1993 fut renvoyée 4 décembre 1994. A cette date,
I'affaire fut transférée & un autre tribunal devenu compétent ratione loci. Une
audience fixée en mai 1997 fut ajournée. Les parties présenteérent leurs conclusions
en novembre 1997 et une audience se tint en mai 1998. Le tribunal rendit un
jugement a la fin de ce méme mois.

Article 6 § 1 : la période a examiner a commencé en mars 1990 pour s’achever en
mai 1998. Elle est donc d’un peu plus de huit ans et deux mois. Si le retard lié a la
tentative de réglement amiable n"est pas imputable a I'Etat, le requérant ayant lui-
méme demandé trois renvois d’audience, I’affaire ne présentait aucune complexité
particuliére, et, compte tenu de I’enjeu du litige pour le requérant, les tribunaux
n’ont pas agi avec la diligence particuliére requise en pareil cas. Les différentes
périodes d’inactivité imputables a I'Etat ne se concilient pas avec le principe du
respect du « délai raisonnable ».

Conclusion : violation (unanimité).

Compte tenu de la conclusion susmentionnée, la Cour estime, par quinze voix
contre deux, qu’il n’y a pas lieu d’examiner s’il y a eu violation de 'article 8 de la
Convention.

Article 41 : la Cour accorde une réparation au titre du préjudice moral et des frais
et dépens.

1. Rédigé par le greffe. il ne lie pas la Cour.
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En P’affaire Laino c. Italie,

La Cour européenne des Droits de I’Homme, constituée, conformément a
Particle 27 de la Convention de sauvegarde des Droits de I’'Homme et des
Libertés fondamentales (« la Convention »), telle qu’amendée par le Proto-
cole n° 11', et aux clauses pertinentes de son réglement’, en une Grande
Chambre composée des juges dont le nom suit :

M. L. WILDHABER, président,
M™ E. PALM,
MM. L. FERRARI BRAVO,
G. BONELLO,
J. MAKARCZYK,
P. KUris,
R. TORMEN,
J.-P. COsTA,
M™* F. TULKENS,
V. STRAZNICKA,
MM. P. LORENZEN,
M. FISCHBACH,
V. BUTKEVYCH,
J. CASADEVALL,
M™ H.S. GREVE,
MM. A.B. BAKA,
R. MARUSTE,
ainsi que de M. P.J. MAHONEY, greffier adjoint,

Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 3 décembre 1998 et
20 janvier 1999,

Rend I’arrét que voici, adopté a cette derniere date :

PROCEDURE

1. L’affaire a été déférée & la Cour, telle qu’établie en vertu de 1’ancien
article 19 de la Conventi0n3, par un ressortissant italien, M. Michele Laino
(«le requérant »), le 29 janvier 1998, dans le délai de trois mois
qu’ouvraient les anciens articles 32 § | et 47 de la Convention. A son ori-
gine se trouve une requéte (n°33158/96) dirigée contre la République
italienne et dont M. Laino avait saisi la Commission européenne des Droits
de I'Homme («la Commission ») le 12 juin 1996 en vertu de 1'ancien
article 25.

Notes du greffe

1-2. Entré en vigueur le I* novembre 1998.

3. Depuis I’entrée en vigueur du Protocole n° 11, qui a amendé cette disposition, la Cour
fonctionne de mani¢re permanente.

ler
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La requéte du requérant renvoie a I’ancien article 48 tel que modifié par
le Protocole n° 9! que I’Italie avait ratifié. Elle a pour objet d’obtenir une
décision sur le point de savoir si les faits de la cause révelent un manque-
ment de I’Etat défendeur aux exigences des articles 6 § 1 et 8 de la Conven-
tion.

2. Le requérant a désigné son conseil, M. C. Chiaromonte (article 31 du
reglement B).

3. En sa qualité de président de la chambre initialement constituée (an-
cien article 43 de la Convention et article 21 du reglement B) pour connaitre
notamment des questions de procédure pouvant se poser avant |’entrée en
vigueur du Protocole n° 11, M. R. Bembhardt, président de la Cour a
I’époque, a consulté, par I'intermédiaire du greffier, M. U. Leanza, agent du
gouvernement italien («le Gouvernement »), le conseil du requérant et
M. A. Perenié, délégué de la Commission, au sujet de I’organisation de la
procédure écrite. Conformément 2 ’ordonnance rendue en conséquence, le
greffier a requ le mémoire du requérant le 7 aoiit 1998. Le Gouvernement y
a répondu le 24 septembre 1998. Le méme jour, le secrétaire de la Commis-
sion a communiqué au greffe les observations du délégué.

4. A la suite de I’entrée en vigueur du Protocole n° 11 le 1 novembre
1998, et conformément a [article 5 § 5 dudit Protocole, I’examen de
I’affaire a été confié a la Grande Chambre de la Cour. Cette Grande
Chambre comprenait de plein droit M. B. Conforti, juge €lu au titre de
I'Italie (articles 27 § 2 de la Convention et 24 § 4 du reglement),
M. L. Wildhaber, président de la Cour, et M™ E. Palm, vice-présidente de
la Cour, ainsi que M. J.-P. Costa et M. M. Fischbach, vice-présidents de
section (articles 27 § 3 de la Convention et 24 §§ 3 et 5 a) du reglement).
Ont en outre ét€ désignés pour compléter la Grande Chambre :
M. G. Bonello, M. J. Makarczyk, M. P. Kiris, M. R. Tiirmen,
M™ F. Tulkens, M™ V. StrdZnickd, M. P. Lorenzen, M. V. Butkevych,
M. ]. Casadevall, M™ H.S. Greve, M. A.B. Baka et M. R. Maruste (ar-
ticles 24 § 3 et 100 § 4 du reglement). Ultérieurement, M. Conforti, qui
avait participé a I’examen de I’affaire par la Commission, s’est déport€ de la
Grande Chambre (article 28 du réglement). En conséquence, le Gouverne-
ment a désigné M. L. Ferrari Bravo, juge élu au titre de Saint-Marin, pour
siéger 4 sa place (articles 27 § 2 de la Convention et 29 § 1 du réglement).

5. Apreés avoir consulté I’agent du Gouvernement et le conseil du requé-
rant, la Grande Chambre a décidé qu’il n’y avait pas lieu de tenir une au-
dience.

Notes du greffe

1. Entré en vigueur le 1% octobre 1994, le Protocole n® 9 a ét€ abrogé par le Protocole
n°11.

2. Le réglement B, entré en vigueur le 2 octobre 1994, s’est appliqué jusqu'au 31 octobre
1998 & toutes les affaires concernant les Etats liés par le Protocole n° 9.
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EN FAIT

LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

6. Le 15 mars 1990, le requérant déposa un recours contre sa femme,
M™ R., devant le tribunal de Naples afin d’obtenir leur séparation de corps.
Il demanda également la fixation des modalités relatives a la garde des
enfants et a I’usage de la maison familiale.

7. Le 22 mars 1990, le président du tribunal fixa au 12 juillet 1990
I’audience consacrée a la tentative de réglement amiable. Ayant constaté
I’échec de celle-ci, le président accorda provisoirement la garde des enfants,
nés en 1984 et 1988, et 'usage de la maison 8 M™ R., fixa a deux fois par
semaine le droit de visite du pere (les jeudi de 16 a 18 heures et dimanche
de 10 a 13 heures) et le condamna & verser 8 M™ R. une pension alimen-
taire de 600 000 lires italiennes (ITL) par mois. Enfin, il invita les int€ressés
a comparaitre devant le juge de la mise en €tat le 11 octobre 1990.

8. Les trois audiences des 11 octobre 1990, 7 mars et 10 octobre 1991
furent ajournées a la demande du requérant dans le cadre de la tentative de
solution extrajudiciaire du différend.

La mise en état de I’affaire ne reprit que le 13 février 1992. Apres une
audience, le 22 avril 1993, quatre témoins furent entendus. L’audience du
25 novembre 1993 fut renvoyée d’office au 15 décembre 1994.

9. A cette date, conformément 2 la demande de la partie défenderesse, le
juge de la mise en état ordonna la transmission du dossier de 1’affaire au
tribunal de Nola (province de Naples) devenu compétent ratione loci.

La date de I’audience devant celui-ci ne fut fixée qu’au 8 mai 1997. Toute-
fois, le jour venu la procédure fut renvoyée d’office au 10 juillet 1997 en
raison de I’absence du juge. Les parties présentérent leurs conclusions le
13 novembre 1997 et I’audience de plaidoiries devant la chambre compétente
se tint le 8 mai 1998.

10. Par un jugement du 27 mai 1998, dont le texte fut déposé au greffe le
méme jour, le tribunal prononga la séparation des conjoints, confirma les
mesures provisoires en matiere de garde des enfants et d’usage de la maison
familiale, et augmenta le montant de la pension alimentaire a 800 000 ITL par
mois.

11. Aucune des parties n’a interjeté appel.

PROCEDURE DEVANT LA COMMISSION

12. M. Laino a saisi la Commission le 12 juin 1996. 11 se plaignait de ce
que sa cause n’avait pas été entendue dans un délai raisonnable comme le
veut I’article 6 § 1 de la Convention et de ce qu’en raison de cette durée il y
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avait une atteinte au droit au respect de sa vie familiale tel que garanti par
I’article 8 de la Convention.

13. La Commission (premi¢re chambre) a retenu la requéte
(n°® 33158/96) le 28 mai 1997. Dans son rapport du 16 septembre 1997
(ancien article 31 de la Convention), elle conclut a I’'unanimité qu’il y a eu
violation de l'article 6 § 1 et qu’il n’y a pas lieu d’examiner s’il y a en
violation de larticle 8. Le texte intégral de son avis figure en annexe au
présent arrét.

CONCLUSIONS PRESENTEES A LA COUR

14. Le conseil du requérant demande & la Cour de constater la violation
des articles 6 § 1 et 8 de la Convention et d’accorder a son client une satis-
faction équitable.

15. Le Gouvernement reconnait que la procédure litigieuse n’a pas
respecté ’exigence du « délai raisonnable » au sens de larticle 6 § 1.
Quant au second grief, il invite la Cour & ne pas le prendre en considéra-
tion.

EN DROIT

I. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE L’ARTICLE 6 § 1 DE LA
CONVENTION

16. Le requérant se prétend victime d’une violation de I'article 6 § 1 de
la Convention, ainsi libell€ :

« Toute personne a droit a ce que sa cause soit entendue (...) dans un délai raison-
nable, par un tribunal (...) qui décidera (...) des contestations sur ses droits et obliga-
tions de caractére civil (...) »

A. Période a prendre en considération

17. La période a prendre en considération a commencé le 15 mars
1990, avec l'introduction par le requérant de 1’action de séparation de
corps devant le tribunal de Naples, pour s’achever le 27 mai 1998, date du
jugement du tribunal de Nola. Elle est donc d’un peu plus de huit ans et
deux mois.
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B. Caractére raisonnable de la durée de la procédure

18. Selon la jurisprudence de la Cour, le caractére raisonnable de la du-
rée d’une procédure doit s apprécier notamment a la lumiére de la com-
plexité de Iaffaire et du comportement du requérant et des autorité€s com-
pétentes. Dans les affaires concernant I’état des personnes, I’enjeu du litige
pour le requérant est aussi un critére pertinent et une diligence particuliere
s’impose en outre eu égard aux éventuelles conséquences qu’une lenteur
excessive peut avoir notamment sur la jouissance du droit au respect de la
vie familiale (voir, entre autres, les arréts Maciariello c. Italie du 27 février
1992, série A n° 230-A, p. 10, § 18, et, mutatis mutandis, Paulsen-Medalen
et Svensson c. Suede du 19 février 1998, Recueil des arréts et décisions
1998-1, p. 142, § 39).

19. Le requérant met surtout ’accent sur le retard qui a marqué la pro-
oédure a partir du 15 décembre 1994, lorsque le président du tribunal de
Naples ordonna que le dossier de I’affaire fiit transféré au tribunal de Nola
(devenu compétent ratione loci). Aucun juge n’ayant €t€¢ nommé, 1’affaire
serait ensuite restée en sommeil jusqu’a I’audience du 8 mai 1997, audience
finalement renvoyée a cause de I’absence du juge.

20. Relevant des retards imputables aux juridictions nationales, la
Commission a considéré que la procédure litigieuse ne répondait pas a
I’exigence du « délai raisonnable ».

21. Dans son mémoire adressé a la Cour, le Gouvernement a admis que
la durée contestée est en contradiction avec ladite exigence compte tenu
notamment de la nature de la cause et de la particuliere diligence requise par
la jurisprudence de la Cour dans I’examen de ce type d’affaires par les
tribunaux internes.

22. La Cour observe d’emblée que 1’on ne saurait mettre a la charge de
I’Etat défendeur le retard li€ a la tentative de réglement amiable extrajudi-
ciaire, M. Laino ayant lui-méme demandé et obtenu trois renvois d’audience
(paragraphe 8 ci-dessus).

Elle note ensuite que I’affaire ne présentait aucune complexité particu-
liere et que 'instruction a consisté pour ’essentiel en I’audition de quatre
témoins au cours de I’audience du 22 avril 1993 (ibidem).

Quant au comportement des autorités saisies de 1’affaire, la Cour consi-
dere que, compte tenu de U'enjeu du litige pour le requérant, la séparation de
corps et la détermination des modalités relatives a la garde des enfants et au
droit de visite, les juridictions internes n’ont pas agi avec la diligence parti-
culiere requise par larticle 6 § 1 de la Convention en pareil cas (arréts
Maciariello et Paulsen-Medalen et Svensson précités, respectivement pp. 10
et 142, 88 18 et 39). Les différentes périodes d’inactivité imputables a
I’Etat, et notamment celles allant du 25 novembre 1993 au 15 décembre
1994 puis de cette date au 10 juillet 1997, ne se concilient pas avec le prin-
cipe du respect du « dé€lai raisonnable ».
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Eu égard aussi a la durée globale de la procédure, la Cour considere qu’il
y a eu violation de l’article 6 § 1.

II. SUR LA VIOLATION ALLEGUEE DE 1’ARTICLE 8 DE LA CON-
VENTION

23. Le requérant dénonce une violation de son droit au respect de sa vie
familiale qui résulterait de la durée de la procédure litigieuse. Il invoque
’article 8 de la Convention ainsi libellé :

« 1. Toute personne a droit au respect de sa vie privée et familiale. de son domicile
et de sa correspondance.

2. Il ne peut y avoir ingérence d'une autorité publique dans 1'exercice de ce droit
que pour autant que cette ingérence est prévue par la loi et qu’elle constitue une
mesure qui, dans une société démocratique, est nécessaire a la sécurité nationale, 2 la
sdreté publique, au bien-étre économique du pays, a la défense de I’ordre et a la pré-
vention des infractions pénales, 3 la protection de la santé ou de la morale, ou a la
protection des droits et libertés d’autrui. »

24. Selon la Commission, il « n’y a pas lieu d’examiner s’il y a eu, en
I’espece, violation » de cette disposition.

Le Gouvernement partage cette conclusion.

25. Eu égard au constat relatif a I’article 6 § 1 (paragraphe 22 ci-dessus),
la Cour ne voit pas de raisons de s’écarter en [’occurrence de I’avis formulé
par la Commission.

II. SUR L”APPLICATION DE L’ARTICLE 41 DE LA CONVENTION

26. Aux termes de I'article 41 de la Convention,

« Si la Cour déclare qu’il y a eu violation de la Convention ou de ses Protocoles, et
si le droit interne de la Haute Partie contractante ne permet d’effacer
qu’imparfaitement les conséquences de cette violation, la Cour accorde 2 la partie Ié-
sée, s’il y a lieu, une satisfaction équitable. »

A. Tort moral

27. M. Laino réclame 70 000 000 lires italiennes (ITL) pour le tort moral
qu’il aurait subi et prie la Cour de tenir compte, dans son évaluation de ce
dommage, de I’objet de la cause et des retards trés importants de la procé-
dure.

28. Le Gouvernement estime dépourvu de fondement le montant solli-
cité.

29. Le délégué de la Commission considére équitable la somme de
17 000 000 ITL.
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30. La Cour juge que le requérant a subi un tort moral certain. Compte
tenu des circonstances de la cause et des conclusions figurant
aux paragraphes 22 et 25 du présent arrét, elle décide de lui allouer
25 000 000 ITL.

B. Frais et dépens

31. L’intéressé sollicite également le remboursement de 16 305 440 ITL
au titre de ses frais et dépens devant la Commission puis la Cour.

32. Le Gouvernement et le délégué de la Commission n’ont pas pris po-
sition sur ce point.

33. Conformément 2 sa jurisprudence, la Cour octroie au requérant le
montant sollicité pour frais et dépens.

C. Intéréts moratoires

34. Selon les informations dont dispose la Cour, le taux d’intérét 1égal
applicable en Italie 4 la date d’adoption du présent arrét est de 5 % I'an.

PAR CES MOTIFS, LA COUR

1. Diz, a 'unanimité, qu’il y a eu violation de I’article 6 § 1 de la Conven-
tion ;

2. Dit, par quinze voix contre deux, qu’il n’y a pas lieu d’examiner le grief
tiré de ’article 8 la Convention ;

3. Dir, par seize voix contre une, que 1'Etat défendeur doit verser au requé-
rant, dans les trois mois, 25 000 000 (vingt-cing millions) lires italiennes
pour dommage moral ;

4. Dit, al’'unanimité, que 1’Etat défendeur doit verser au requérant, dans les
trois mois, 16 305 440 (seize millions trois cent cinq mille quatre cent
quarante) lires italiennes pour frais et dépens ;

5. Dit, 2 'unanimité, que ces montants seront 2 majorer d’un intérét simple
de 5 % I'an & compter de I’expiration dudit délai et jusqu’au versement ;

6. Rejette, 3 I'unanimité, la demande de satisfaction équitable pour le sur-
plus.

Fait en frangais et en anglais, puis prononcé en audience publique au
Palais des Droits de 'Homme, & Strasbourg, le 18 février 1999.

Luzius WILDHABER
Président
Paul MAHONEY
Greffier adjoint
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Au présent arrét se trouve joint, conformément aux articles 45 § 2 de
la Convention et 74 § 2 du réglement, I’exposé des opinions séparées sui-
vantes :

— opinion partiellement dissidente de M. Ferrari Bravo :

— opinion partiellement dissidente commune & M™ Tulkens et
M. Casadevall.

Lw.
PJIM.
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OPINION PARTIELLEMENT DISSIDENTE
DE M. LE JUGE FERRARI BRAVO

J7ai voté contre la partie de ’arrét qui accorde au requérant une indem-
nité pour tort moral parce que celui-ci, loin d’avoir souffert un tel tort, a
profité du retard de la sentence en évitant de débourser une somme plus
élevée pour le maintien de ses enfants, somme a laquelle il a €t€ condamné
par la suite. Je n’arrive pas & voir ol est, dans ces circonstances, le « tort
moral ». Pour le reste, je suis d’accord pour condamner I’Etat italien pour la
durée exorbitante de la procédure judiciaire.
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OPINION PARTIELLEMENT DISSIDENTE COMMUNE

~

A M™ TULKENS ET M. CASADEVALL, JUGES

1. Nous regrettons de ne pas pouvoir partager ’opinion de la majorité de
la Grande Chambre qui, en suivant la proposition de la Commission, n’a pas
estimé nécessaire d’examiner le grief tiré de ’article 8 de la Convention.

2. Comme le requérant le demandait, nous estimons qu’il convenait
d’examiner aussi I’affaire sous 1’angle de I’article 8 qui concerne le droit au
respect a la vie familiale. Les conséquences découlant de la durée excessive
d’une procédure judiciaire ne sont, en effet, pas les mémes dans tous les cas
de figure. En I’espéce, on ne peut pas ignorer le fait que la durée de la pro-
cédure (qui s’est déroulée pendant plus de huit ans jusqu’a I’arrét du tribu-
nal de Nola le 27 mai 1998), portant notamment sur les modalités du droit
de garde et du droit de visite des enfants, 4gés respectivement de six ans et
deux ans au début de la procédure, peut avoir entrainé pour le requérant des
graves difficultés, d’ordre moral et affectif, dans ses relations paternelles.

3. A tort ou a raison, mais de maniére irréversible, M. Laino a ainsi per-
du huit années précieuses, décisives et irrécupérables de relations avec ses
enfants. A notre avis, cette simple analyse suffisait a justifier I’examen de la
requéte sur la question de Iarticle 8 de la Convention.

4. En rappelant la jurisprudence de la Cour, I’arrét accepte, en son para-
graphe 18, que dans des affaires concernant I'état des personnes une dili-
gence particuliére s’impose « (...) eu égard aux éventuelles conséquences
qu’une lenteur excessive peut avoir notamment sur la jouissance du droit au
respect de la vie familiale ». Par ailleurs, au paragraphe 22, 1’arrét considére
que « (...) compte tenu de I’enjeu du litige pour le requérant, la séparation de
corps et la détermination des modalités relatives a la garde des enfants et au
droit de visite, les juridictions internes n’ont pas agi avec la diligence parti-
culiere requise par I'article 6 § 1 de la Convention en pareil cas. » Mais,
malheureusement, la Cour n’en a pas tiré les conséquences.

5. Ces appréciations de I’arrét confortent notre position puisque, sans
préjuger a ce stade quelle aurait été notre décision sur le fond, nous pensons,
en effet, qu’une procédure judiciaire qui a duré plus de huit ans, s’agissant
du droit de garde et du droit de visite d’enfants en bas 4ge, peut avoir eu des
conséquences préjudiciables dans les relations du requérant avec ses en-
fants, donc pour sa vie familiale,
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ANNEXE

AVIS DE LA COMMISSION EUROPEENNE
DES DROITS DE L’HOMME'

(formulé dans le rapport de la Commission’ du 16 septembre 1997)

[La Commission siégeait dans la composition suivante :

M"™¢  J. LIDDY, présidente
de la premiére chambre,
MM. M.P. PELLONPAA,
E. BUSUTTIL,
A. WEITZEL,
C.L. ROZAKIS,
L. LOUCAIDES,
B. MARXER,
B. CONFORTI,
N. BRATZA,
I. BEKES,
G. RESS,
A. PERENIC,
C. BIRSAN,
K. HERNDL,
M™ M. HION,
M. R. NICOLINI,
et M™ M.F. BUQUICCHIO, secrétaire
de la premiére chambre.]

1. Texte frangais original.
2. L’avis se réfere 2 des paragraphes antérieurs du rapport de la Commission, dont le texte
intégral peut étre obtenu au greffe de la Cour.
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9. Le requérant se plaint de la violation du principe du délai raisonnable
prévu a larticle 6 § 1 de la Convention. Il fait valoir en outre que la
longueur de la procédure litigieuse aurait porté atteinte & son droit au respect
de la vie privée et familiale garanti par I’article 8 de la Convention.

10. Quant a la violation alléguée de I’article 6 de la Convention, la
Commission note que cette procédure tend 2 faire décider d’une contestation
sur des «droits et obligations de caractére civil » et se situe donc dans le
champ d’application de I’article 6 § 1 de la Convention.

11. La procédure litigieuse, qui a débuté le 22 mars 1990 et qui était
encore pendante au 10 juillet 1997, avait a cette date déja duré plus de sept
ans et trois mois.

12. La Commission rappelle que selon la jurisprudence constante des
organes de la Convention «une diligence spéciale s’impose en matiere
d’état et de capacité des personnes » (Cour eur. DH, arrét Maciariello
c. Italie du 27 février 1992, série A n°® 230-A, p- 10, § 18).

Conformément 2 la jurisprudence de la Cour et de la Commission en la
matiere et sur la base des informations fournies par les deux parties, la
Commission a relevé des retards imputables aux juridictions nationales
’amenant a considérer que la durée de la procédure litigieuse est excessive
et ne répond pas a I’exigence du « délai raisonnable ».

13. La Commission conclut, & I'unanimité, qu’il y a eu, en I’espece,
violation de I’article 6 § | de 1a Convention.

14. Quant a la violation alléguée du droit au respect de la vie privée et
familiale du requérant, la Commission ne juge pas nécessaire, vu les
circonstances de la cause et la conclusion figurant au paragraphe 13,
d’examiner s’il y a eu, en I’espeéce, violation de I’article 8 de la Convention.

15. La Commission conclut, 2 I'unanimité, qu’il n’y a pas lieu
d’examiner s’il y a eu, en ’espéce, violation de I’article 8 de la Convention.

Récapitulation

16. La Commission conclut, 2 1’unanimité, qu'il y a eu, en I’espéce,
violation de I’article 6 § 1 de la Convention.

I7. La Commission conclut, & I'unanimité, qu’il n’y a pas lieu
d’examiner s’il y a eu, en I"espéce, violation de I’article 8 de la Convention.

M.F. BUQUICCHIO J. Lbpy
Secrétaire Présidente
de la premiére chambre de la premiére chambre
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SUMMARY'

Access to court
Immunity of international organisation

Article 6 § 1

Access to court — Emplovment dispute — Immunity from jurisdiction — Immunity of
international organisation — European Space Agency

The applicants, employed by a British company, were placed at the disposal of the
European Space Agency (ESA), established by a United Nations Convention of
1975, to perform services at the European Space Operations Centre in Germany.
The applicants’ contracts were subsequently taken over by an Irish-based
company, which later informed them that the cooperation with the company which
the applicants had set up would terminate at the end of 1990 when the term of their
contracts expired. The applicants brought proceedings against ESA in Germany,
arguing that under German legislation they had acquired the status of employees of
ESA. ESA invoked its immunity from jurisdiction under the 1975 Convention and
the Labour Court declared the actions inadmissible on that ground. The applicants’
appeals were dismissed successively by the Labour Appeals Court and the Federal
Labour Court and the Federal Constitutional Court declined to admit their
constitutional appeal.

Held

Article 6 § 1. It was primarily for the national courts to resolve problems of
interpretation of domestic legislation or rules of international law or international
agreements to which domestic law referred, and the reasons given by the German
courts in accepting that immunity had been validly invoked could not be regarded
as arbitrary. Since the applicants had had access to three levels of jurisdiction. it
was necessary to examine whether the limitation of that access to a preliminary
issue was sufficient to secure the applicants’ “right to a court”. The attribution of
privileges and immunities to international organisations was an essential means of
ensuring the proper functioning of such organisations free from government
interference, and the long-established practice of according immunity to
international organisations was in the interest of the good working of these
organisations. It therefore had a legitimate objective. As to proportionality, the
ESA Convention provided for various modes of settling private-law disputes and
the applicants could and should have had recourse to these; moreover, they could
have sought redress against the firms that employed them. The test of

1. This summary by the Registry does not bind the Court.
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proportionality could not be applied in such a way as to compel an international
organisation to submit to national litigation in relation to employment conditions
prescribed under national labour law, as this would thwart the proper functioning
of such organisations and run counter to the trend towards extending and
strengthening international cooperation. Consequently, the German courts had not
exceeded their margin of appreciation and the limitation on the applicants’ access
to the courts had not impaired the essence of their right to a court.

Conclusion: no violation (unanimously).

Case-law cited by the Court

Golder v. the United Kingdom, judgment of 21 February 1975, Series A no. 18
Aircy v. Ireland, judgment of 9 October 1979, Series A no. 32

Fayed v. the United Kingdom. judgment of 21 September 1994, Series A
no. 294-B

Osman v. the United Kingdom, judgment of 28 October 1998, Reports of
Judgments and Decisions 1998-VII1

Ait-Mouhoub v. France, judgment of 28 October 1998, Reports 1998-VIII

Pérez de Rada Cavanilles v. Spain, judgment of 28 October 1998,
Reports 1998-VI1I1
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In the case of Waite and Kennedy v. Germany,

The European Court of Human Rights, sitting, in accordance with
Article 27 of the Convention for the Protection of Human Rights and
Fundamental Freedoms (“the Convention™), as amended by Proto-
col No. 11!, and the relevant provisions of the Rules of Court?, as a Grand
Chamber composed of the following judges:

Mr L. WILDHABER, President,

Mrs E. PALM,

Mr L. FERRARI BRAVO,

Mr L. CAFLISCH,

Mr J.-P. CosTA,

Mr  W. FUHRMANN,

Mr K. JUNGWIERT,

Mr M. FISCHBACH,

Mr B. ZUPANCIC,

Mrs N. VAIIC,

Mr J. HEDIGAN,

Mrs W. THOMASSEN,

Mrs M. TSATSA-NIKOLOVSKA,

Mr T.PaNTIRU,

Mr E. LEVITS,

Mr K. TRAIJA,

Mr E. KLENN, ad hoc judge,
and also of Mr P.J. MAHONEY, Deputy Registrar,

Having deliberated in private on 25 November 1998 and 3 February
1999,

Delivers the following judgment, which was adopted on the last-
mentioned date:

PROCEDURE

1. The case was referred to the Court, as established under former
Article 19 of the Convention’, by the European Commission of Human
Rights (“the Commission”) on 16 March 1998, within the three-month
period laid down by former Articles 32 § 1 and 47 of the Convention. It
originated in an application (no. 26083/94) against the Federal Republic of

Notes by the Registry

1-2. Protocol No. 11 and the Rules of Court came into force on 1 November 1998.

3. Since the entry into force of Protocol No. 11, which amended Article 19, the Court has
functioned on a permanent basis.
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Germany lodged with the Commission under former Article 25 by two
British nationals, Mr Richard Waite and Mr Terry Kennedy, on
24 November 1994.

The Commission’s request referred to former Articles 44 and 48 and to
the declaration whereby Germany recognised the compulsory jurisdiction of
the Court (former Article 46). The object of the request was to obtain a
decision as to whether the facts of the case disclosed a breach by the
respondent State of its obligations under Article 6 § 1 of the Convention.

2. The applicants stated that they wished to take part in the proceedings
and designated the lawyers who would represent them (Rule 31 of former
Rules of Court B).

The Government of the United Kingdom, having been informed by the
Registrar of their right to intervene (former Article 48 (b) of the Convention
and former Rule 35 § 3 (b)), indicated that they did not intend to do so.

3. As President of the Chamber which had originally been constituted
(former Article 43 of the Convention and former Rule 21) in order to deal,
in particular, with procedural matters that might arise before the entry into
force of Protocol No. 11, Mr Thér Vilhjdlmsson, acting through the
Registrar, consulted the Agent of the German Government (“the
Government™), the applicants’ lawyers and the Delegate of the Commission
on the organisation of the written procedure. Pursuant to the order made in
consequence, the Registrar received the applicants’ and the Government’s
memorials on 30 July and 31 July 1998 respectively.

4. On 22 October 1998 the President of the Chamber decided, under
former Rule 28 § 3, to give the applicants’ lawyers leave to use the German
language at the hearing before the Court. The Agent of the Government was
also given leave to address the Court in German, under former Rule 28 § 2.

5. After the entry into force of Protocol No. 11 on 1 November 1998 and
in accordance with the provisions of Article 5 § 5 thereof, the case was
referred to the Grand Chamber of the Court. The Grand Chamber included
ex officio Mr G. Ress, the judge elected in respect of Germany (Article 27
§ 2 of the Convention and Rule 24 § 4 of the Rules of Court),
Mr L. Wildhaber, the President of the Court, Mrs E. Palm, Vice-President of
the Court, and Mr J.-P. Costa and Mr M. Fischbach, Vice-Presidents of
Sections (Article 27 § 3 of the Convention and Rule 24 §§ 3 and 5 (a)). The
other members appointed to complete the Grand Chamber were
Mr L. Ferrari Bravo, Mr L. Caflisch, Mr W. Fuhrmann, Mr K. Jungwiert,
Mr B. Zupani¢, Mrs N. Vgji¢, Mr J. Hedigan, Mrs W. Thomassen,
Mrs M. Tsatsa-Nikolovska, Mr T. Panfiru, Mr E. Levits and Mr K. Traja
(Rule 24 § 3 and Rule 100 § 4).

1. Note by the Registry. Rules of Court B, which came into force on 2 October 1994,
applied until 31 October 1998 to all cases concerning States bound by Protocol No. 9.
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Subsequently, Mr Ress, who had taken part in the Commission’s
examination of the case, withdrew from sitting in the Grand Chamber
(Rule 28). The Government accordingly appointed Mr E. Klein to sit
as an ad hoc judge (Article 27 § 2 of the Convention and Rule 29
§ 1)

6. At the Court’s invitation (Rule 99), the Commission delegated one
of its members, Mr K. Herndl, to take part in the proceedings before
the Grand Chamber. The Commission also produced the file on the
proceedings before it, as requested by the Registrar on the President’s
instructions.

7. By a letter sent by fax on 19 November 1998 the Committee of Staff
Representatives of the Coordinated Organisations sought leave to submit
written comments (Rules 61 § 3 and 71). On 20 November 1998 the
President granted leave subject to certain conditions. The comments were
filed at the Registry on 23 November 1998.

8. In accordance with the President’s decision, a hearing in this case and
in the case of Beer and Regan v. Germany (application no. 28934/95) took
place in public in the Human Rights Building, Strasbourg, on 25 November
1998.

There appeared before the Court:

(a) for the Government
Mrs H. VOELSKOW-THIES, Ministerialdirigentin,
Federal Ministry of Justice, Agent,
Mr K.-H. OEHLER, Ministerialrat,
Federal Ministry of Justice,
Mr D. MARSCHALL, Ministerialrat,
Federal Ministry of Labour,
Mr W.M. THIEBAUT,
Head of Legal Division,
European Space Agency, Paris, Advisers;

(b) for the applicants

Mr G. LAULE, of the Frankfurt Bar, Counsel,
Mr A. MEYER-LANDRUT, of the Frankfurt Bar,
Mr C. JusT, of the Frankfurt Bar, Advisers;

(¢) for Mr Beer and Mr Regan
Mr W.J. HABSCHEID, of the Kempten Bar, Counsel,
Mr E. HABSCHEID, of the Dresden Bar, Adviser,

(d) for the Commission
Mr K. HERNDL, Delegate.
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The Court heard addresses by Mr Herndl, Mr Laule, Mr W.J. Habscheid
and Mrs Voelskow-Thies.

9. Subsequently, applicants and the Government variously produced a
number of documents, either at the President’s request or of their own
accord.

THE FACTS

10. Mr Richard Waite is a British national, born in 1946 and resident in
Griesheim. Mr Terry Kennedy is also a British national, born in 1950 and
resident in Darmstadt.

1. THE CIRCUMSTANCES OF THE CASE

11. In 1977 the applicants, systems programmers by profession and
employed by the British company SPM, were placed at the disposal of the
European Space Agency to perform services at the European Space
Operations Centre in Darmstadt.

12. The European Space Agency (“ESA”) with headquarters in Paris,
formed out of the European Space Research Organisation (“ESRO”) and the
European Organisation for the Development and Construction of Space
Vehicle Launchers (“ELDO™), was established under the Convention for the
Establishment of a European Space Agency (“ESA Convention”) of 30 May
1975 (United Nations Treaty Series 1983, vol. 1297, I — no. 21524). ESA
runs the European Space Operations Centre (“ESOC”) as an independent
operation in Darmstadt (Agreement concerning the European Space
Operations Centre of 1967 — Official Gazette (Bundesgesetzblatt) 11 no. 3,
18.1.1969).

13. In 1979 the applicants’ contracts were taken over from SPM by
CDP, a limited company established in Dublin. In 1982 the applicants
founded Storepace, a limited company with its registered office in
Manchester, which contracted with CDP on the services to be performed by
the applicants for ESA and on the payment due. As from 1984 ESA
participated in the above contractual relations through Science System, a
firm associated with it. Subsequently, the applicants liquidated Storepace,
replacing it by Network Consultants, a company with its registered office on
the island of Jersey. These changes in contractual relations had no bearing
on the applicants’ services at ESOC.

14. By letter of 12 October 1990, CDP informed the applicants that the
cooperation with their company Network Consultants would terminate on
31 December 1990, when the term of their contracts expired.
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15. The applicants thereupon instituted proceedings before the
Darmstadt Labour Court (Arbeitsgericht) against ESA, arguing that,
pursuant to the German Provision of Labour (Temporary Staff) Act
(Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz), they had acquired the status of
employees of ESA. In their submission, the termination of their contracts by
the company CDP had no bearing on their labour relationship with ESA.

16. In the labour court proceedings, ESA relied on its immunity from
jurisdiction under Article XV § 2 of the ESA Convention and its Annex I.

17. On 10 April 1991 the Darmstadt Labour Court, following a hearing,
declared the applicants’ actions inadmissible, considering that ESA had
validly relied on its immunity from jurisdiction.

In its reasoning, the Labour Court considered in particular that ESA had
been established in 1975 as a new and independent international
organisation. It therefore rejected the applicants’ argument that ESA was
bound by Article6 § 2 of the Agreement concerning ESOC, which had
subjected the former ESRO to German jurisdiction in cases of disputes with
its employees which were outside the competence of its Appeals Board.

18. On 20 May 1992 the Frankfurt/Main Labour Appeals Court
(Landesarbeitsgericht) dismissed the applicants’ appeal. It gave leave to
an appeal on points of law (Revision) to the Federal Labour Court
(Bundesarbeitsgericht).

19. The Labour Appeals Court, referring to sections 18 to 20 of the
Courts Act (Gerichtsverfassungsgesetz), considered that immunity from
jurisdiction meant that foreign States, members of diplomatic missions, etc.
were generally not subject to German jurisdiction and that no judicial action
could be taken against them. Section 20(2) of the Courts Act supplemented
the provisions of sections 18 and 19, listing three further sources of law,
inter alia international agreements, which could give rise to immunity from
jurisdiction, especially for international organisations. ESA in principle
enjoyed such immunity from jurisdiction under Article XV § 2 of the ESA
Convention and its Annex 1. Moreover, even assuming that the former
ESRO had previously waived immunity as regards labour disputes outside
the competence of its Appeals Board, ESA was not bound thereby. In this
respect, the Labour Appeals Court, referring to the reasoning of the decision
of the first instance, set out in detail that ESA had been established as a new
international organisation and not as a mere legal successor to the former
ESRO.

20. In 1992 the applicants unsuccessfully requested the German federal
government and the British authorities to intervene with the Council of ESA
in their favour with regard to a waiver of immunity in accordance with
Article IV § 1 (a) of Annex I. While the British authorities did not reply, the
German Federal Foreign Office referred the applicants to the ESA Appeals
Board. In response to their letter to the Council of ESA, its Chairman, by
letter of 16 December 1992, informed the applicants that the Council, at its
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105th meeting of 15 and 16 December 1992, had decided not to waive the
immunity from jurisdiction in their case. This position was confirmed in
subsequent correspondence.

21. On 10 November 1993 the Federal Labour Court dismissed the
applicants’ appeal on points of law (file no. 7 AZR 600/92).

22. The Federal Labour Court considered that immunity from
jurisdiction was an impediment to court proceedings, and that an action
against a defendant who enjoyed immunity from jurisdiction, and had not
waived this immunity, was inadmissible. According to section 20(2) of
the Courts Act, German jurisdiction did not extend to international
organisations which were exempted in accordance with international
agreements. In this respect, the Federal Labour Court noted that, pursuant to
Article XV § 2 of the ESA Convention, ESA had the immunities provided
for in Annex I of the said Convention, and that it had not waived immunity
under Article IV § 1 (a) of that annex.

23. As regards the question of waiver, the Federal Labour Court found
that Article 6 § 2 of the Agreement concerning ESOC did not apply in the
applicants’ situation as they had not been employed by ESA, but had worked
for ESA on the basis of a contract of employment with a third person. The
questions of whether the rule in question amounted to a waiver of immunity
and whether ESA was bound by this rule could therefore be left open.

24. Furthermore, the Federal Labour Court found no violation of the
right of recourse to court under Article 19 § 4 of the German Basic Law
(Grundgesetz), as the acts of ESA, being those of an international
organisation, could not be regarded as acts of a public authority within the
meaning of that provision.

25. Finally the Federal Labour Court considered that a rather broad
competence of international organisations to regulate staff matters was not
unusual. The regulations on the immunity of ESA did not conflict with
fundamental principles of German constitutional law. Employees of ESA
could either lodge an appeal with the Appeals Board of the organisation, or
the labour contract had to provide for arbitration in accordance with
Article XXV of Annex I. In case of any contract conflicting with the
Provision of Labour (Temporary Staff) Act which was not covered by the
aforementioned regulation, the employee hired out was not without any
legal protection, but could file an action against his or her employer. The
question of whether the applicants could claim under German public law
that positive action be taken by the German government to use their
influence to achieve a waiver of immunity in the present case, or to submit
the case to international arbitration under Article XVIII of the ESA
Convention, could not be solved in labour court proceedings.

26. Sitting as a panel of three members, on 11 May 1994 the Federal
Constitutional Court (Bundesverfassungsgericht) declined to accept the
applicants’ appeal (Verfassungsbeschwerde) for adjudication.
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27. The Federal Constitutional Court found in particular that the
applicants’ appeal did not raise a matter of general importance. The alleged
absence of rights resulted from the particular contracts entered into by the
applicants, who had not been directly employed by an international
organisation but had worked there on the order of a third person.

28. Furthermore, the alleged violation of the applicants’ constitutional
rights was not of special importance, nor were the applicants significantly
affected. In this respect the Constitutional Court noted the applicants’
submissions according to which they had suffered major disadvantages on
the ground that the European legislation on the hiring out of temporary staff
had been insufficient and that the termination of their contracts had affected
their earning capacity. However, they had failed to show any disadvantages
other than those associated with any loss of work. In particular there was no
indication that they remained permanently unemployed and dependent upon
social welfare benefits.

II. RELEVANT LAW

1. The Provision of Labour (Temporary Staff) Act

29. Section 1(1)(1) of the Provision of Labour (Temporary Staff) Act
(Arbeitnehmeriiberlassungsgesetz) provides that an employer who, on a
commercial basis (gewerbsmdfig), intends to hire out his employees to third
persons — hiring employers (Entleiher) — must obtain official permission.
Section 1(9)(1) provides that contracts between the hirer-out (Verleiher) and
the hiring employer and between the hirer-out and the employee hired out
(Leiharbeitnehmer) are void if no official permission has been obtained as
required by section 1(1)(1). If the contract between a hirer-out and an
employee hired out is void under section 1(9)(1), a contract between the
hiring employer and the employee hired out is deemed to have been
concluded (gilt als zustande gekommen) as from the envisaged start of
employment (section 1{10)(1)(1)). Section 1(10)(2) further provides for a
claim in damages against the hirer-out in respect of any loss suffered as a
consequence of having relied on the validity of the contract, except where
the employee hired out was aware of the factor rendering the contract void.

2. Immunity from jurisdiction

30. Sections 18 to 20 of the German Courts Act (Gerichtsverfassungs-
gesetz) regulate immunity from jurisdiction (Exterritorialitdt) in German
court proceedings. Sections 18 and 19 concern the members of diplomatic
and consular missions, and section 20(1) other representatives of States
staying in Germany upon the invitation of the German government.
Section 20(2) provides that other persons shall have immunity from
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jurisdiction according to the rules of general international law, or pursuant
to international agreements or other legal rules.

3. The ESA Convention

31. The ESA Convention came into force on 30 October 1980, when ten
States, members of ESRO or ELDO, had signed it and had deposited their
instruments of ratification or acceptance.

32. The purpose of ESA is to provide for and to promote, for exclusively
peaceful purposes, cooperation among European States in space research
and technology and their space applications, with a view to their being used
for scientific purposes and for operational space applications systems
(Article II of the ESA Convention). For the execution of the programmes
entrusted to it, the Agency shall maintain the internal capability required for
the preparation and supervision of its tasks and, to this end, shall establish
and operate such establishments and facilities as are required for its
activities (Article VI § 1 (a)).

33. Article XV regulates the legal status, privileges and immunities of
the Agency. According to paragraph 1, the Agency shall have legal
personality. Paragraph 2 provides that the Agency, its staff members and
experts, and the representatives of its member States, shall enjoy the legal
capacity, privileges and immunities provided for in Annex I. Agreements
concerning the headquarters of the Agency and the establishments set up in
accordance with Article VI shall be concluded between the Agency and the
member States on whose territory the headquarters and the establishments
are situated (Article VI § 3).

34. Article XVII concerns the arbitration procedure in case of disputes
between two or more member States, or between any of them and ESA,
concerning the interpretation or application of the ESA Convention or its
annexes, and disputes arising out of damage caused by ESA, or involving
any other responsibility of ESA (Article XXVI of Annex I), which are not
settled by or through the Council.

35. Article XIX provides that on the date of entry into force of the ESA
Convention the Agency shall take over all the rights and obligations of
ESRO.

36. Annex I relates to the privileges and immunities of the Agency.

37. According to Article T of Annex I, the Agency shall have legal
personality, in particular the capacity to contract, to acquire and to dispose
of movable and immovable property, and to be a party to legal proceedings.

38. Pursuant to Article IV § 1 (a) of Annex I, the Agency shall have
immunity from jurisdiction and execution, except to the extent that it shall,
by decision of the Council, have expressly waived such immunity in a
particular case; the Council has the duty to waive this immunity in all cases
where reliance upon it would impede the course of justice and it can be
waived without prejudicing the interests of the Agency.
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39. Article XXV of Annex I provides for arbitration with regard to
written contracts other than those concluded in accordance with the Staff
Regulations. Moreover, any member State may submit to the International
Arbitration Tribunal referred to in Article XVII of the ESA Convention any
dispute, inter alia, arising out of damage caused by the Agency, or
involving any other non-contractual responsibility of the Agency.
According to Article XXVII of Annex I, the Agency shall make suitable
provision for the satisfactory settlement of disputes arising between the
Agency and the Director General, staff members or experts in respect of
their conditions of service.

40. Chapter VIII of the ESA Staff Regulations (Regulations 33 to 41)
concerns disputes within ESA. As regards the competence of its Appeals
Board, Regulation 33 provides as follows:

“33.1 There shall be set up an Appeals Board, independent of the Agency, to hear
disputes relating to any explicit or implicit decision taken by the Agency and arising
between it and a staff member, a former staff member or persons entitled under him.

33.2 The Appeals Board shall rescind any decision against which there has been an
appeal if the decision is contrary to the Staff Regulations; Rules or Instructions or to
the claimant’s terms of appointment or vested rights; and if the claimant’s personal
interests are affected.

33.3 The Appeals Board may also order the Agency to repair any damage suffered
by the claimant as a result of the decision referred to in paragraph 2 above.

33.4 Should the Agency — or the claimant — maintain that execution of a rescinding
decision would raise major difficulties the Appeals Board may, if it considers the
argument valid. award compensation to the claimant for the damage he has suffered.

33.5 The Appeals Board shall also be competent in the case where a staff member
wishes to sue another staff member and such action has been prevented by the
Director General’s refusal to waive the immunity of the latter.

33.6 The Appeals Board shall also be competent to settle disputes concerning its
jurisdiction, as defined in these Regulations, or any question of procedure.”

4. The Agreement concerning ESOC

41. The Agreement was concluded between the government of the
Federal Republic of Germany and ESRO for the purpose of establishing a
European Space Operations Centre, including the European Space Data
Centre. Articles 1 to 4 of the Agreement concem the site for construction of
the ESOC buildings and related matters.

42, Part III of the Agreement contains general provisions. Article 6
provides as follows:

“1. Subject to the provisions of the Protocol on Privileges and Immunities of the

Organisation and of any complementary Agreement between the Federal Republic of
Germany and the Organisation according to Article 30 of that Protocol. the activities
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of the Organisation in the Federal Republic of Germany shall be governed by German
law. If the terms of employment of a staff member of the Organisation are not
governed by the Organisation’s staff regulations, then they shall be subject to German
laws and regulations.

2. Disputes between the Organisation and such staff members of the Organisation
in the Federal Republic of Germany who are not within the competence of the
Organisation’s Appeals Board, shall be subject to German jurisdiction.”

PROCEEDINGS BEFORE THE COMMISSION

43. Mr Waite and Mr Kennedy applied to the Commission on
24 November 1994. Relying on Article 6 § | of the Convention, they
complained that they had been denied access to a court for a determination
of their dispute with ESA in connection with an issue under German labour
law.

44. On 24 February 1997 the Commission declared the application
(no. 26083/94) admissible. In its report of 2 December 1997 (former
Article 31 of the Convention), it expressed the opinion that there had been
no violation of Article 6 § 1 (seventeen votes to fifteen). The full text of the
Commission’s opinion and of the two separate opinions contained in the
report is reproduced as an annex to this judgment.

FINAL SUBMISSIONS TO THE COURT

45. In their memorial the Government asked

“for the applications to be rejected as inadmissible, or as an alternative for a finding
that the Federal Republic of Germany has not violated Article 6 of the Convention”.

46. The applicants invited the Court to hold that their rights pursuant to
Article 6 § 1 of the Convention had been violated and to award them just
satisfaction under former Article 50 of the Convention (now Article 41).

THE LAW

ALLEGED VIOLATION OF ARTICLE 6 § 1 OF THE CONVENTION

47. The applicants contended that they had not had a fair hearing by a
tribunal on the question of whether, pursuant to the German Provision of
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Labour (Temporary Staff) Act, a contractual relationship existed between
them and ESA. They alleged that there had been a violation of Article 6 § 1
of the Convention, which provides:

“In the determination of his civil rights and obligations ..., everyone is entitled to a
... hearing ... by [a] ... tribunal ...”

48. The Government and the Commission took the opposite view.

A. Applicability of Article 6 § 1

49. The Government did not dispute that the labour court proceedings
instituted by the applicants involved the “determination of [their] civil rights
and obligations”. This being so, and bearing in mind that the parties’
arguments before it were directed to the issue of compliance with Article 6
§ 1, the Court proposes to proceed on the basis that it was applicable to the
present case.

B. Compliance with Article 6 § 1

50. Article 6 § 1 secures to everyone the right to have any claim relating
to his civil rights and obligations brought before a court or tribunal. In this
way the Article embodies the “right to a court”, of which the right of access,
that is, the right to institute proceedings before courts in civil matters,
constitutes one aspect only (see the Golder v. the United Kingdom judgment
of 21 February 1975, Series A no. 18, p. 18, § 36, and the recent Osman v.
the United Kingdom judgment of 28 October 1998, Reports of Judgments
and Decisions 1998-VIII, p. 3166, § 136).

51. The applicants had access to the Darmstadt Labour Court and then
the Frankfurt/Main Labour Appeals Court and the Federal Labour Court,
only to be told that their action was barred by operation of law (see
paragraphs 17 to 25 above). The Federal Constitutional Court declined to
accept their case for adjudication on the grounds that it did not raise a matter
of general importance and that the alleged violation of their constitutional
rights was not of special importance (see paragraphs 26 to 28 above).

The proceedings before the German labour courts had thus concentrated
on the question of whether or not ESA could validly rely on its immunity
from jurisdiction.

52. In their memorial and at the hearing before the Court, the applicants
maintained their argument that ESA had wrongfully pleaded immunity before
the German labour courts. According to them, the waiver of immunity which
had been agreed for its predecessor organisation, ESRO, under Article 6 § 2
of the Agreement concerning ESOC (see paragraph 42 above) was binding on
ESA.
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53. In the Government’s submission, this view was not justifiable, having
regard to the clear differentiation between the immunity enshrined in
Article XV and the transfer of rights and duties set out in Article XIX of the
ESA Convention (see paragraphs 33, 35 to 38 above).

54. The Court would recall that it is not its task to substitute itself for the
domestic jurisdictions. It is primarily for the national authorities, notably the
courts, to resolve problems of interpretation of domestic legislation (see, inter
alia, the Pérez de Rada Cavanilles v. Spain judgment of 28 October 1998,
Reports 1998-VIII, p. 3255, § 43). This also applies where domestic law
refers to rules of general international law or international agreements. The
Court’s role is confined to ascertaining whether the effects of such an
interpretation are compatible with the Convention.

55. The German labour courts regarded the applicants’ action under the
German Provision of Labour (Temporary Staff) Act inadmissible as the
defendant, ESA, had claimed immunity from jurisdiction in accordance with
Article XV § 2 of the ESA Convention and Article IV § 1 of its Annex L
Section 20(2) of the German Courts Act provides that persons shall have
immunity from jurisdiction according to the rules of general international law,
or pursuant to international agreements or other legal rules (see paragraph 30
above).

56. In the instant case the German labour courts concluded that the
conditions under section 20(2) of the German Courts Act for finding that the
applicants’ action was inadmissible were fulfilled. The Darmstadt Labour
Court, as upheld by the Frankfurt/Main Labour Appeals Court, considered
that ESA enjoyed immunity from jurisdiction according to the ESA
Convention and its Annex I. In their view, ESA had been established as a new
and independent organisation and was therefore not bound by Article 6 § 2 of
the Agreement concerning ESOC (see paragraphs 17 to 19 above). According
to the Federal Labour Court, this provision could not, in any event, apply in
the applicants’ situation as they had not been employed by ESA, but had
worked for that organisation on the basis of a contract of employment with a
third person (see paragraphs 21 to 25 above).

57. The Court observes that ESA was formed out of ESRO and ELDO
as a new and single organisation (see paragraph 12 above). According to its
constituent instrument, ESA enjoys immunity from jurisdiction and
execution except, inter alia, to the extent that the ESA Council expressly
waives immunity in a particular case (see paragraphs 33 and 36 to 38
above). Considering the exhaustive rules in Annex I to the ESA Convention
and also the wording of Article 6 § 2 of the ESOC Agreement (see
paragraph 42 above), the reasons advanced by the German labour courts to
give effect to the immunity from jurisdiction of ESA under Article XV of
the ESA Convention and its Annex I cannot be regarded as arbitrary.

58. Admittedly, the applicants were able to argue the question of
immunity at three levels of German jurisdiction. However, the Court must
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next examine whether this degree of access limited to a preliminary issue
was sufficient to secure the applicants’ “right to a court”, having regard to
the rule of law in a democratic society (see the Golder judgment cited
above, pp. 16-18, §§ 34-35).

59. The Court recalls that the right of access to the courts secured by
Article 6 § 1 of the Convention is not absolute, but may be subject to
limitations; these are permitted by implication since the right of access by
its very nature calls for regulation by the State. In this respect, the
Contracting States enjoy a certain margin of appreciation, although the final
decision as to the observance of the Convention’s requirements rests with
the Court. It must be satisfied that the limitations applied do not restrict or
reduce the access left to the individual in such a way or to such an extent
that the very essence of the right is impaired. Furthermore, a limitation will
not be compatible with Article 6 § 1 if it does not pursue a legitimate aim
and if there is not a reasonable relationship of proportionality between the
means employed and the aim sought to be achieved (see the Osman
judgment cited above, p. 3169, § 147, and the recapitulation of the relevant
principles in the Fayed v. the United Kingdom judgment of 21 September
1994, Series A no. 294-B, pp. 49-50, § 65).

60. The applicants maintained that the right of access to the courts was
not met merely by the institution of proceedings. This right, they argued,
required that the courts examine the merits of their claim. They considered
that the German courts had disregarded the priority of human rights over
immunity rules based on international agreements. They concluded that the
proper functioning of ESA had not required immunity from German
jurisdiction in their particular cases.

61. The Government and the Commission were of the opinion that the
purpose of immunity in international law lay in the protection of
international organisations against interference by individual governments.
They saw therein a legitimate aim of restriction of Article 6. According to
the Government, international organisations performed tasks of a particular
significance in an age of global, technical and economic challenges; they
were able to function only if they adopted uniform internal regulations,
including appropriate service regulations, and if they were not forced to
adapt to differing national regulations and principles.

62. The Committee of Staff Representatives of the Coordinated
Organisations in their written comments (see paragraph 7 above) consi-
dered that the statutory provisions concermning immunity had to be
interpreted so as to satisfy the fundamental rights under Article 6 § 1 of the
Convention.

63. Like the Commission, the Court points out that the attribution of
privileges and immunities to international organisations is an essential
means of ensuring the proper functioning of such organisations free from
unilateral interference by individual governments.
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The immunity from jurisdiction commonly accorded by States to
international organisations under the organisations’ constituent instruments
or supplementary agreements is a long-standing practice established in the
interest of the good working of these organisations. The importance of this
practice is enhanced by a trend towards extending and strengthening
international cooperation in all domains of modern society.

Against this background, the Court finds that the rule of immunity from
jurisdiction, which the German courts applied to ESA in the present case,
has a legitimate objective.

64. As to the issue of proportionality, the Court must assess the
contested limitation placed on Article 6 in the light of the particular
circumstances of the case.

65. The Government submitted that the limitation was proportionate to the
objective of enabling international organisations to perform their functions
efficiently. With regard to ESA, they considered that the detailed system of
legal protection provided under the ESA Convention concerning disputes
brought by staff and under Annex I in respect of other disputes satisfied the
standards set in the Convention. In their view, Article 6 § 1 required a judicial
body, but not necessarily a national court. The remedies available to the
applicants were in particular an appeal to the ESA Appeals Board if they
wished to assert contractual rights, their years of membership of the ESA staff
and their integration into the operation of ESA. According to the
Government, the applicants were also left with other possibilities, such as
claiming compensation from the foreign firm which had hired them out.

66. The Commission in substance agreed with the Government that in
private-law disputes involving ESA, judicial or equivalent review could be
obtained, albeit in procedures adapted to the special features of an
international organisation and therefore different from the remedies
available under domestic law.

67. The Court is of the opinion that where States establish international
organisations in order to pursue or strengthen their cooperation in certain
fields of activities, and where they attribute to these organisations certain
competences and accord them immunities, there may be implications as to the
protection of fundamental rights. It would be incompatible with the purpose
and object of the Convention, however, if the Contracting States were thereby
absolved from their responsibility under the Convention in relation to the
field of activity covered by such attribution. It should be recalled that the
Convention is intended to guarantee not theoretical or illusory rights, but
rights that are practical and effective. This is particularly true for the right of
access to the courts in view of the prominent place held in a democratic
society by the right to a fair trial (see, as a recent authority, the Ait-Mouhoub
v. France judgment of 28 October 1998, Reports 1998-VIII, p. 3227, § 52,
referring to the Airey v. Ireland judgment of 9 October 1979, Series A no. 32,
pp. 12-13, § 24).
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68. For the Court, a material factor in determining whether granting ESA
immunity from German jurisdiction is permissible under the Convention is
whether the applicants had available to them reasonable alternative means to
protect effectively their rights under the Convention.

69. The ESA Convention, together with its Annex I, expressly provides
for various modes of settlement of private-law disputes, in staff matters as
well as in other litigation (see paragraphs 31 to 40 above).

Since the applicants argued an employment relationship with ESA, they
could and should have had recourse to the ESA Appeals Board. In
accordance with Regulation 33 § 1 of the ESA Staff Regulations, the ESA
Appeals Board, which is “independent of the Agency”, has jurisdiction “to
hear disputes relating to any explicit or implicit decision taken by the
Agency and arising between it and a staff member” (see paragraph 40
above).

As to the notion of “statff member”, it would have been for the ESA
Appeals Board, under Regulation 33 § 6 of the ESA Staff Regulations, to
settle the question of its jurisdiction and, in this connection, to rule whether
in substance the applicants fell within the notion of “staff members”.

70. Moreover, it is in principle open to temporary workers to seck
redress from the firms that have employed them and hired them out. Relying
on general labour regulations or, more particularly, on the German
Provision of Labour (Temporary Staff) Act, temporary workers can file
claims in damages against such firms. In such court proceedings, a judicial
clarification of the nature of the labour relationship can be obtained. The
fact that any such claims under the Provision of Labour (Temporary Staff)
Act are subject to a condition of good faith (see paragraph 29 above) does
not generally deprive this kind of litigation of reasonable prospects of
success.

71. The significant feature of the instant case is that the applicants, after
having performed services at the premises of ESOC in Darmstadt for a
considerable time on the basis of contracts with foreign firms, attempted to
obtain recognition of permanent employment by ESA on the basis of the
above-mentioned special German legislation for the regulation of the
German labour market.

72. The Court shares the Commission’s conclusion that, bearing in mind
the legitimate aim of immunities of international organisations (see
paragraph 63 above), the test of proportionality cannot be applied in such a
way as to compel an international organisation to submit itself to national
litigation in relation to employment conditions prescribed under national
labour law. To read Article 6 § I of the Convention and its guarantee of
access to court as necessarily requiring the application of national
legislation in such matters would, in the Court’s view, thwart the proper
functioning of international organisations and run counter to the current
trend towards extending and strengthening international cooperation.
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73. In view of all these circumstances, the Court finds that, in giving
effect to the immunity from jurisdiction of ESA on the basis of
section 20(2) of the Courts Act, the German courts did not exceed their
margin of appreciation. Taking into account in particular the alternative
means of legal process available to the applicants, it cannot be said that the
limitation on their access to the German courts with regard to ESA impaired
the essence of their “right to a court” or was disproportionate for the
purposes of Article 6 § 1 of the Convention.

74. Accordingly, there has been no violation of that provision.

FOR THESE REASONS, THE COURT UNANIMOUSLY
Holds that there has been no breach of Article 6 § 1 of the Convention.

Done in English and in French, and delivered at a public hearing in the
Human Rights Building, Strasbourg, on 18 February 1999.

Luzius WILDHABER
President

Paul MAHONEY
Deputy Registrar
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OPINION OF THE EUROPEAN COMMISSION
OF HUMAN RIGHTS'

(as expressed in the Commission’s report® of 2 December 1997)

[The Commission was composed as follows:
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1. English original.
2. The opinion contains some references to previous paragraphs of the Commission’s
report. The full text of the report may be obtained from the Registry of the Court.
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A. Complaint declared admissible

45. The Commission has declared admissible the applicants’ complaint
that they did not have a fair hearing by a tribunal on the question of whether
a contractual relationship existed between them and the European Space
Agency.

B. Point at issue

46. Accordingly, the issue to be determined is whether there has been a
violation of Article 6 § 1 of the Convention.

C. Article 6 of the Convention

47. The applicants complain that they were denied access to a court for a
determination of their dispute with the European Space Agency, relating to
their claims under the German Provision of Labour Act. They invoke Art-
icle 6 § 1 of the Convention.

48. Article 6 § 1, as far as relevant, provides as follows:

“In the determination of his civil rights and obligations ..., everyone is entitled to a
... hearing ... by an independent and impartial tribunal established by law.”

(a) Applicability of Article 6 § 1

(i) Existence of a dispute over a right

49. For Article 6 § 1 under its “civil” head to be applicable, there must
be a “dispute” (“contestation” in the French text) over a “right” which can
be said, at least on arguable grounds, to be recognised under domestic law.
The dispute must be genuine and serious; it may relate not only to the actual
existence of a right but also to its scope and the manner of its exercise; and,
finally, the result of the proceedings must be directly decisive for the right
in question (see Eur. Court HR, Neigel v. France judgment of 17 March
1997, Reports of Judgments and Decisions 1997-11, p. 409, § 38).

50. The Commission notes that the applicants brought proceedings with
a German labour court against the European Space Agency, an international
organisation with its seat in Paris, operating the European Space Operations
Centre in Darmstadt.

51. On aprevious occasion, the Commission regarded a complaint about
the lack of access to a court in respect of a dispute with the Iran-United
States Claims Tribunal (The Hague) as being incompatible with the pro-
visions of the Convention. In this context, it considered that, because of the
immunity from suit before the Netherlands courts under a privileges and
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immunities agreement, the administrative decisions of the Tribunal did not
engage the responsibility of the Netherlands under the Convention. The
Commission observed that it was in accordance with international law that
States confer immunities and privileges to international bodies which are
situated in their territory, and that such a restriction of national sovereignty
in order to facilitate the working of an international body did not give rise to
an issue under the Convention (application no. 12516/86, decision of
12 December 1988, Decisions and Reports (DR) 58, p. 119).

52. In the present case, the applicants claimed before the German labour
courts a declaratory judgment on the existence of an employment contract
between them and the European Space Agency, pursuant to the German
Provision of Labour Act, as a result of their being hired out for years to
perform work for the European Space Agency in Germany. The dispute at
issue did not concern any decision taken by an international body in the
exercise of its powers which could not engage the responsibility of Ger-
many, but related to a right which had its basis in German labour law.

53. The Commission further considers that the immunity from jurisdic-
tion, accorded to members of diplomatic or consular missions of foreign
States in the exercise of public functions or international organisations such
as the European Space Agency, does not exclude the existence of substan-
tive rights under domestic law and cannot be regarded as delimiting the very
substance of any such rights.

54. In this context, the Commission observes that, in any event, it would
not be consistent with the rule of law in a democratic society or with the
basic principle underlying Article 6 § 1 — namely that civil claims must be
capable of being submitted to a judge for adjudication — if, for example, a
State could, without restraint or control by the Convention enforcement
bodies, remove from the jurisdiction of the courts a whole range of civil
claims or confer immunities from civil liability on large groups or categor-
ies of persons (see Eur. Court HR, Fayed v. the United Kingdom judgment
of 21 September 1994, Series A no. 294-B, pp. 49-50, § 65; see also Powell
and Rayner v. the United Kingdom judgment of 21 February 1990, Series A
no. 172, p. 16, § 36; application no. 9310/89, decision of 16 July 1986,
DR 47, p. 5; application no. 12816/87, decision of 18 January 1989, DR 59,
p. 186).

55. In the Commission’s view, the rules on immunity from jurisdiction
of, inter alia, international organisations prevent claims concerning sub-
stantive rights, which exist as such under German law, from being raised
and enforced against the privileged persons in German court proceedings,
unless they waive their immunity. In these circumstances, it is merely a
procedural bar preventing the possibilities of bringing potential claims to
court.

56. The labour court action brought by the applicants, therefore, related
to a dispute over a substantive right under German law.
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(ii) The civil nature of the right concerned

57. The Commission recalls that Article 6 § 1 applies where the subject-
matter of an action is “pecuniary” in nature and is founded on an alleged
infringement of rights which are likewise pecuniary (see Eur. Court HR,
Editions Périscope v. France judgment of 26 March 1992, Series A
no. 234-B, p. 66, § 40) or where its outcome is “decisive for private rights
and obligations” (see Eur. Court HR, H. v. France judgment of 24 October
1989, Series A no. 162-A, p. 20, § 47).

58. Disputes relating to private-law relations between employer and em-
ployee generally are of a “civil” nature for the purposes of Article 6 § 1 (see
Eur. Court HR, Obermeier v. Austria judgment of 28 June 1990, Series A
no. 179, p. 21, § 67).

59. ltis true that the Convention does not secure a right of recruitment to
the civil service, and disputes relating to the recruitment, employment and
retirement of civil servants are as a general rule outside the scope of Art-
icle 6 § 1 (see Eur. Court HR, Glasenapp and Kosiek v. Germany judgments
of 28 August 1986, Series A no. 104, p. 26 § 49, and no. 105, p. 20, § 35;
Francesco Lombardo v. Italy judgment of 26 November 1992, Series A
no. 249-B, p. 26, § 17; Fusco v. Italy judgment of 2 September 1997, Re-
ports 1997-V, p. 1732, §§ 20-21).

60. However, notwithstanding similar public-law features of the interna-
tional civil service, the present case does not concern a question of recruit-
ment and employment by the European Space Agency on the basis of its
Staff Regulations. Rather, the applicants asserted a right to employment on
the basis of the German Provision of Labour Act. In this situation, the Euro-
pean Space Agency may be compared with any other private person to
whom services were rendered by an employee on the order of another pri-
vate employer, within the meaning of the German Provision of Labour Act.

61. In these circumstances, the Commission finds that the action brought
by the applicants before the German labour courts concerned their civil
rights within the meaning of Article 6 § 1. The applicability of Article 6 to
the present case is indeed not disputed by the respondent Government,

(b) Compliance with Article 6 § 1

62. Article 6 § 1 secures to everyone the right to have any claim relating
to his civil rights and obligations brought before a tribunal (see Eur. Court
HR, Golder v. the United Kingdom judgment of 21 February 1975, Series A
no. 18, p. 18, § 36; Ashingdane v. the United Kingdom judgment of 28 May
1985, Series A no. 93, pp. 24-25, § 57; Fayed judgment, op. cit.; Bellet
v. France judgment of 4 December 1995, Series A no. 333-B, p. 41, § 31).

63. The applicants consider that it is not acceptable under Article 6 that,
in a dispute against an international organisation, the access to a tribunal is
entirely excluded by the rules on immunity from jurisdiction.



CASE OF WAITE AND KENNEDY v. GERMANY — 417
OPINION OF THE COMMISSION

64. The Government argue that the principle of immunity of interna-
tional organisations constitutes an inherent limitation to Article 6 § 1.

65. In the case-law of the Court (see, as a recent authority, the Bellet
judgment, loc. cit.), the scope of the principle of the right of access to a
court has been clarified in the following terms:

“(a) The right of access to the courts secured by Article 6 § 1 is not absolute but
may be subject to limitations; these are permitted by implication since the right of ac-
cess ‘by its very nature calls for regulation by the State, regulation which may vary in
time and in place according to the needs and resources of the community and of indi-
viduals’.

(b) In laying down such regulation, the Contracting States enjoy a certain margin of
appreciation, but the final decision as to observance of the Convention’s requirements
rests with the Court. It must be satisfied that the limitations applied do not restrict or
reduce the access left to the individual in such a way or to such an extent that the very
essence of the right is impaired.

(c) Furthermore, a limitation will not be compatible with Article 6 § 1 if it does not
pursue a legitimate aim and if there is not a reasonable relationship of proportionality
between the means employed and the aim sought to be achieved.”

66. In the present case, the applicants had access to the German labour
courts and the Federal Constitutional Court, however, only to be told that
their actions were inadmissible on the ground of the defendant organisa-
tion’s immunity from jurisdiction. They did not, therefore, achieve a deter-
mination of the merits of their claims.

67. The Commission recalls that the fact of having access to domestic
remedies, only to be told that one’s actions are barred by operation of law
does not always satisfy the requirements of Article 6 § 1. The degree of
access afforded by the national legislation must also be sufficient to secure
the individual’s “right to a court”, having regard to the principle of the rule
of law in a democratic society (see the Bellet judgment, op. cit., p. 42,
§ 36).

68. The Government maintain that the permissible limitations to the
right of access to a court include the traditional and generally recognised
principle of State immunity and also the immunity of international organis-
ations. In this respect, they explain that the immunity granted to interna-
tional organisations corresponds, like the State immunity, to the principle of
the sovereign equality of all States. An international organisation can only
function satisfactorily if its independence is ensured. The activities of inter-
national organisations are so closely linked with their sovereign purposes
that even private acts cannot be entirely excluded from immunity.

69. The Commission notes that sections 18 to 20 of the German Courts
Act confer immunity from jurisdiction on diplomatic missions and consular
representations, and on other persons according to the general rules of inter-
national law, for example, foreign States in the exercise of public authority,
or according to international agreements or other legal rules. Pursuant to
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Article IV § 1 (a) of Annex I to the “ESA Convention” of 1975, the Euro-
pean Space Agency shall have immunity from jurisdiction and execution,
except to the extent that it shall, by decision of the Council, have expressly
waived such immunity in a particular case; the Council has the duty to
waive this immunity in all cases where reliance upon it would impede the
course of justice and it can be waived without prejudicing the interests of
the Agency.

70. As to the rationale of international immunities, the Commission ob-
serves that the provision of privileges and immunities to international or-
ganisations is an essential means of protection of these organisations from
unilateral interference by individual governments. The constitutional in-
struments of intergovernmental organisations elaborately define their deci-
sion-making processes, and in particular the type and degree of influence
each government is to have in respect of the organisation. It is therefore
considered unacceptable for individual governments to be able, whether
through their executive, legislative or judicial organs, to require an inter-
governmental organisation to take certain actions by commands addressed
to the organisation itself or to any of its officials.

71. The Commission finds that the underlying aim of the system of pro-
viding international immunities to international organisations is to contrib-
ute to their proper functioning. The contested limitation on the ability to
take legal proceedings against the European Space Agency therefore re-
sulted from rules which pursued legitimate aims.

72. It remains to be determined whether in the circumstances of the pres-
ent case there was a reasonable relationship between the means employed
and the legitimate objectives pursued by the limitation in question.

73. The Commission considers that States may transfer to international
organisations competencies (see application no. 13258/87, decision of
9 February 1990, DR 64, p. 138), and may also grant these organisations
immunity from jurisdiction, in particular in relation to the exercise of those
competencies which are to be considered as public and not as commercial
(in the same sense as it is accepted for foreign States by the distinction
between acta iure imperii and acta iure gestionis, see application
no. 24236/94, decision of 4 December 1995, DR 84-A, p. 84, with further
references) “provided that within that organisation fundamental rights will
receive an equivalent protection” (application no. 13258/87, loc. cit.). This
is a special feature of the general principle that “if a State contracts treaty
obligations and subsequently concludes another international agreement
which disables it from performing its obligations under the first treaty it will
be answerable for any resulting breach of its obligations under the earlier
treaty” (see application no. 235/56, decision of 10 June 1958, Yearbook 2,
pp. 256, 300; application no. 13258/87, op. cit., p. 145).

74. Viewed in the light of the foregoing considerations, the legal im-
pediment to bringing litigation before the German courts, namely the im-
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munity of the European Space Agency from German jurisdiction, is only
permissible under the Convention if there is an equivalent legal protection.
In this context, the Commission recalls that the object and the purpose of
the Convention as an instrument for the protection of individual human
beings require that its provisions be interpreted and applied so as to make its
safeguards practical and effective (see Eur. Court HR, Airey v. Ireland
judgment of 9 October 1979, Series A no. 32, p. 12, 8§ 24).

75. The applicants maintain that they did not have any other legal possi-
bility to establish their rights under German labour law. In particular, in
lodging compensation claims against the company CDP, the company hir-
ing them out to the European Space Agency, they could not secure con-
tinuation of their work for the European Space Agency. This is disputed by
the Government.

76. The Commission considers that the problems posed by the applica-
tion of the rules on immunity from jurisdiction in the present case have to
be seen against the general arrangements made for appropriately resolving
private-law disputes to which the European Space Agency is a party. As
stated above (see paragraph 70), the object of this immunity is merely to
save an international organisation from having to litigate unwillingly in
national courts.

77. The Commission notes that, pursuant to the legal system established
under Annex I to the “ESA Convention”, the European Space Agency has
resorted to various devices to settle disputes with private parties. Thus
members of staff or experts may have recourse to an Appeals Board in
respect of their conditions of service. Arbitration is provided for in respect
of disputes concerning written contracts other than those concluded in
accordance with the Staff Regulations. Moreover, any member State may
submit to the International Arbitration Tribunal any dispute, inter alia,
arising out of damage caused by the Agency, or involving any other non-
contractual responsibility of the Agency. The possibility of requesting the
German government to bring the applicants’ case before the International
Arbitration Tribunal was already mentioned by the Federal Labour Court,
in its decision of 10 November 1993. Moreover, Article IV of the said
Annex 1 obliges the Council of the European Space Agency to waive its
immunity in all cases where reliance upon it would impede the course of
justice and it can be waived without prejudicing the interests of the
Agency.

78. The Commission concludes from the foregoing that, in private-law
disputes involving the European Space Agency, judicial or equivalent re-
view may be obtained, albeit in procedures adjusted to the special features
of an international organisation and therefore different from the remedies
available under domestic law.

79. It is true that the procedures under the legal regime of the European
Space Agency did not provide the applicants with a remedy to argue before
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a court that an employment contract between them and the European Space
Agency was assumed by law to have been concluded, pursuant to the Ger-
man Provision of Labour Act. They did not, therefore, receive a legal pro-
tection within the European Space Agency which could be regarded as
equivalent to the jurisdiction of the German labour courts. Likewise, the
possibility addressed by the Government, namely to institute administrative
proceedings against the German government in order to enforce proceedings
before the International Arbitration Tribunal would not have provided the
direct relief sought by the applicants.

80. However, the applicants’ situation was the direct consequence of the
particular nature of their claim for recognition of a labour contract with the
European Space Agency under the German Provision of Labour Act, i.e.
special legislation enacted for the German labour market. Litigation of this
kind would bypass and could undermine the employment policies of inter-
national organisations under their own staff regulations. Bearing in mind
that the aim of international immunities, which are generally accorded to
international organisations, particularly by the States Parties to the Conven-
tion, is to protect international organisations from unilateral interference by
individual governments, whether through their executive, legislative or
judicial organs (see above paragraph 70), the Commission cannot apply the
test of proportionality in such a way as to force an international organisation
to be a party to domestic litigation on a question of employment governed
by domestic law.

81. A further factor is to be taken into account. The applicants had, as
pointed out by the Government, a possibility of bringing legal proceedings
in Germany, in pursuance of the relevant provisions of the German Provi-
sion of Labour Act, against the GDP company, the Irish partner in the chain
of contractual relations for hiring out the applicants to the European Space
Agency. Whilst not covering their specific claims of employment, such
proceedings could have been a means enabling them to recover compensa-
tion for financial loss suffered as a consequence of their legal situation,
pursuant to the Provision of Labour Act.

82. In the light of these considerations, the Commission finds that the
national authorities, in providing immunity from jurisdiction to the Euro-
pean Space Agency, did not exceed their margin of appreciation to limit the
applicants’ access to the courts under Article 6 § 1, either as regards the
state of the applicable law or as regards the effects of the application of that
law in the present case. Notwithstanding the applicants’ special situation, a
reasonable relationship of proportionality can be said to have existed be-
tween the rules on international immunity and the legitimate aims pursued.

83. In these circumstances, the Commission considers that the limitation
on the applicants’ opportunity to take legal proceedings against the Euro-
pean Space Agency did not amount to an unjustified denial of their “right to
a court” under Article 6 § 1.
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Conclusion

84. The Commission concludes, by seventeen votes to fifteen, that in the
present case there has been no violation of Article 6 § 1 of the Convention.

M. DE SALVIA S. TRECHSEL
Secretary to the Commission President of the Commission
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While I fully agree with the Commission’s conclusion that there was no
violation of Article 6 § 1 of the Convention and accept the reasoning lead-
ing to that conclusion (see paragraphs 76 to 83 of the report), I should like
to elaborate a little further on some of the legal issues involved in the pres-
ent case.

1. The legal situation under international law

As a general rule international governmental organisations, in particular
those of a universal character, enjoy immunities on the territory of their
member States. Those immunities are laid down either in the constitutional
document of the respective organisation or in special conventions which are
binding on member States. The immunity granted to international organisa-
tions is generally recognised and should even be ensured under international
custom (see Scidl-Hohenveldern, Volkerrecht, 8th edition, 1994, margin
no. 1498). In the latter respect, Dominicé also affirms that at least as far as
the organisations of the UN system are concerned, there exists a customary
rule of international law concerning immunity from any national jurisdiction
(see Dominicé, “L’immunité de juridiction et d’exécution des organisations
internationales”, Recueil des Cours, vol. 187, p. 220).

As the Commission rightly states, it is considered unacceptable for indi-
vidual governments to be able, whether through their executive, legislative
or judicial organs, to require an intergovernmental organisation to take
certain actions by command addressed to the organisation or to any of its
officials (see R. Bindschedler, International Organizations, General Aspects;
and P. Szasz, International Organizations, Privileges and Immunities, in:
R. Bernhardt (ed.), Encyclopaedia of Public International Law, vol. II, 1992,
p- 1289, and pp. 1325 et seq.).

Only a corresponding rule of international law can ensure the indepen-
dence of an international organisation, protecting the organisation as it were
from unilateral interference by individual governments.

In the case of ESA the constituent treaty, i.e. the Convention for the Es-
tablishment of a European Space Agency of 30 May 1975, provides for the
organisation’s immunity from (national) jurisdiction and execution (Article
XV read in conjunction with Annex I of the Convention). These provisions
are binding on all member States of the organisation, hence also on Ger-
many.

2. The implication of this legal situation for German law

German law appears to be basically in line with this international legal
situation. The German Courts Act, in regulating the immunity from juris-
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diction of internationally protected persons, provides in its section 20 that
other persons (other than the members of diplomatic or consular missions or
representatives of other States officially invited to Germany) have immunity
from jurisdiction according to the general rules of international law or ac-
cording to international agreements or other legal rules. This is exactly the
case with ESA.

Consequently, as ESA as a legal person does not come under German ju-
risdiction, neither do the legal disputes of private persons with ESA. Tt is
legitimate to pose the question whether the European Convention on Human
Rights is at all applicable in respect of such types of disputes for which the
national courts do not have jurisdiction under international law. Thus, as
regards private-law disputes with ESA, the parties to such disputes might
not fall under German jurisdiction in the sense of Article 1 of the Conven-
tion, because German jurisdiction over those kinds of disputes simply does
not exist under international law.

The situation can be regarded as similar to a situation where, owing to
the total lack of any link with the territorial jurisdiction, courts have to
decline to adjudicate a dispute as they have legally no jurisdiction. It is in
fact the State which lacks jurisdiction.

With this in mind, international organisations — and the report refers to
this fact in paragraph 44 — do make arrangements for the legal settlement of
their private-law disputes outside the framework of national courts. This has
been done by ESA, and accordingly the Commission found that, as a matter
of principle, equivalent legal protection does exist as regards private-law
claims against ESA.

3. The earlier jurisprudence of the Commission

It may serve as illustration to refer at this stage to the Commission’s de-
cision in the analogous case of Spaans v. the Netherlands (application
no. 12516/86, decision of 12 December 1988, DR 58 p. 119), where the
Commission considered exactly the above-mentioned aspects.

In the case of Spaans v. the Netherlands which concerned the immunity
of the Iran-United States Claims Tribunal, an entity established through
international treaty, the respondent Government stressed that “the rule that
the ... Tribunal in its capacity as a body established under public interna-
tional law enjoys certain immunities and privileges ... is, in general terms,
derived directly from the generally accepted principles of international law”
(emphasis added), the Netherlands Supreme Court upholding that view by
confirming that “an international organisation is, in principle, not subject to
the jurisdiction of the courts in the ... State concerning disputes that have a
direct connection with the fulfilment of the organisation’s tasks”. Moreover
the Commission rejected the application as incompatible ratione personae,
noting that “it is in accordance with international law that States confer
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immunities and privileges to international bodies ... The Commission does
not consider that such a restriction of national sovereignty in order to facili-
tate the working of an international body gives rise to an issue under the
Convention”, '

4. Consequences for the applicants

It must be recalled that there never existed a contractual relationship,
entered into by the applicants themselves, between ESA and the applicants.
They were employed by private companies (SPM, CDP, T, T.I.) and at
some stage two of the applicants had even set up their own company to
contract with these firms as to the services they would render. At the end of
their contracts — when their actual employers informed them that the con-
tract would not be continued following its expiration (see paragraph 19 of
the report) — they decided to put forward claims against ESA. This was
made possible only by the existence of a particular and specific provision in
German law concerning the hiring out of employees (Provision of Labour
Act). That Act stipulates that contracts between a hirer out and a borrowing
employer, as well as between the hirer and the temporary worker, require
permission from a German governmental authority (the Federal Employ-
ment Office), otherwise they are void. As far as the granting of governmen-
tal permission for such contracts is concerned, it must remain an open ques-
tion to what extent ESA - an international organisation and proper subject
of international law — could actually be subjected to such a regime in respect
of the service contracts which it concluded and which were necessary for
the fulfilment of it tasks. This issue was not, and could not be, decided by
the German courts for the simple reason that ESA is not subject to German
jurisdiction as explained. While the applicants themselves do not deny that
their alleged labour relationship with ESA was “fictitious” (namely a “fic-
tion” under German law), they seem to have viewed ESA as the easiest
target and sued ESA although they admittedly had never entered into any
legal relationship with the organisation.

The applicants are, however, by no means barred from asserting their
claims in the courts against CDP (based in Ireland), T. (based in France) or
T.L (based in Italy), their respective actual employers. They failed to do so,
mainly for the reason — as stated by themselves — that any court action
against their employer would not have afforded them the possibility to
ensure continuation of their work for ESA. What they obviously wanted
was to force ESA to continue a working relationship which their own em-
ployers had terminated.

The present case illustrates very well the need for international organisa-
tions to be protected through their immunity under international law against
abuse and possible unilateral interference. The Commission recognises this
when it refers to the applicants’ situation as being “the direct consequence
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of the particular nature of their claim for recognition of a labour contract
with ESA under the German Provision of Labour Act, i.e. special legislation
enacted for the German labour market. Litigation of this kind would bypass
and could undermine the employment policies of international organisations
under their own staff regulations” (paragraph 80 of the report).

5. Conclusion

(a) ESA’s immunity is founded in international law binding on Ger-
many.

(b) German courts do not, therefore, have any jurisdiction over private-
law disputes affecting ESA (unless a waiver should occur). For such dis-
putes ESA is obliged under its constituent treaty to make suitable provision
for settlement.

(c) The applicants could at any time have brought claims against their
actual (not their “fictitious”) employers.

(d) It cannot be maintained that in “providing” immunity from jurisdic-
tion to ESA, the national authorities exceeded their margin of appreciation
to limit the applicants’ access to the courts under Article 6 of the Conven-
tion. As a member State of ESA, Germany did not “provide” immunity to
ESA but is bound by ESA’s constituent treaty. Germany could otherwise
not have become a member of that organisation.
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JOINED BY Mr BUSUTTIL, Mr GOZUBUYUK,

Mr WEITZEL, Mr SOYER, Mr ROZAKIS, Mr LOUCAIDES,
Mr NOWICKI, Mr CABRAL BARRETO, Mr CONFORTI,
Mr BEKES, Mr MUCHA, Mr PERENIC, Mr ALKEMA
AND Mr NICOLINI

1. This case raises the important issue of relations of the system of pro-
tection of human rights under the ECHR to international organisations. It
raises in particular the question how far States Parties to the ECHR can by
subsequent treaties grant immunities from law suits to international organis-
ations.

To my great regret I am unable to follow the reasoning of the majority
that in this case the margin of appreciation to limit the applicants’ access to
the court has not been exceeded. Quite the contrary. The applicants did not
find a labour court at their disposal in Germany to determine the merits of
their specific legal claims arising out of the German Provision of Labour
Act (Arbeitnehmeriiberlassungsgeserz). Admitting that States may create
international organisations with specific competence and jurisdiction the
States cannot evade by these treaties their responsibility under the ECHR
which has created an objective European legal order. They must at least
provide “that within the organisation fundamental rights will receive an
equivalent protection” (application no. 13258/87, X v. Germany, decision of
9 February 1990, DR 64, p. 138). Immunities of international organisations
created by subsequent treaties cannot be considered as a kind of general
unwritten exception to the scope of application of the ECHR. There is no
inherent general exception under the ECHR for institutions of international
public law, which may as far as they are not of a ius cogens nature be dis-
posed of by the parties to the treaty. Furthermore we have not here to decide
on the rule of State immunity or diplomatic or consular immunity or other
forms of personal immunities but only on immunities of international or-
ganisations created after the coming into force of the ECHR. If States which
are members of the ECHR become members of such an international or-
ganisation they must ensure that actions and other forms of legal relations of
these organisations do not violate the ECHR at least as far as individuals
under the jurisdiction of these States are concerned.

2. Unlike the majority I find that ESA did not provide a protection which
would meet the requirement of Article 6 § 1. Pursuant to the legal system
established under Annex 1 to the “ESA Convention”, the European Space
Agency apart from the possibility of waiving its immunity has resorted to
various devices to settle disputes with private parties. Thus members of staff
or experts may have recourse to an Appeals Board in respect of their condi-
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tions of service. Arbitration is provided for in respect of disputes concemning
written contracts other than those concluded in accordance with the Staff
Regulations. Moreover, any member State may submit to the International
Arbitration Tribunal any dispute, inter alia, arising out of damage caused by
the Agency, or involving any other non-contractual responsibility of the
Agency. Thus, in various private-law disputes involving the European
Space Agency, judicial review may be obtained. However, the applicants,
asserting a right to employment under German labour law, were not covered
by these remedies. The applicants’ interests did not, therefore, receive a
legal protection within the European Space Agency which could be re-
garded as equivalent to the jurisdiction of the German labour courts or at
least to the minimum of a judicial review of their case.

As regards any other remedies, 1 note that the Federal Labour Court re-
ferred the applicants to the possibility of requesting the German Govern-
ment to bring the applicants’ case before the International Arbitration Tri-
bunal. Moreover, the Government addressed the possibility of instituting
administrative proceedings against the German government in order to
enforce such proceedings. However, proceedings before the International
Arbitration Tribunal, to which the applicants would not be a party and
which would not directly relate to their claim under the German Provision
of Labour Act, cannot be regarded as an effective legal remedy for the
purposes of Article 6 § 1.

The applicants also had, as pointed out by the Government, a possibility of
bringing other legal proceedings, in pursuance of the relevant provisions of
the German Provision of Labour Act. against the CDP company, the Irish
partner in the chain of contractual relations for hiring the applicants out to the
European Space Agency. Arguing that their contract with the private com-
pany was null and void under the Provision of Labour Act, they could have
claimed compensation in respect of any damages suffered as a consequence
of having relied on the validity of their contract. However, such action against
a company seated abroad does not appear a practical solution to the appli-
cants’ problems. Above all, they could not, in such proceedings, have secured
the right asserted by them, namely an employment contract with the European
Space Agency as borrowing employer. Accordingly, these proceedings can-
not be regarded as a substitute to the requirement of access to court.

It cannot be the essence of the guarantee of access to court, in particular
in labour-law matters, to refer the individual to the possibility of legal pro-
cedure abroad or to the possibility of a claim for damages when he is seek-
ing a judgment on the employment contract or contractual relation. If this
were to be adopted as the essence of the right of access to court that would
amount to “a right of access to a court in another Contracting State and on
another legal claim”. In my view this misconstrues Article 6 § 1.

I am aware that the applicants’ situation was the direct consequence of
the particular nature of their claim for recognition of a labour contract with
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the European Space Agency under the German Provision of Labour Act, i.e.
special legislation enacted for the German labour market. However, I find
that the question as to whether and to what extent domestic legislation of
this kind can be held against an international organisation, which regularly
enacts its own staff regulations, cannot be resolved by removing such mat-
ters from judicial review. In this connection, it must be borme in mind, as
stated in paragraph 70 of the Commission’s report, that the object of the
immunity from jurisdiction accorded to international organisations is merely
to save them from having to litigate unwillingly in national courts.

In the light of these considerations, it cannot be said that a reasonable
relationship of proportionality was achieved between the effects of the rules
on immunity accorded to the European Space Agency on the applicants’
interest to have their claim under the German Provision of Labour Act
determined by a court and the legitimate aim pursued. Consequently, in
providing immunity from jurisdiction to the European Space Agency, the
national authorities exceeded their margin of appreciation to limit the appli-
cants’ access to the courts under Article 6 § 1.

The German labour courts might also have interpreted the relevant pro-
visions of the ESA Convention so as to bring these in line with the require-
ments of Article 6. In particular due regard could and should have been
given to the trend in international public law to restrict State immunity in
labour disputes. There is nothing that warrants a wider application in rela-
tion to immunities of international organisations.

In these circumstances, I consider that the limitation on the applicants’
opportunity to take legal proceedings against the European Space Agency
amounted to an unjustified denial of their “right to a court” under
Article 6 § 1.
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SOMMAIRE!

Acces a un tribunal
Immunité d’une organisation internationale

Article 6 § 1

Acces a un tribunal — Conflit du travail — Immunité de juridiction — Immunité
d’une organisation internationale — Agence spatiale européenne

*

Les requérants, employés par une société britannique, furent mis a la disposition de
I’ Agence spatiale européenne (ASE), instituée par la Convention des Nations unies
de 1975, pour des prestations de services au Centre européen d’opérations spatiales
en Allemagne. Par la suite, leurs contrats furent repris par une société établie en
Irlande, laquelle les informa ultérieurement qu’a ’expiration de leurs contrats,
fin 1990, elle cesserait de collaborer avec la société qu’ils avaient fondée. Les
requérants engagérent une procédure contre I’ASE en Allemagne, prétendant qu’en
vertu de la législation allemande, ils avaient acquis le statut d’agents de
I’organisation. L’ASE ayant invoqué I'immunité de juridiction dont elle jouissait
en vertu de la Convention de 1975, le tribunal du travail déclara les demandes des
intéressés irrecevables. Le tribunal régional du travail et la Cour fédérale du travail
débouteérent successivement les requérants et la Cour constitutionnelle fédérale
refusa de retenir leur recours.

Article 6 § 1: ¢’est au premier chef aux cours et tribunaux nationaux qu’il incombe
d’interpréter la législation interne et les dispositions du droit international ou
d’accords internationaux auxquelles renvoie le droit interne, et les motifs retenus
par les juridictions allemandes pour admettre que I’'immunité de juridiction avait
été valablement invoquée ne sauraient étre qualifiés d’arbitraires. Les requérants
ayant eu accés successivement a trois juridictions, il y a lieu d’examiner si cet
acces limité a une question préliminaire suffisait pour assurer aux intéressés le
«droit & un tribunal ». L’octroi de privileges et immunités aux organisations
internationales est un moyen indispensable au bon fonctionnement de celles-ci,
sans ingérence des gouvernements, et la pratique de longue date consistant & leur
accorder I'immunité de juridiction vise a assurer leur bon fonctionnement et
poursuit donc un but légitime. Quant a la proportionnalité, la Convention de 1" ASE
prévoit divers modes de reglement des litiges de droit privé auxquels les requérants
auraient pu et dd recourir ; par ailleurs, ils auraient pu demander réparation aux
sociétés qui les ont employés. Le critére de proportionnalité ne saurait s’appliquer

N N

de fagon a contraindre une organisation internationale & se défendre devant les

1. Rédig€ par le greffe, il ne lie pas la Cour.



432 ARRET WAITE ET KENNEDY ¢. ALLEMAGNE

tribunaux nationaux au sujet de conditions de travail énoncées par le droit interne
du travail car cela entraverait le bon fonctionnement d’une telle organisation et irait
a I’encontre de la tendance actuelle a I'élargissement et a I'intensification de la
coopération internationale. Par conséquent, les tribunaux allemands n’ont pas
excédé leur marge d’appréciation et les restrictions a 1’accés des requérants aux
tribunaux n’ont pas porté atteinte  la substance méme de leur droit & un tribunal.
Conclusion : non-violation (unanimité).

Jurisprudence citée par la Cour

Golder ¢. Royaume-Uni, arrét du 21 février 1975, série A n° 18

Airey c. Irlande, arrét du 9 octobre 1979, série A n° 32

Fayed c. Royaume-Uni, arrét du 21 septembre 1994, série A n° 294-B

Osman c. Royaume-Uni, arrét du 28 octobre 1998, Recueil des arréts et décisions
1998-VIII

Ait-Mouhoub c. France, arrét du 28 octobre 1998, Recueil 1998-VIII

Pérez de Rada Cavanilles c. Espagne, arrét du 28 octobre 1998, Recueil 1998-VIII



ARRET WAITE ET KENNEDY ¢. ALLEMAGNE 433

En I’affaire Waite et Kennedy c. Allemagne,

La Cour européenne des Droits de ’Homme, constituée, conformément a
I’article 27 de la Convention de sauvegarde des Droits de I’Homme et des
Libertés fondamentales (« la Convention »), telle qu’amendée par le Proto-
cole n° 11', et aux clauses pertinentes de son réglement’, en une Grande
Chambre composée des juges dont le nom suit :

M. L. WILDHABER, président,
M™ E. PALM,
MM. L. FERRARI BRAVO,
L. CAFLISCH,
J.-P. CosTA,
W. FUHRMANN,
K. JUNGWIERT,
M. FISCHBACH,
B. ZUPANCIC,
M™ N. VAJIC,
M. J. HEDIGAN,
M™* W. THOMASSEN,
M. TSATSA-NIKOLOVSKA,
MM. T. PANTIRU,
E. LEVITS,
K. TRAJA,
E. KLEIN, juge ad hoc,
ainsi que de M. P.J. MAHONEY, greffier adjoint,

Apres en avoir délibéré en chambre du conseil les 25 novembre 1998 et
3 février 1999,

Rend I’arrét que voici, adopté a cette derniere date :

PROCEDURE

1. L’affaire a ét€ déférée a la Cour, telle qu’établie en vertu de I’ancien
article 19 de la Convention®, par la Commission européenne des Droits de
I’Homme («la Commission ») le 16 mars 1998, dans le délai de trois
mois qu’ouvraient les anciens articles 32 § 1 et 47 de la Convention. A son
origine se trouve une requéte (n° 26083/94) dirigée contre la République
fédérale d’ Allemagne et dont deux ressortissants britanniques, MM. Richard

Notes du greffe

1-2. Entré en vigueur le }* novembre 1998.

3. Depuis I’entrée en vigueur du Protocole n° 11, qui a amendé cette disposition, la Cour
fonctionne de maniére permanente.
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Waite et Terry Kennedy, avaient saisi la Commission le 24 novembre 1994
en vertu de I’ancien article 25.

La demande de la Commission renvoie aux anciens articles 44 et 48 ainsi
qu’a la déclaration allemande reconnaissant la juridiction obligatoire de la
Cour (ancien article 46). Elle a pour objet d’obtenir une décision sur le point
de savoir si les faits de la cause révelent un manquement de I’Etat défendeur
aux exigences de I’article 6 § 1 de la Convention.

2. Les requérants ont exprimé le désir de participer a I'instance et ont
désigné leurs conseils (article 31 du réglement B').

Le gouvernement du Royaume-Uni, ayant été informé par le greffier de
son droit d’intervenir (ancien article 48 b) de la Convention et article 35
§ 3 b) du reglement B), a indiqué qu’il ne souhaitait pas le faire.

3. En sa qualité de président de la chambre initialement constituée (an-
cien article 43 de la Convention et article 21 du réglement B) pour connaitre
notamment des questions de procédure pouvant se poser avant I’entrée en
vigueur du Protocole n°® 11, M. Thér Vilhjilmsson a consulté, par
I’intermédiaire du greffier, I’agent du gouvernement allemand (« le Gouver-
nement »), les conseils des requérants et le délégué de la Commission au
sujet de I’organisation de la procédure écrite. Conformément a I’ordonnance
rendue en conséquence, le greffier a recu les mémoires des requérants et du
Gouvernement les 30 et 31 juillet 1998 respectivement.

4. Le 22 octobre 1998, le président de la chambre a autorisé les conseils
des requérants a employer la langue allemande & I’audience devant la Cour
(article 28 § 3 du reglement B). Il y a aussi autorisé 1’agent du Gouverne-
ment (article 28 § 2).

5. A la suite de I’entrée en vigueur du Protocole n° 11 le 1¥ novembre
1998, et conformément a ’article 5 § 5 dudit Protocole, I’examen de
I'affaire a ét€ confié a la Grande Chambre de la Cour. Cette Grande
Chambre comprenait de plein droit M. G. Ress, juge élu au titre de
I’Allemagne (articles 27 § 2 de la Convention et 24 § 4 du réglement),
M. L. Wildhaber, président de la Cour, M™ E. Palm, vice-présidente
de la Cour, ainsi que M. J.-P. Costa et M. M. Fischbach, vice-présidents de
section (articles 27 § 3 de la Convention et 24 §§ 3 et 5 a) du reglement).
Ont en outre été désignés pour compléter la Grande Chambre : M. L. Ferrari
Bravo, M. L. Caflisch, M. W. Fuhrmann, M. K. Jungwiert, M. B. Zupan¢ic,
M™ N. Vaji¢, M. J. Hedigan, M™ W. Thomassen, M™ M., Tsatsa-
Nikolovska, M. T. Pantiru, M. E. Levits et M. K. Traja (articles 24 § 3
et 100 § 4 du reglement).

1. Note du greffe : le réglement B, entré en vigueur le 2 octobre 1994, s’est appliqué
jusqu’au 31 octobre 1998 a toutes les affaires concernant les Etats liés par le Protocole n° 9.
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Ultérieurement, M. Ress, qui avait participé a I’examen de 1’affaire par la
Commission, s’est déporté de la Grande Chambre (article 28 du réglement).
En conséquence, le Gouvernement a désigné M. E. Klein pour siéger en
qualité de juge ad hoc (articles 27 § 2 de la Convention et 29 § 1 du régle-
ment).

6. A I'invitation de la Cour (article 99 du reglement), la Commission a
délégué 'un de ses membres, M. K. Herndl, pour participer a la procédure
devant la Grande Chambre. La Commission a en outre produit le dossier de
la procédure suivie devant elle ; le greffier I’y avait invitée sur les instruc-
tions du président.

7. Par télécopie du 19 novembre 1998, le Comité des représentants du
personnel des organisations coordonnées a demandé 1’autorisation de sou-
metire des observations écrites (articles 61 § 3 et 71 du réglement). Le
20 novembre 1998, le président y a consenti sous certaines conditions. Les
observations ont €té€ déposces au greffe le 23 novembre 1998,

8. Ainsi qu’en avait décidé le président, une audience en I’espéce et en
I’affaire Beer et Regan c. Allemagne (requéte n° 28934/95) s’est déroulée
en public le 25 novembre 1998, au Palais des Droits de I’'Homme 2
Strasbourg.

Ont comparu :
~ pour le Gouvernement
M™ H. VOELSKOW-THIES, Ministerialdirigentin,
ministere fédéral de 1a Justice, agent,
MM.K.-H. OEHLER, Ministerialrat,
ministere fédéral de la Justice,
D. MARSCHALL, Ministerialrat,
ministere fédéral du Travail,
W.M. THIEBAUT,
responsable des questions juridiques générales,
département des affaires juridiques,
Agence spatiale européenne, Paris, conseillers

— pour les requérants

MM. G. LAULE, avocat au barreau de Francfort, conseil,
A. MEYER-LANDRUT, avocat au barreau de Francfort,
C. JusT, avocat au barreau de Francfort, conseillers

— pour MM. Beer et Regan
MM. W.J. HABSCHEID, avocat au barreau de Kempten, conseil,
E. HABSCHEID, avocat au barreau de Dresde, conseiller ;

—  pour la Commission
M. K. HERNDL, délégué.
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La Cour a entendu en leurs déclarations M. Herndl, M. Laule,
M. W.J. Habscheid et M™ Voelskow-Thies.

9. Par la suite, les requérants et le Gouvernement ont produit divers
documents, a la demande du président ou de leur propre chef.

EN FAIT

10. MM. Richard Waite et Terry Kennedy sont deux ressortissants bri-
tanniques nés respectivement en 1946 et 1950. Le premier réside a
Griesheim, le second & Darmstadt.

I. LES CIRCONSTANCES DE L’ESPECE

11. En 1977, les requérants, programmeurs-systemes employés par la
société britannique SPM, furent mis a la disposition de 1I’Agence spatiale
européenne pour des prestations de services au Centre européen
d’opérations spatiales a Darmstadt.

12. L’Agence spatiale européenne (« ASE »), dont le siege se trouve a
Paris, créée a partir de 1’Organisation européenne de recherches spatiales
(« CERS ») et de I’Organisation européenne pour la mise au point et la
construction de lanceurs d’engins spatiaux (« CECLES »), fut instituée par
la Convention du 30 mai 1975 portant création d’une agence spatiale eu-
ropéenne (« Convention de I’ASE », Recueil des traités des Nations unies
1983, vol. 1297, I — n° 21524). Elle gére & Darmstadt le Centre européen
d’opérations spatiales (« ESOC »), organisme au demeurant indépendant
(Accord de 1967 relatif au Centre européen d’opérations spatiales — Journal
officiel (Bundesgesetzblatt) Il n° 3, 18.1.1969).

13. En 1979, les contrats des requérants avec SPM furent repris par
CDP, une société a responsabilité limitée établie a Dublin. En 1982, les
requérants fonderent Storepace, une société & responsabilité limitée dont le
siége social se trouvait a Manchester et qui conclut avec CDP un contrat
portant sur les prestations de services que les intéressés devaient assurer
pour I’ASE et sur les rémunérations y afférentes. A partir de 1984, ’ASE
participa aux relations contractuelles décrites ci-dessus par I'intermédiaire
de Science System, avec laquelle elle était liée. Par la suite, les requérants
liquiderent la société Storepace, qu’ils remplacerent par Network Consul-
tants, société ayant son siege sur I'ile de Jersey. Ces changements dans les
relations contractuelles n’eurent aucune répercussion sur les services que les
requérants prétaient a ’'ESOC.

14. Par une lettre du 12 octobre 1990, la société CDP informa les requé-
rants qu’elle cesserait de collaborer avec Network Consultants le
31 décembre 1990, a I’expiration de leurs contrats.
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15. Les requérants engagerent alors devant le tribunal du travail (Ar-
beitsgericht) de Darmstadt une procédure contre I’ASE, prétendant qu’en
vertu de la loi allemande sur le prét de main-d’ceuvre (Arbeitnehmeriiber-
lassungsgesetz), ils avaient acquis le statut d’agents de I’ASE. Selon eux, la
résiliation de leurs contrats par la société CDP n’avait aucune incidence sur
la relation de travail qu’ils avaient établie avec cette organisation.

16. Devant le tribunal du travail, I’ASE invoqua I’immunité de juridic-
tion dont elle jouissait en vertu de I'article XV § 2 de la Convention de
1’ ASE et de son annexe 1.

17. Le 10 avril 1991, a I’issue d’une audience, le tribunal déclara les
demandes des requérants irrecevables, estimant que 1’ASE avait valable-
ment invoqué son immunité de juridiction.

Dans son raisonnement, il estima en particulier que 1’ ASE avait ét¢ ins-
titu€e en 1975 comme une organisation internationale nouvelle et indépen-
dante. Il rejeta donc I’argument des requérants selon lequel 1’ ASE était lide
par I'article 6 § 2 de I’ Accord relatif & 'ESOC, qui avait soumis le CERS 2
la juridiction allemande en ce qui concernait les litiges avec son personnel
qui ne reléveraient pas de la compétence de sa Commission de recours.

18. Le 20 mai 1992, le tribunal régional du travail (Landesarbeits-
gericht) de Francfort-sur-le-Main débouta les requérants et les autorisa a
introduire un pourvoi (Revision) devant la Cour fédérale du travail (Bundes-
arbeitsgericht).

19. Renvoyant aux articles 18 a 20 de la loi sur I’organisation judiciaire
(Gerichtsverfassungsgesetz), le tribunal régional du travail estima que
I’'immunité de juridiction signifiait que les Etats étrangers, les membres de
missions diplomatiques, etc., étaient en général soustraits a la juridiction de
I’ Allemagne et qu’aucune action judiciaire ne pouvait étre intentée contre
eux. L’article 20 § 2 de ladite loi complétait les dispositions des articles 18
et 19 en énumérant trois autres sources de droit, notamment les accords
internationaux, dont pouvait découler I'immunité, en particulier pour les
organisations internationales. L’ASE jouissait en principe d’une telle im-
munité en vertu de I'article XV § 2 de la Convention de I’ASE et de son
annexe I. Par ailleurs, méme si le CERS avait dans le passé renoncé a son
immunité pour les conflits du travail échappant & la compétence de sa
Commission de recours, I’ASE n’était pas liée par cette renonciation. Ren-
voyant aux motifs de la décision rendue en premiére instance, le tribunal
régional du travail précisa a cet égard que I’ASE avait été instituée en tant
qu’organisation internationale nouvelle, et non comme une entité assurant
simplement la succession juridique du CERS.

20. En 1992, les requérants demandérent en vain au gouvernement fédé-
ral allemand et aux autorités britanniques d’intervenir en leur faveur aupres
du Conseil de I’ASE en vue d’obtenir la levée de I'immunité en application
de I'article IV § 1 a) de I’annexe L. Les autorités britanniques ne répondirent
pas ; le ministere fédéral des Affaires étrangeres, quant a lui, renvoya les
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intéressés 4 la Commission de recours de I’ASE. En réponse a leur lettre, le
président du Conseil de I’ASE informa les requérants, par un courrier du
16 décembre 1992, que le Conseil, & sa 105° réunion des 15 et
16 décembre 1992, avait décidé de ne pas lever I'immunité de juridiction
en I’espéce. Cette décision fut confirmée dans des communications €crites
ultérieures.

21. Le 10 novembre 1993, la Cour fédérale du travail rejeta le pourvoi
des requérants (numéro de dossier 7 AZR 600/92).

22. La Cour estima que I'immunité de juridiction interdisait toute
procédure judiciaire et qu’une action dirigée contre un défendeur qui jouis-
sait d’une telle immunité et n’y avait pas renoncé était irrecevable. Confor-
mément a I’article 20 § 2 de la loi sur I’organisation judiciaire, la juridiction
de I’Allemagne ne s’étendait pas aux organisations internationales qui en
étaient exclues par le jeu d’accords internationaux. A cet égard, la Cour
fédérale du travail constata qu’en vertu de I’article XV § 2 de la Convention
de I’ASE, l'organisation jouissait des immunités prévues a I’annexe I de
ladite Convention et qu’elle n’y avait pas renoncé au titre de I'article IV
§ 1 a) de cette annexe.

23. Quant a la question de la levée de I'immunité, la Cour estima que
Particle 6 § 2 de 1’ Accord relatif 3 'ESOC ne s’appliquait pas aux requé-
rants ; ceux-ci n’avaient en effet pas été employés par I’ASE, mais avaient
travaillé pour I’organisation en vertu d’un contrat de travail conclu avec un
tiers. Il n’y avait donc pas lieu d’examiner si la disposition en question
entrainait la levée de I'immunité et si elle s’imposait a I' ASE.

24. Par ailleurs, la Cour fédérale du travail ne constata aucune violation
du droit d’accés a un tribunal protégé par Iarticle 19 § 4 de la Loi fonda-
mentale (Grundgesetz), les actes de I’ASE, organisation internationale, ne
pouvant étre considérés comme étant des actes de puissance publique au
sens de cette disposition.

25. Enfin, la Cour fédérale estima qu’il n’était pas inhabituel d’accorder
aux organisations internationales une assez grande latitude dans les ques-
tions de personnel. Les dispositions relatives & I’'immunité de I’ASE ne se
heurtaient pas aux principes fondamentaux du droit constitutionnel alle-
mand. Les employés de I’ASE pouvaient saisir la Commission de recours
interne, ou les contrats de travail devaient prévoir 1’arbitrage conformément
a larticle XXV de I’annexe 1. En cas de contrat contraire a la loi sur le prét
de main-d’ceuvre et non visé par la disposition susmentionnée, I’employé
concemné n’était pas privé de protection juridique : il avait la possibilité
d’engager une action contre son employeur. On ne pouvait décider dans le
cadre d’une procédure devant les juridictions du travail si les requérants
pouvaient exiger, au regard du droit public allemand, que le gouvernement
allemand agisse de fagon concréte et use de son influence pour qu’en I’espece
I’immunité soit levée ou I’affaire soumise a une procédure d’arbitrage inter-
national en vertu de I’article XVIII de la Convention de I’ ASE.
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26. Statuant en comité de trois membres, la Cour constitutionnelle fédé-
rale (Bundesverfassungsgericht) refusa, le 11 mai 1994, de retenir le recours
(Verfassungsbeschwerde) des requérants.

27. La Cour jugea en particulier que le recours ne soulevait aucune ques-
tion d’intérét général. L’absence alléguée de droits résultait des contrats
spécifiques conclus par les requérants, qui n’avaient pas été directement
employés par une organisation internationale mais avaient travaillé pour
celle-ci sur I’ordre d’un tiers.

28. Par ailleurs, la violation prétendue des droits constitutionnels des re-
quérants ne revétait pas une importance particuliere et les intéressés
n’avaient pas subi un préjudice notable. A cet égard, la Cour constitution-
nelle prit note des arguments des requérants selon lesquels ils avaient subi
des inconvénients majeurs au motif que la législation européenne sur le prét
de main-d’ceuvre n’était pas suffisante et que la résiliation de leurs contrats
avait porté atteinte a leur capacité de revenus. Toutefois, ils n’avaient
démontré aucun inconvénient, excepté ceux qui €étaient associé€s a une perte
de travail. En particulier, rien n’indiquait qu’ils étaient restés en permanence
sans emploi et qu’ils dépendaient de I’ aide sociale.

II. LE DROIT PERTINENT

1. La loi sur le prét de main-d’ceuvre

29. Selon I’article 1 § 1 1) de la loi sur le prét de main-d’ceuvre (Arbeit-
nehmeriiberlassungsgesetz), tout employeur qui, a des fins professionnelles
(gewerbsmiifig), envisage de mettre ses employés a la disposition d’un
tiers, c’est-a-dire un utilisateur (Entleiher), a besoin d’une autorisation.
L’article 1 § 9 1) dispose que le contrat entre le préteur de main-d’ceuvre
(Verleiher) et D'utilisateur, ainsi qu’entre le préteur et le travailleur tem-
poraire (Leiharbeitnehmer) est nul en 1’absence de 1'autorisation exigée par
I’article 1 § 1 1). Lorsque le contrat entre le préteur et le travailleur tem-
poraire est nul en vertu de I’article | § 9 1), un contrat entre 1’utilisateur et
le travailleur temporaire est réputé exister (gilt als zustande gekommen) a
compter de la date envisagée pour le début de ’emploi (article 1 § 10 1) 1).
L’article 1 § 10 2) prévoit en outre la possibilité pour le travailleur tem-
poraire, sauf s’il avait connaissance des motifs de nullit€ du contrat,
d’engager une action en réparation contre le préteur pour tout dommage
qu’il a subi pour s’étre fond€ sur la validité€ du contrat.

2. L’immunité de juridiction
30. Les articles 18 a 20 de la loi allemande sur I’organisation judiciaire
(Gerichtsverfassungsgesetz) régissent 'immunité de juridiction (Exterrito-

rialitéit) devant les tribunaux allemands. Les articles 18 et 19 visent les
membres des missions diplomatiques et consulaires, et [’article 20 § 1
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d’autres représentants d’Etats présents en Allemagne a I’invitation du gou-
vernement allemand. Conformément a Particle 20 § 2, d’autres personnes
jouissent de I'immunité de juridiction en vertu des regles du droit interna-
tional général, d’accords internationaux ou d’autres dispositions légales.

3. La Convention de I'ASE

31. La Convention de I’ASE est entrée en vigueur le 30 octobre 1980,
date a laquelle dix Etats, membres du CERS ou du CECLES, I’ont signée et
ont déposé leurs instruments de ratification ou d’acceptation.

32. L’Agence a pour mission d’assurer et de développer, a des fins ex-
clusivement pacifiques, la coopération entre Etats européens dans les do-
maines de la recherche et de la technologie spatiales et de leurs applications
spatiales, en vue de leur utilisation a des fins scientifiques et pour des sys-
témes spatiaux opérationnels d’applications (article IT). Pour I’exécution des
programmes qui lui sont confi€s, I’Agence maintient la capacité interne
nécessaire a la préparation et a la supervision de ses tiches et, a cette fin,
crée et fait fonctionner les établissements et installations qui sont néces-
saires a ses activités (article VI § 1 a)).

33. L’article XV porte sur le statut juridique, les priviléges et les immu-
nités de 1’Agence. Selon le paragraphe 1, I’Agence a la personnalité juri-
dique. Le paragraphe 2 prévoit que I’ Agence, les membres de son personnel
et les experts, ainsi que les représentants de ses Etats membres, jouissent de
la capacité juridique, des privileges et des immunités prévus a ’annexe I.
Des accords concernant le siege de 1’Agence et les établissements créés
conformément & I’article VI sont conclus entre 1’ Agence et les Etats membres
sur le territoire desquels sont situés son siege et lesdits établissements (ar-
ticle VI § 3).

34. Larticle XVII a trait a la procédure d’arbitrage ouverte en cas de
différend entre deux ou plusieurs Etats membres, ou entre un ou plusieurs
d’entre eux et I’Agence, au sujet de I’interprétation ou de I’application de la
Convention de I’ASE ou de ses annexes, ainsi que de tout différend relatif &
un dommage causé par 1’Agence ou impliquant une autre responsabilité de
celle-ci (article XXVI de I'annexe I) qui n’auront pas été réglés par
I’entremise du Conseil.

35. L’article XIX dispose qu’a la date d’entrée en vigueur de la Con-
vention de I’ASE, 1’ Agence reprend 1’ensemble des droits et obligations du
CERS.

36. L’annexe I concerne les privileges et immunités de I’ Agence.

37. Selon Iarticle premier de I’annexe I, I’ Agence a la personnalité juri-
dique ; elle a notamment la capacité de contracter, d’acquérir et d’aliéner
des biens immobiliers et mobiliers, ainsi que d’ester en justice.

38. Conformément a I’article IV § 1 a) de I’annexe I, I’ Agence bénéficie
de 'immunité de juridiction et d’exécution, sauf dans la mesure ou, par
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décision du Conseil, elle y renonce expressément dans un cas particulier ; le
Conseil a le devoir de lever cette immunité dans tous les cas oil son main-
tien est susceptible d’entraver I’action de la justice et ou elle peut étre levée
sans porter atteinte aux intéréts de I’ Agence.

39. Selon I'article XXV de I’annexe I, le recours a I’arbitrage est prévu
dans tous contrats €crits autres que ceux conclus conformément au statut du
personnel. En outre, tout Etat membre peut saisir le tribunal d’arbitrage
international visé a I'article XVII de la Convention de 1I’ASE de tout diffé-
rend relatif, notamment, & un dommage causé par 1I’Agence ou impliquant
toute autre responsabilité extracontractuelle de celle-ci. Conformément a
Particle XXVII de ’annexe I, I’Agence prend les dispositions appropriées
en vue du réglement satisfaisant des litiges éventuels entre 1’Agence et le
Directeur général, les membres du personnel ou les experts au sujet de leurs
conditions de service.

40. Le titre VIII du Statut du personnel de I’ ASE (articles 33 a 41) traite
des litiges au sein de I’ Agence. Quant a la compétence de la Commission de
recours, I’article 33 prévoit :

«33.1 Il est institué une Commission de recours indépendante de 1’ Agence qui con-
nait des litiges relatifs a toute décision explicite ou implicite prise par 1’Agence et
I’opposant 2 un membre du personnel en fonctions, un ancien membre du personnel ou
ses ayants droit.

33.2 La Commission annule la décision qui fait 1’objet du recours si elle est
contraire a la Réglementation applicable au personnel, aux conditions d’engagement
de I’intéressé ou a ses droits acquis, dés lors qu'elle porte atteinte & un intérét person-
nel et direct du requérant.

33.3 La Commission de recours peut également condamner I’ Agence a réparer tout
dommage subi par le requérant a la suite de la décision visée au paragraphe 33.2.

33.4 Si I'’Agence — ou le requérant — fait valoir que I’exécution d’une décision
d’annulation souléverait d’importantes difficultés, la Commission de recours peut, si
elle estime cet argument valable, allouer au requérant une indemnité en raison du
préjudice subi.

33.5 La Commission de recours est également compétente dans le cas ol un
membre du personnel désire intenter une action en justice contre un autre membre du
personnel et lorsque cette action a été empéchée par le refus du Directeur général de
lever I'immunité de juridiction du membre du personnel en cause.

33.6 La Commission de recours a également compétence pour statuer sur les litiges
relatifs & sa juridiction telle qu’elle est définie dans le présent Statut, ou sur toute ques-
tion de procédure. »

4. L’Accord relatif a 'ESOC

41. Cet Accord a ét€ conclu entre le gouvernement de la République
fédérale d’Allemagne et le CERS aux fins de I’établissement d’un Centre
européen d’opérations spatiales, comprenant le Centre européen de données
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spatiales. Les articles 1 2 4 concernent le site de construction des batiments
de I’ESOC et des questions connexes.

42. Le titre III de 1’Accord renferme des dispositions générales.
L’article 6 est ainsi libellé :

« 1. Sous réserve des dispositions du Pro